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Pankkisdéintelyn teoria ja normit
Oikeudellinen ndkokulma

Suomen Pankin keskustelualoitteita 27/96

Liisa Halme
Tutkimusosasto

Tiivistelma

Keskustelualoite on ensimmaiinen osa laajempaa projektia, jossa arvioidaan pankki-
lains#iddnn6n muutostarpeita pankkikriisin kokemusten valossa. Keskustelualoit-
teessa tarkastellaan Suomen pankkilainsdddannon kehitysti taloustieteessa sddntelyn
vaikutuksista esitettyjd nakemyksid vastaan.

Taloustieteen ndkemyksisti tarkastellaan sdéntelyn ja valvonnan talousteoreetti-
sia perusteita sekd sdédntelyn ei-toivottuja seurauksia, joista keskeiseksi nostetaan
moraalikato ja siihen liittyvd piittaamaton riskinotto. Lisdksi kuvataan talous- ja
oikeustaloustieteen nikemyksii a) lainsddnnoksistd kannustimina saavuttaa lainsdata-
jén tavoitteet, b) agentista eli pankista normien noudattajana ja normeihin vaikutta-
jana sekd c) keinoista lisété lainsdénnosten toivottuja kannustinvaikutuksia.

Pankkilainsadddnnon piétavoitteet ovat linjassa taloustieteessi esitettyjen néike-
mysten kanssa. Tavoitteisiin pddsemiseksi valituissa keinoissa sen sijaan ei ole vil-
luopumista sdéntelystd. Lain valmistelussa on nihtévisséd varsin vihén arviointia,
miten valvojan kiyttdytyminen vaikuttaa sddnndsten noudattamiseen.

Tédmén vuosisadan alun lainsddddnnossi tavoitteet ja keinot olivat sopusoinnus-
sa keskendin. Ristiriidassa ne olivat 1970 alusta voimaan tulleessa lainsdddannossa.
Toimintaoikeuksia lisittiin ja vastapainona korostettiin vakavaraisuuden tarkeytta.
Vakavaraisuusvaatimuksia kuitenkin alennettiin. Sddstopankkien sallittiin toimia
litkepankkimaisesti ilman riittdvid vakavaraisuuspuskureita. 1980-luvun lainvalmis-
telun keskeisin heikkous oli valmistelun hitaus, perusteluiden kapea-alaisuus, muo-
dollisen yksimielisyyden hakeminen sekd sdéannoston poikkeaminen kansainviélisisté
vaatimuksista. Kanteiden nostamista koskevien méirdaikojen lyhentdminen eri ai-
kaan eri pankkiryhmien osalta on myShemmin ratkaisevasti vaikuttanut eri pankki-
ryhmien johdon tosiasialliseen taloudelliseen vastuuseen.

Pankkien rooli lainvalmistelussa on ollut vahva. Viranomaiset niyttivit
hyviksyneen pankkien keskeisen roolin, misté osoituksena voidaan pitdd mm. sit4,
ettd pankit ovat voineet itse laatia ehdotuksia itsedédn koskeviksi lainsdannoksiksi.

Talletussuojan moraalikatoa lisddvien vaikutusten vihentdmiseksi on muodollis-
ta talletussuojaa olennaisempaa, miten laaja on tosiasiallinen velkojien, jopa
omistajien suoja. Mikdli kattavaa tosiasiallista suojaa pidetdén vélttimattomani, sen
vastapainona tulisi olla tiukentuneet omistajien vastuuta korostavat siannokset.

Pankkivalvonnan keskeiseni tehtdvina tulisi olla sen varmistaminen, ettid vastuu
pankkien toiminnoista ja toiminnasta annettavien tietojen luotettavuudesta on pankin
johdolla ja omistajilla.

Asiasanat: Pankkisiéntely, pankkivalvonta, moraalikato, rationaalinen agentti
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Research Department

Abstract

This paper represents the first part of a more extensive project that will evaluate the
need for changes in banking legislation in light of the recent banking crisis. The
paper examines the development of Finnish banking legislation from the viewpoint
of what economic science has to say about the effects of regulation.

The paper looks at the justification that economic analysis provides for
regulation and supervision as well as the negative effects of regulation, of which the
prime one is moral hazard and the related reckless propensity toward risk taking. In
addition, we describe the law-and-economics viewpoints on a) legal rules as
incentives, b) rational agents (banks) as law-makers and law-takers, and c) means by
which the positive incentive effects of legislation can be increased.

The primary goals of banking legislation are consistent with the arguments
advanced in economics. However, the chosen means of achieving those goals do
evoke certain undesirable effects, which have led a number of economists to
advocate the complete abandonment of the regulation. As to effects of regulation,
particularly neglected in the process of legislation has been the evaluation of how
actions of the supervisory authority can affect compliance with regulations.

During the early years of this century, the aims and means of legislation were
largely harmonious. Conflict arose in the 1970 legislation. Increased freedom of
action was counterbalanced by an emphasis on capital adequacy. Nonetheless, capital
requirements were reduced. The savings banks were allowed to operate in line with
commercial banks but without adequate capital reserves. The primary weaknesses of
the legislative efforts of the 1980s were the slowness of the process, the emphasis on
formal unanimity and the discrepancies vis-a-vis international standards.

The banks have played a significant role throughout the legislative drafting
process. It is apparent that the authorities have approved of the banks’ central role, as
evidenced inter alia by the fact that banks have been free to draft legal rules that
affect themselves.

As regards the reduction of moral hazard of deposit protection, the implicit
protection of lenders and even owners is more important than the explicit, formal
deposit guarantee. If implicit comprehensive coverage is considered necessary, this
should be counterbalanced by tighter regulations emphasizing owner responsibility.

The central aim of banking supervision should be to ensure that banks’
management and owners have the responsibility for the operations of the bank as
well as for the accuracy of information on financial status of the bank.

Keywords: banking regulation, banking supervision, moral hazard, rational agent
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Luku1l Johdanto

1 Tutkimuksen motivaatioperusta ja tarkoitus

1.1  Tutkimuksen ldahtokohta

Tutkimuksen juuret 16ytyvit vuosilta 1986-1996, jolloin toimin Suomen Pankin ja
valtion vakuusrahaston palveluksessa pankkien riskien seurantaan ja myohemmin
pankkikriisiksi puhjenneiden pankkien ongelmien hoitoon liittyvissé tehtidvissa.

Keskustelualmtteena Julklstettava tutklmus on en51mma1nen osa laajempaa
valvonnan muutostarpelta pankkikriisin kokemusten valossa. ‘

Projekti jakaantuu kokonaisuudessaan kolmeen osaan. Nyt julkistettavassa
ensimmadisessd osassa tarkastellaan pankkisiiintelyn talousteoreettisia lahtokohtia
sekd Suomen pankkilainsddddnndn kehitystd. Myohemmin ilmestyvissd toisessa
osassa arvioidaan sizstopankkiryhmii koskevien 1990-luvun vahingonkorvausoi-
keudenkiyntien valossa, miten valvontaviranomaiset ovat valvoneet pankkien
toimintaa. Painopiste on vakavaraisuus- ja vakavaraisuuden vaarantamissaannGston
valvonnassa. Empiirinen osa on vilttimiton valvonnan ja lainsédédédnnén muutostar-
peita koskevien johtopéitdsten (projektin kolmas osa) tekemiseksi, koska viranomai-
set voivat omilla toimillaan vaikuttaa oikeusnormien uskottavuuteen ja niiden
tosiasialliseen noudattamiseen

non kehitystd tarkastellaan lainvalmisteluaineiston ja eduskunnan paatoksenteon
pohjalta. Arvioinnissa keskitytdzin selvittdiméazin oikeusnormien insentiivivaikutuksia.

Pankkilainsédéddnnon tarkastelu rajataan liikepankkeja ja sddstopankkeja koske-
valvonnan tarkastelun painopiste on pankkitarkastusvirastoa koskevan lainsdadannon
jandin ollen erityisesti liikepankkien valvontalainsdddannon arvioinnissa.

1.2 Suomen Pankin toimet ja Sddstopankkien Keskus-
Osake-Pankin haltuunotto

Suomen Pankki otti haltuunsa Sdéstopankkien Keskus-Osake-Pankin syyskuun 19
pdivdnd 1991.

Haltuunottoa edelsi runsaan kahden vuoden erityistarkkailu, joka alkoi varsinai-
sesti keviilld 1989 Suomen Pankin asettaessa pankeille niiden luotonannon kasvusta
riippuvaisen korottoman kassavarantovelvoitteen. Koska luottojen tarjonnan aiempaa
rajoitinta, luotonantoon kiytettdvissd olevien varojen niukkuutta, ei pddomanliikkei-
den vapauttamisen myotd endi ollut, pankit olivat aloittaneet kovan kilpailun asiak-
kaista. Kilpailua ei rajoittanut vapaille markkinoille ominainen rajoitin, luottokelpoi-
nen kysynté, kuten eivit myoskéidn vakavaraisuutta ja riskinottoa sdéntelevit normit.
Markkinaosuuksien valtaamista, joka alkoi vuonna 1987 ja huipentui vuosiin 1988
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ja 1989, pitivat pankit itsekin erdénéd keskeisend tavoitteena. Osa pankeista jopa
katsoi, ettd luotonottajien velanhoitokyvyn arviointi oli velallisen itsensd tehtivé, ei
pankkien.

Suomen Pankin toimet kehityksen suunnan kédntdmiseksi tehosivat erityisen
huonosti sadstopankkiryhméiin, joka mieluummin talletti nollakorolla rahaa Suomen
Pankkiin kuin supisti luotonantonsa kasvua samassa tahdissa muiden pankkien
kanssa. My0s pankkitarkastusvirasto oli huolissaan tilanteesta ja mm. kdynnisti
keskustelut Suomen Pankin sekd valtiovarainministerion kanssa pankkien luottoris-
kien hallinnan kuntoon saattamisesta.

Suomen Pankin puolella seurattiin tiiviisti markkinoiden reaktioita Skopin
varainhankinnan suhteen ja rakennettiin tarvittavia valmiuksia markkinahéirididen
varalle. Skopin ja sen l&hiyhtididen taloudellista asemaa selvitettiin huolimatta siiti,
ettd Skopin edustajat pitivat yhtididen ongelmia tilapiisiné ja uskoivat ongelmien
hividvin osakekurssien nousun myotd. Kevailld 1990 Skopilta edellytettiin toimia
rahoitusrakenteensa tervehdyttdmiseksi. Saman vuoden syksylld ohjelmaa laajennet-
tiin pAddomarakenteen vahvistamiseksi ja erdiden merkittdvien riskikeskittymien
purkamiseksi. Samanaikaisesti alkoivat hahmottua erilaiset ratkaisumallit siltd
varalta, ettd Skopin ongelmat kérjistyvit akuutiksi kriisiksi. Laskelmat osoittivat jo
tuolloin, ettd Suomen Pankin kannettavaksi tulisivat yli 10 miljardin markan
suuruiset riskit ja ndiden rahoittamisesta syntyvit kustannukset. Eikd tdmakddn vield
olisi riittdnyt. Lisédksi tiedettiin Skopin tarvitsevan erillistd pddomatukea ja mahdol-
listen fuusiojarjestelyiden edellyttdvin Suomen Pankin rahoituksellista vastaantuloa.
Kaiken kaikkiaan hahmoteltuja miljardipanostuksia pidettiin tuossa tilanteessa
epdrealistisina toteuttaa ilman laajaa poliittista tukea.

Vuoden 1991 puolella kévi entistd selvemmiksi, ettd Skop ei selviydy ongelmis-
taan viranomaisten kanssa sovituilla ohjelmilla. Entistd ilmeisemmaéksi kdvi myos,
ettd Suomen Pankki joutuu yksin hoitamaan Skopin ongelmat. Kesidn 1991 tiivis
selvittely- ja valmistelutyd huipentui syyskuun 19 péivéi edeltidvien viikkojen ldhes
ympérivuorokautiseen tydskentelyyn noin 16 miljardin markan suuruisen haltuunot-
tojarjestelyn toteuttamiseksi. Tuona pdivind tuli “kaikkien tietoiSuuteéen, "ettd
maatamme oli kohdannut pankkikriisi. Sen sijaan tuskin kenenkéén tietoisuudessa
oli, miten syviksi ja tuskalliseksi pankkien ongelmat tulisivat osoittautumaan.

1.3  Valtio tulee mukaan

padoman ehtoista lainaa, jonka oli mééri torjua pankkeja uhkaamassa ollut luotto-
lama. Samaan aikaan valmisteltiin lakia uuden pankkitukiorgaanin, valtion vakuus-
rahaston perustamiseksi. Rahaston kéyttoon annettiin 20 000 miljoonaa markkaa
mairirahoja, joiden yhdessid edelli mainitun luottolamarahan kanssa kuviteltiin
riittdvan pankkien ongelmien hoitamiseen. Valtion vakuusrahasto aloitti toimintansa
toukokuussa 1992. Ndin maahamme saatiin pankkien akuutteja ongelmia hoitamaan
organisaatio, jota olisi kipedsti tarvittu jo pari vuotta aikaisemmin.

Jo ennen valtion vakuusrahaston virallista perustamista aloitettiin neuvottelut
sddstopankkien ongelmien hoitamiseksi maaliskuussa 1992 toimiluvan saaneen
Suomen S#dstopankin kanssa. Vaikeimmaksi ongelmaksi nousi kriisisdédstopankkien
eli noin kahdentoista suurimmissa ongelmissa olevan siddstopankin tilanteen hoitami-
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nen. Tunteita kuumensivat viranomaisten tekemit laskelmat kriisipankkien selvitys-
tilaan pddstimisen seurauksista.! Vaikka alun alkaen ns. hyvit séistopankit eivit
halunneet kriisipankkeja mukaan Suomen Séaistopankkiin, eivdt ndmé pitineet
selvitystilaakaan mahdollisena. Ndama katsoivat selvitystilan johtavan my0s terveem-
missé sadstopankeissa olevien talletusten siirtymiseen kokonaan sdéstopankkiryhmén
ulkopuolelle. Lopulta myds viranomaiset luopuivat selvitystilavaihtoehdosta, koska
tdmén peldttiin voivan uhata suomalaisten liikepankkien ulkomaista varainhankintaa
ja tdtd kautta koko pankkijirjestelmin vakautta. Niin siitdkin huolimatta, ettd
kriisisddstopankeilla ei itselldén ollut lainkaan suoraa ulkomaista rahoitusta.

Ensimméisend tyondéin vakuusrahasto antoi Suomen Saéstopankille 7 200 mil-
joonaa markkaa tukea pankin vakavaraisuuden turvaamiseksi.® Vilittomésti tdiman
jilkeen Suomen Pankki myi Skop-omistuksensa vakuusrahastolle. Vuoden 1992
syksylld alkoi vahvasti ndyttidd siltd, ettd edellisen vuoden syksyn ja vield saman
vuoden kevittalven arviot pankkien ongelmien suuruudesta olivat olleet pahasti
alimitoitetut. Suomen S#istopankille annettiin 4 700 miljoonaa markkaa lisdi tukea
viime kédessd tilintarkastajien vaatimuksesta. Niin ik#in kdynnistettiin vakuusrahas-
tolain muutostyd, jolla pyrittiin saamaan rahaston kayttoon paitsi uusia tukimuotoja
(omaisuudenhoitoyhtididen toiminnan rahoitus) myos lisdd maddrdrahojen ja
takausten muodossa olevia valtuuksia. Kumpikaan keskeisistd tavoitteista ei saanut
eduskunnan hyvéksyntid taakseen. Lisdavaltuudet, 15 miljardia madriarahana tai 20
miljardia takauksina ja miirdrahana, hyvéksyttiin, ei rahaston omina valtuuksina,
vaan valtion talousarvioon otettavina valtuuksina, joiden kidytostd tuli lopullisesti
pdittimdin valtioneuvoston yleisistunto. Omaisuudenhoitoyhtiditd koskeva
lakimuutos puolestaan hyviaksyttiin vasta syksylld 1993.

Myohemmin valtuuksia korotettiin niin, ettd pankkitukeen voitiin kayttad
enintddn 60 miljardia markkaa eri muodoissa annettavaa tukea. Néin ollen pankki-
kriisin hoitamiseen jouduttiin varaamaan yli kolme kertaa enemmén valtuuksia kuin
vuonna 1992 arvioitiin tarvittavan. Maksettu pankkituki on noussut yli 10 %:iin
maamme bruttokansantuotteesta, kun esimerkiksi Ruotsissa on pankkitukeen sitou-
tunut noin 5 % ja Norjassa runsas 2 % maiden bruttokansantuotteesta. = '

1.4  Kriisitietamys ja paitosten taustat

Edelld kuvattu osoittaa, ettd pankkikriisin syvyys yllétti lahes tdaydellisesti ei ainoas-
taan eduskunnan ja viranomaiset vaan my06s pankit ja niiden omat tarkastuselimet.
Nekin, jotka todellisuudessa nikivit merkkeja huolestuttavasta kehityksesti, pitivét
ndkemdinsd piilossa, koska eivit joko halunneet uskoa ndkeméidnsd tai uskoivat
nikymien kéddntyvén myonteisiksi tai sitten eivit katsoneet yksin voivansa poiketa
virallisista ndkemyksistd. Riittdvid johtopditoksid ei osattu tai uskallettu tehda
siitdk@dn, ettd jo tuossa vaiheessa pankkien ongelmat olivat vaatineet korkeimman
mahdollisen hinnan, ihmisen eldmén.

! Laskelmat perustuivat oletukseen, ettd talletukset siirretdsin Postipankkiin, koska tallettajien
saamisten turvaamista katsottiin jo talletuspankkilainkin edellyttavin. Toisaalta talletusten poismaksa-
miseen eivit perustettavalle vakuusrahastolle suunnitellut varat olisi riitténeet.

% Tuki kanavoitiin sidstopankkien vakuusrahaston kautta.
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Kriisin hoitotoimista jouduttiin paéttadmiin jalkeenpdin arvioiden varsin vaja-
naisten pankkien taloudellista tilaa koskevien tietojen varassa. Toisaalta pankkijér-
jestelmdn vakauden ja tallettajien turvaamisen katsottiin edellyttdvin pankkien
vakavaraisuusongelmien hoitamista “maksoi mitd maksoi”. Suomen Siéstopankkia
koskevan ensimmdisen tukip#itoksen jélkeiset tapahtumat® ja niiden poikkeavuus
tukipadtokseen liittyneen saneeraussuunnitelman tavoitteista on konkreettinen 0soi-
tus siitd, mitd tapahtuu kun taloudelliset reunaehdot osoittautuvat myohemmin
toisenlaisiksi kuin paitoksentekotilanteessa.

Osa ratkaisuista jouduttiin tekemaéin tietoisena paitokseen oikeuttavien oikeu-
dellisten normien tulkinnanvaraisuudesta. Suomen Pankkia koskeva lains#idéants* ei
sisédltdnyt — eikéd edelleenkédin sisdlld — yksityiskohtaisia sdédnnoksid lender of last
resort -tehtidvin toteuttamistavoista eikéd reunaehdoista lukuun ottamatta sdédnnosta
osakesijoitusten tekemisestd. Tasmaillisten sdédnndsten puuttuessa péaatokset perustu-
vat tarkoituksenmukaisuusharkintaan, jota rajoittaa hallinnon yleissdintond oleva
velvollisuus hoitaa julkisia varoja huolellisesti. Tilanteessa, jossa jirjestelmén va-
kaus on uhattuna, on vakauden sédilymisestd vastuullisen viranomaisen kyettidva toi-
mimaan, ja tdlloin toimintaoikeutuksen antavan normin tulkinnassa ja huolelli-
suusvelvollisuuden arvioinnissa korostuu tavoiterationaalisuus.

Haltuunottomenettelyd ei puolestaan voitu toteuttaa niin, ettd Skopin silloiset
osakkaat, 1ahinna sadstopankit, olisivat menettidneet Skop-sijoitustensa arvon esimer-
kiksi osakep#ioman nollauksen myoti.’ Téllainen menettely olisi johtanut siihen, ettid
Skopin kriisin lisdksi viranomaisilla olisi ollut késissdédn koko sidstopankkisektorin
kriisi tilanteessa, jossa maassa ei ollut lainkaan erityisorganisaatiota ja etukiteen
varattuja médrirahoja hoitamaan kriisid. Mieleeni on jdényt Norjan keskuspankista
haltuunottoa seuranneena aamuna tullut puhelu, jossa tiedusteltiin perusteita, miksi
Suomen Pankki - toisin kuin Norjan viranomaiset - ei ennen Skoppiin tekeméénsa
osakesijoitusta edellyttinyt pankin osakepiddoman nollausta ja tdten vanhojen
omistajien maksimaalista taloudellista osallistumista pankin ongelmien hoitamiseen.
Joskus reaalimaailman péaitoksentekoon liittyvét reunaehdot pakottavat paatoksente-
kijan poikkeamaan ideaalisista teoreettisista perusteista.

% Suomen Siistdpankin myyminen neljille kilpailijapankille syksylld 1993 heritti suurta vastustusta
ja kritiikkia monella taholla, erityisesti sddstopankkiryhmédi lahelld olevilla tahoilla. Suomen
Saistopankkiin liittyneet pankit katsoivat tulleensa petetyiksi, koska viranomaiset olivat heidén
mukaansa nimenomaisesti luvanneet, ettd SSP:1le annetaan lakisaiteisten vakavaraisuusvaatimusten
edellyttimi madrd tukea ja ettd SSP:n itsendisyys sdilyy. Kahdeksan sddstopankkisddtiotd onkin
nostanut yhteensd 479 miljoonan markan suuruiset vahingonkorvauskanteet Suomen valtiota ja
Omaisuudenhoitoyhtié Arsenal-SSP Oy:ti vastaan.

* Suomen Pankin ohjes4innon (nyk. Laki Suomen Pankista) 1 §:n mukaan “Suomen Pankin tehtdvini
on Suomen rahalaitoksen pitiminen vakavalla ja turvallisella kannalla sekd maan rahaliikkeen
edistiminen_ja helpottaminen. Ohjesdannén 12 §:n mukaan “Pankin varoja &lkoon sijoitettako
osakkeisiin. Kuitenkin on tdménlaatuinen sijoitus sallittu, jos ... pankkivaltuusmiehet katsovat sen
muista pankin toiminnan kannalta erittdin tdrkeist4 syistd tarpeelliseksi.”

’ Omistajien taloudellinen vastuu nousi myShemmin eraiksi pankkituen keskeiseksi ehdoksi, vaikkakin
vastuun toteutustavoista kdytiin voimakasta keskustelua hallituksen ja eduskunnan vélilla. Eduskunta
edellytti, ettd omistajien taloudellinen vastuu on toteutettava niin laajalti kuin mahdollista. Pankkituki-
pédtosten yhteydessa sovellettiin hieman toisistaan poikkeavia menettelytapoja, mutta tdhdn mennessé
minkaén pankin kohdalla osakepddomia ei ole nollattu.
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1.5 Missa olivat ennalta ehkdiseviat normit

Vakuusrahaston teettdmit erityistarkastukset ja niiden perusteella nostetut vahingon-
korvauskanteet® ovat myds nostaneet esiin kysymyksi, joiden tarkempi arviointi on
vasta alullaan. Oikeudenkiyntiaineistoon perehtyessi joutuu pohtimaan voimassa
olleen lainsddddannon tavoitteita ja yksittdisten lainsddnnosten vaikutuksia. Miten
pankkitoiminnassa voitiin ottaa niin suuria riskejé, ettd ne realisoituessaan edellytti-
vit useiden kymmenien miljardien markkojen suuruista julkista tukea? Miki
merkitys vakavaraisuutta ja riskinoton rajoittamista koskevilla sdannoksilld oli?
My®s valvontaviranomaisten kéyttidytymisen selittiminen ja ymmaértdminen tuntuvat
tarpeelliselta arvioitaessa, miten viranomaiset ovat valvoneet pankkeja erityisesti
riskinottoa rajoittavien ja vakavaraisuutta koskevien sddnnosten osalta. Ennalta
ehkiiseviksi tarkoitettujen normien pettdessi joutuu myos kysymaiin, mitd ohjeita ja
normeja viranomaiset noudattivat tai mitd heiddn olisi tullut noudattaa kriisin
puhjettua.

min tehtévissd mitéddn tai jotain, jotta koetun kaltainen pankkikriisi ei toistuisi.

2 Tutkimuksessa kiytettiva ldhdeaineisto

Tutkimuksen talousteoreettisessa osassa kiytetdin hyviksi taloustieteessd esitettyja
nikemyksid pankkisdfintelyn ja pankkivalvonnan ldhtokohdista ja optimaalisista
keinoista tehokkaan valvonnan toteuttamiseksi. Oikeusnormeja tarkastellaan
oikeustaloustieteeseen pohjautuvien nékemysten mukaisesti, jolloin normit néhdédin
insentiiveind tavoitteisiin ndhden optimaalisen kdyttdytymisen aikaansaamiseksi.

Lainsdididnnon normatiivinen viitekehys rakentuu pankkilainsdddéntoprosessis-
sa eri aikoina syntyneen aineiston analysoinnille. Aineistona kiytetdin lainvalmiste-
luaineistoa, komiteamietint6jd, tyoryhmien mietint6ji, hallitusten esityksid, asiantun-
tijalausuntoja, eduskuntakisittelyssa syntynyttd aineistoa seki luonnollisesti varsinai-
sia lakiteksteji. Kirjallisen aineiston perusteella tehtyjé johtopaitoksid syvennetdin
mm. keskusteluilla lainvalmisteluprosessissa mukana olleiden keskeisten henkiloi-
den kanssa.

Taustamateriaalina kdytetddn myos muuta viranomaisten, erityisesti Suomen
Pankin ja pankkitarkastusviraston keskuudessa syntynyttd aineistoa. Merkittdva sija
on my6s tutkimuksen tekijin omilla kokemuksilla valvontaviranomaisten toiminnas-
ta sekd ennen muuta lukuisilla keskusteluilla niin Suomen Pankin, rahoitustarkastuk-
sen kuin valtiovarainministerion nykyisten ja entisten edustajien kanssa. Mikali
siteerattuna ldhdeaineistona kidytetddn vain viranomaisten sisdiseen kayttoon tarkoi-
tettua aineistoa, ldhteen kéyttoon on pyydetty ao. viranomaisen lupa.

¢ Vakuusrahastoa on arvosteltu vahingonkorvauskanteiden nostoon johtaneesta toiminnasta mm. siiti
syystd, ettd kanteita on katsottu nostetun varmuuden vuoksi, ilman riittivai vaadittavien korvausten
ja todellisten tapahtumien arviointia. Epdilyksid on my6s herattinyt vuoden 1993 lopussa tehtyjen
paatosten tasapuolisuus. Erityisesti on epdilty vakuusrahaston menettelyd Helsingin Suomalaisen
Saastopankin toimien osalta, kun ko. pankin johtoa vastaan vakuusrahasto ei edellyttényt nostettavan
vahingonkorvauskanteita. Vakuusrahaston toimet ovat tdltd osin eduskunnan oikeusasiamiechen
tutkittavana.
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3 Oikeudellisesta sadntelystd yhteiskunnassa

Oikeustieteen tohtori Hannu Tapani Klami on teoksissaan Oikeudellisen séiintelyn
yleinen teoria ja Finalistinen oikeusteoria tarkastellut yhteiskunnan oikeudellista
sdantelya.

“Oikeussddannoksilld eli oikeusnormeilla pyritddn vaikuttamaan ihmisten
kayttiytymiseen erilaisissa valintatilanteissa. Qikeusnormien asettamisella ja
niiden noudattamisen valvomisella pyritddn tiettyjen yhteiskunnallisten
asiantilojen aikaansaamiseen tai ylldpitimiseen. Oikeusnormien asettamista tai
niiden noudattamisen valvomista kutsutaan yhteiskunnan oikeudelliseksi
sdiditelyksi.””

Klami nikee oikeuden muutoksen vilineend ja korostaa ndin ollen oikeuden
dynaamista luonnetta vastakohtana oikeuden staattisuutta painottavalle lakipositivis-
mille. Klamin nikemykseen oikeudellisen sdintelyn teoriasta siséltyy olennaisena
tavoitteellisuuden kisite. Sdintely, jonka keinoina ovat oikeusnormit, on aina
tavoitteellista joko siten, ettd oikeusnormin mukainen kéyttdytyminen on itseisarvoi-
nen tavoite sinénsi tai tavoitehierarkiaan liittyvd keino tietyn asiantilan saavuttami-
seksi.

“Oikeusnormit ovat keinoja pyrittdessd tiettyjen yhteiskunnallisten tavoitteiden
saavuttamiseen. Suhdetta voidaan ilmentdd sanomalla, ettd oikeusnormeja
asetetaan, jotta kdyttdytymiseen voitaisiin vaikuttaa, ja kdyttiytymisen toivo-
taan vaikuttavan yhteiskunnallisten tavoitteiden saavuttamiseen. Tdistd
periaatteesta, instrumentalismista, oikeusnormien selittdmisestd tavoitteellisik-
si, ei kuitenkaan seuraa, ettd kaikenlaisia oikeudellisesti merkityksellisid
padtoksid tehtdessd keinot - oikeusnormit - olisivat tavoitteisiin ndhden
alisteisia. Oikeus ei kuitenkaan ole vain tavoitteellista kdyttdytymistd, sadntoja
asettavaa tai niitd seuraavaa. Ei voida ajatella, ettd yhteiskunnassa eldvd yksilo
tai edes oikeudellista pddtosvaltaa yksittdistapauksissa kdyttdvit orgaanihenki-
lot — esimerkiksi tuomarit (ja viranomaiset, kirjoittajan huomautus) - olisivat
yleisesti katsoen oikeutettuja syrjayttimddn oikeusnormien asettamat kdyttdyty-
mismallit pelkdstdan siksi, ettd katsovat jonkinlaisen muun kdyttdytymisen
paremmin edistdvan niitd asiantiloja, joita he pitdvit tavoittelemisen arvoisina.
Kuitenkin oikeusnormien taustana olevat tavoitteet ovat oikeudellisessa
pddtoksenteossa aina merkityksellisid, mutta niiden paino saattaa vaihdella eri
tapauksissa. Kysymys on sddnnon ( “statiikan”) ja rationaalisuuden (“dynamii-
kan”) roolista pddtoksenteossa.

Kun oikeus ymmdrretddn yhteiskuntaan vaikuttavaksi pddtoksenteoksi, joka
ilmentdd yhteiskunnallisia valtasuhteita, seuraa tdstd oikeuden instrumentaali-
sen luonteen omaksumisesta vdlttamdattd tietty perusndkokulma oikeuden
metodologisiin ongelmiin. Kaikelle kdyttiytymiselle, etenkin tietoiselle
pddtoksenteolle on perustavalla tavalla ominaista tavoitteellisuus, pyrkimys
tiettyjen tavoitteiden rationaaliseen toteuttamiseen pddtosten avulla. Tdstd
seuraa, ettd pddtoksentekoon liittyvien lauseiden justifioiminen ja kontrolloimi-

" Klami: Saintely (1977, s. 1) ja Finalistinen (1979, s. 42).
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nen arvo- ja tavoitejdrjestelmien avulla on oikeudesta propositioita esitettdessd
yleisesti tarpeen. Vaikka oikeuden (staattinen) tunnistaminen oikeudeksi on
konventionaalinen asia eikd riipu tietystd arvojdrjestelmdstd, oikeudellisessa
pddtoksenteossa, oikeusdynamiikassa, on sekd mahdollista ettd valttimditonti-
kin keskustella arvokysymyksistd. Mddriteltdessd oikeudellinen sddtely
funktionaaliselta ontologialtaan tavoitteelliseksi toiminnaksi on sitouduttu
tiettyyn oikeusfilosofiseen traditioon, teleologiseen niikemykseen oikeudesta.”®

Klamin nikemykset eroavat olennaisesti oikeuspositivistisesta ajattelutavasta, jonka
mukaan normit otetaan annettuina asioina ja niitd noudatetaan niiden itsensi vuoksi,
vaikkakin normit nihd4in “oikeuspoliittisen tahdon” synnyttdmina.’

Tamain tutkimuksen tavoitteen, lainsdddantoprosessissa kiyttokelpoisen uuden
tiedon tuottamisen, kannalta on tarpeellista hahmottaa yhteiskunnallisen toiminnan
ja oikeudellisen sédédntelyn vélinen vuorovaikutus. Lains#itdjén ja viranomaisten

la pyrkinyt johonkin tiettyyn pddmaérdin ja ettd normit vaikuttavat oikeusalamaisen
kidyttdytymiseen tai ettd viranomaisen toiminta (normien tulkinta ja valvonta)
vaikuttaa siihen, toteutuvatko lainsddtdjan asettamat tavoitteet vai eivit. Miten
voidaan arvioida ja kontrolloida viranomaisen toiminnan tarkoituksenmukaisuutta,
ellei ndhd4 toiminnan taustalla olevia tavoitteita ja toimintaa itsedén (esim. normin
noudattamisen valvontaa) tavoiterationaalisena tapana tulkita normeja?

Oikeudellisen sdintelyn tavoitteellisuuden hyviksyminen ja oikeusnormien
ndkeminen keinoina vaikuttaa kéyttdytymiseen antaa mahdollisuuden paitsi
kontrolloida yhteiskunnallista paitoksentekoa my0Os luoda jarkevid ohjausjarjestel-
mid, joissa yksittdisten normien asema suhteessa normilla tavoiteltuun tilaan on
sopusoinnussa. Todellisuudessa tavoiterationaalisuuden ja normirationaalisuuden
vililld on usein jinnitettd. Oikeusviranomaisten ei voida ajatella hylkddvéan normin
edellyttiméi johtopaatostd, vaikka normi néyttdisi miten epéloogiselta tahansa
taustalla olevien tavoitteiden nidkokulmasta tuomarin omista tavoitepreferensseisti

Oikeuspoliittisen tutkimuksen apuvilineend tavoitteellinen kisitys oikeudelli-
sesta sddntelystd on tarkoituksenmukainen. Muutoin on vaara, ettd pyrittdessd
ohjaamaan tai valvomaan alati monimutkaistuvia toimintoja paadytdsn, kuten Klami
toteaa “normien tuhotulvaan, jota eivét hallitse edes juristit, vaan tietokoneet, nekin
sokeasti, kuten koneelle sopii, annettuja sdintdji seuraten”.'

8 Klami (1979, s. 42-44) Finalistinen.
® Klami (1983, s. 170-171) Ihmisen sdénnot.

0 Klami (1978, s. 150-151) Normit.
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4 Oikeustutkimus lainopista oikeuspoliittiseen
tutkimukseen |

Oikeustieteen tohtori Aulis Aarnio jakaa oikeudellisen tutkimuksen kahteen pééryh-
min, perinteiseen lainoppiin ja muuhun oikeustutkimukseen.!" Viimeksi mainittuun
kuuluvat sdédnnodsten toiminnan tarkastelu, sddnndsten arviointi ja oikeuspoliittinen
tutkimus.

Oikeuspoliittisen tutkimuksen keskeinen kysymys on Aarnion mukaan, miten
lainsddadannon tavoitteet tulisi asettaa ja mité keinoja néihin tavoitteisiin padsemisek-
si olisi valittava. Sédnndsten toiminnan tarkastelu taas painottuu oikeussiéinndsten ja
oikeudellisten instituutioiden yhteiskunnallisen roolin selvittimiseen. Téhin kuuluu
mm. sen selvittdminen, miten oikeussddnnokset rasittavat kohderyhmii (vakavarai-
suusvaatimuksen vaikutus luoton hintaan), miten tehokkaasti sdinnostd kdytannossa
noudatetaan (vakavaraisuusvaatimuksen tosiasiallinen vai muodollinen noudattami-
nen) sekd miten tuomioistuimet tai lakia soveltavat (valvovat) viranomaiset toimivat.
Sadnnosten arvioinnissa siirrytdin mittaamaan lainlaatijan onnistumista tai epéonnis-
tumista.

Téamin tutkimuksen kannalta Aarnion ndkemys, ettd oikeuspoliitikko tutkii,
miten lainsdddidnnon tavoitteet tulisi asettaa ja mité keinoja tavoitteisiin padsemiseksi
olisi valittava, on olennainen. Johtopditdsten tekemiseksi on mielestini myos
arvioitava, miten tehokkaasti sdéinnoksid kdytdnnossd noudatetaan. Tami voidaan
tehdd mm. selvittdmélld, miten viranomaiset ja tuomioistuimet ovat toimineet. Taméa
kertoo siitd, miten tehokkaasti lainsditdjén asettamat keinot, normit toteutuvat
yhteiskunnassa.

Oikeuspoliitikko voi mielestini my0s ottaa kantaa lainlaatijan onnistumiseen tai
epdonnistumiseen ennen kuin tekee johtopaitoksia tarvittavista uusista tavoitteista
ja/tai keinoista.

Niin ollen oikeuspoliittisella tutkimuksella, sddnndsten toiminnan tarkastelulla
ja sddnnosten arvioinnilla on yhtymékohtia keskenéén.

Aarnion ndkemysten kuvauksista voi jo havaita, ettd tissd tutkimuksessa ei
korosteta oikeuspoliittisen tutkimuksen tiukkaa erottelua muista oikeustutkimuksen
haaroista huolimatta siiti, ettd tavoiteasetanta, lainsdddannon kehitykseen vaikutta-
minen, on pidettdvd mielessd tutkimusmenetelmid valittaessa ja johtopditosten
perusteluita esitettidessd. Oikeuspoliittinen tutkimus voi vihintddnkin hyodyntad
nikokohtia muista oikeustutkimuksen ja oikeustieteen haaroista. Liséksi se tarvitsee
johtopiditosten tueksi myos tietoa muiden oikeustutkimuksen haarojen saamista
tuloksista.

LainsaddantOprosessissa vialttdméttomidn uuden tiedon tuottamiseksi eli
tarvittavan lakitekstin aikaansaamiseksi on perehdyttéva lainlaatijoiden kdyttdytymi-
seen sekd voimassa olevien (olleiden) sddnnosten vaikutukseen. Oikeustieteen tohtori
Antti Kivivuori pitid lakitekstejd keinoina, joilla on pyritty vaikuttamaan ihmisten

! Aarnio (1978, s. 52-59) Lainoppi.
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kédyttdytymiseen'? ja lainvalmistelua yhteiskuntapoliittisena suunnitteluna yhteiskun-
nan olojen kehittémiseksi.'?
Tarkastellessaan lakitekstejd ihmisten kéyttdytymiseen vaikuttavan sdédntelyn
keinoina, Kivivuori pitéd oikeustieteen tehtdvind'*

1) Sééntelijan eli lainlaatijan kayttdytymisen selittdmistd, jolloin tarkastellaan
lakitekstin syntyd.

2) Siintelyn kohteen eli oikeusviranomaisen ja oikeusalamaisen reaktioiden
selvittamistd, jolloin tarkastellaan lakitekstin vaikutuksia.

3) Tarkoituksenmukaisen siéntelykeinon etsimisti, jolloin pyritddn formuloimaan
tarvittava lakiteksti.

Tama4 tutkimus pohjautuu Kivivuoren esittiméain kolmijakoon. Keskustelualoitteena
julkaistavassa osassa “Pankkisdéintelyn teoria ja normit” tarkastellaan pankkilainsa-
dénnon kehitystd sdintelijan kayttaytymisen ndkokulmasta. Saidntelijin eli lainlaati-
joiden kiyttdytymistd, tavoitteiden ja keinojen valintoja sekd valintaperusteita,
tarkastellaan kolmen eri saéntelijaryhmén toimintoja arvioimalla. Lainvalmisteluvai-
heessa mukana olleiden kayttaytymisté tarkastellaan

a) komiteanmietintdjen (komitean jdsenet),
b) hallituksen esitysten (hallitus) ja
c) eduskunnan piitoksenteon (kansanedustajat) valossa.

Lainsédéinnosten vaikutuksia tarkastellaan myohemmin julkaistavassa tutkimuksen
empiirisessd osassa, jolloin kuvataan viranomaisten kayttdytymistd normien
noudattamisen valvojina. Niin ikd4n myohemmin julkaistaan johtop#itososa, jossa
esitetidiin konkreettisia suosituksia lainsdddédnnon muutoksiksi.

5 Finaalinen selittiminen oikeuspoliittisen
tutkimuksen apuvélineena

Oikeusnormien asettamisella ja niiden noudattamisen valvomisella pyritédén, kuten
Klami on asian ilmaissut, tiettyjen yhteiskunnallisten asiaintilojen, tavoitteiden
aikaansaamiseen tai ylldpitdmiseen. Sidintelijin kayttdytymisen selvittdmisessi
samoin kuin sdéntelyn kohteen - oikeusalamaisen tai hallintoviranomaisen -
kéyttdytymisen selvittdmisessd on kysymys padtoksentekoprosessin seké itse
péitoksenteon tarkastelusta.

Aarnio tarkastelee oikeudellista paitoksentekoa kolmesta nikokulmasta késin:
ratkaisun justifiointi (ratkaisun perustelut), ratkaisukdyttdytymisen intentionaalinen

2 Kivivuori (1969, s. 25) Vahingonkorvaus.
13 Kivivuori (1986, s. 2) Lakien valmistelusta.

14 Kivivuori (1969, s. 25) Vahingonkorvaus.
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selittiminen (miti varten) ja pasitoksenteon heuristinen tarkastelu (miten).” Suomen
pankkilainsddddnnon kehitysvaiheita tarkasteltaessa kiytetdan hyvéksi mainittuja
kolmea nikokulmaa tdydentdmain taloustieteen kriteereihin pohjautuvan finalistisen
oikeusteorian avulla tapahtuvaa lainsditéjén kiyttiytymisen kontrollointia.

5.1  Justifiointi

Justifioinnissa tietylle viitteelle, pédatokselle tai ratkaisulle esitetddn sellaiset
perustelut, etté ratkaisu voidaan hyviksyé ndiden perusteluiden valossa. Perinteisesti
oikeustieteessd justifiointia kédytetdin ratkaisun lailliseksi osoittamisessa. Justifioin-
nissa voidaan erottaa looginen ja psykologinen puoli. Loogisessa justifioinnissa
tarkastellaan, minkélaisin edellytyksin lopputulos eli johtopditos pitdd paikkansa.
Suppeassa mielessé looginen justifiointi tarkoittaa viitteen todistamista propositiolo-
giikan s#@sntdjen avulla.'® Laajassa mielessi loogiseen justifiointiin liitetdsn faktojen
liséksi arvostuselementti, jolloin voidaan erityisesti tarkastella oikeudellisen
paittelyn ja padtoksenteon metodista kontrolloitavuutta. Psykologisviritteisessi
justifioinnissa pddhuomio on niissé vaikuttamismekanismeissa, joiden seurauksena
johtopditos hyviksytddn. Justifioinnissa kidytetddn apuna argumentaatioteorian
malleja ja titen saadaan juridiselle ajattelulle metodinen kontrolloitavuus.

5.2 Intentionaalinen selittiminen

ratkaisija toimi niin kuin toimi. Tdhén kysymykseen ei argumentaatioteoria anna
vastausta, vaan vastausta on etsittdva kausaalisen ja finaalisen selittdmisen avulla.
Paitoksentekijén intentioiden mukaan tuominen selittimiseen edellyttdd kannan
ottamista praktisen péittelyn problematiikkaan."”

5.3  Heuristinen kuvaus

tapahtui, miten ratkaisija péétyi esittdmaidnsd lopputulokseen. Tarkastelijalla on
annettuna seké lopputulos ettéd tuloksen justifioinnissa kdytetyt argumentit. Heuristi-
selta kannalta padkysymys keskittyy padtoksentekoprosessin kuvaamiseen ja siihen,
miké pddtoksen tueksi esitettyjen juridisten argumenttien rooli todellisuudessa oli
verrattuna lausumatta jdéneisiin perusteluihin.

13 Aarnio (1974, s. 319-334) Justifiointi ja Aarnio (1975, s. 126-129) Laki, teko ja tavoite.
16 Aarnio (1975, s. 127) Laki, teko ja tavoite.
17 Aarnio (1975, s. 128) Laki, teko ja tavoite.
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5.4 Klamin finalistinen oikeusteoria

Klami asettaa finalistiselle oikeudelliselle teorialle nelji perusedellytysti:'®

a) Vilttdmiton tavoitteellisuus: Oikeudellisella padtoksenteolla, vaikka se viittaa
normeihin, on yhteiskunnallisia vaikutuksia. Rationaalisessa péétoksenteossa
otetaan arvostaen kantaa péatdsvaihtoehtojen yhteiskunnallisiin vaikutuksiin.

b) Arvoneutraalisuus: Oikeudellisen sditelyn teoria ei voi ottaa ldhtokohdakseen
mitddn tiettyd arvojérjestelmad. Teoria on yhteensopiva minké tahansa sisdisesti
ristiriidattoman arvo- ja tavoitejirjestelmin kanssa, silld teorian erdéind 1ahto-
kohtana on, ettd siitd kisin ei pyritd ratkaisemaan, mitd yhteiskunnallisia
asiaintiloja pidetééin tavoitteina, mitd ei. Teorian kannalta eri henkil6i-
den/henkiloryhmien tavoitteet ovat periaatteessa samanarvoisia.

¢) Rationaalisuus: Teoria pyrkii lauseisiin, jotka osoittavat rationaaliset péa#tos-
vaihtoehdot suhteutettuina johonkin eksplikoituun tavoitejirjestelméién, ei siis
absoluuttisen optimaalisia pa&toksia.

d) Yleisyys: Teorian lauseet eivit sitoudu tietyistd yhteiskunnallisista oloista
johtuviin tosiasiallisiin edellytyksiin, jotka médrittdvit, mitd on mahdollista
tavoitella. Teorian malleja on konkreettisessa padtoksenteossa tdydennettiva
sijoittamalla tyhjiin paikkoihin konkreettiset tavoitteet ja yhteiskunnallisia oloja
koskeva tieto.

Klamin nikemyksid on kritisoitu erityisesti arvoneutraalisuuden nidkokulmasta.
Arvoneutraalisuus johtaa kriitikkojen mielestd siihen, ettdi Klamin teoreettista
nidkemysti ei voi kidytinnossi soveltaa, koska oikeudellisten normien takana olevia
yhteiskunnallisia intressejd ja valtasuhteita ei voi jittdd vaille huomiota. -
Lainséétdjan tai minkd tahansa paitoksentekijan kidyttdytymisen selittdmisen
metodologisena apuvilineend finalistiseen oikeusteoriaan perustuva finaalinen
selittdminen tarkoittaa, ettd asetetuista tavoitteista kisin voidaan mahdollisimman
rationaalisesti tutkia, minkdlaisilla padtosvaihtoehdoilla asetetut tavoitteet voitaisiin

kaavaa:?®

Tavoitteet — Pddtosvaihtoehdot ~ Kausaalioletukset — Preferoinnit — Pddtos —
Oikeusnormin asettaminen - Sddtelyinformaation antaminen.

Kaava pitdd sisdllddn mm. ne kidytdnnon paitoksenteossa ilmenevit tosiasiat, ettd
tavoitteita on useita, ei ole varmuutta, mitké toimintavaihtoehdot parhaiten auttavat
tavoitteen saavuttamisessa, ei ole vilttdmattd edes tietoa kaikista relevanteista

18 Klami (1979, s. 55-57) Finalistinen.
19 Klami (1979, s. 62) Finalistinen.

2 Klami (1979, s. 61) Finalistinen.
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toimintavaihtoehdoista jne. Téllaisessa tilanteessa paatoksentekijd syystd tai toisesta
paattad preferoida tiettyjé tavoitteita sekd tiettyjd toimintavaihtoehtoja.

Klami huomauttaa,” ettd finalistinen oikeusteoria sellaisena kuin héin sen nikee,
ei ole teoreettinen ja yleistidva kuvaus tiettyjen oikeusnormin asettamiseen osallistu-
neiden henkildiden ajattelutavasta. Tavoitteisiin viittaamalla ei hinen mukaansa voi
justifioida oikeusnormien asettamista. Jos niin tehtdisiin, lahestyttdisiin oikeuspositi-
vistien laintulkintaoppia, jossa oikeusnormien noudattamiselle etsitédédn rationaalinen
tarkoitusperd historiallisen aineiston avulla. Finalistinen teoria ei myodskéin kuvaa
oikeusnormien asettamistapaa heuristisesti yleisluontoisena keskusteluna tavoitteista.
Teorialla ei myOskddn voi oikeusnormien asettamiskéyttdytymistd - ainakaan
riittdvin tyhjentdvisti tai yleisesti — intentionaalisesti selittdéd padtelmalld “asetamme
oikeusnormin N, koska pyrimme tavoitteeseen T”.

Klami haluaa teoriassaan ottaa etédisyyttd historiantutkijoiden yleisesti kaytta-
méén ja edelld Aarnion luokittelussa esiintyvéén finaalisen selittdmisen metodiin,
intentionaaliseen selittimiseen. Samoin hiin tekee eron mm. Kivivuoren soveltamaan
finalistiseen tapaan tutkia lains#@dtdjin kayttdytymistd teon teoriaan pohjautuvan
tavoitteista késin selittdimdin lainsditdjén toimintaa. Eli pyritddn jalkikéteen
konstruoimaan selitys, josta késin toiminta vaikuttaa rationaaliselta. Todellisuudessa
on jilkikiteen erittdin vaikeaa saada riittdvin kattavaa tietoa mm. lains#&tdjan
motiiveista, siitd kenen tavoitteet olivat madrdavissd asemassa, missd miirin
tiedostettiin keinojen ja tavoitteiden vilisid yhteyksid, miten todellisuus rajoitti
paitoksentekoa jne. Klamin mukaan

“emme voi riidattomasti tunnistaa oikeusnormin asettamisprosessin jotain
tiettyd vaihetta sellaiseksi, ettd normin tavoitteiden tulisi ndkyd juuri siind
vaiheessa tai ettd siind vaiheessa julkitulleet tavoitekdsitykset ansaitsisivat
etusijan verrattuina joihinkin toisiin. Ja jos kysymys on henkilokollektiiveista,
esim. eduskunnasta, kenen tavoitteet ratkaisevat? Onko ns. hiljaisen enemmis-
ton oletettava muitta mutkitta ~hyviksyneen- puheenvuoroja kdyttineiden
“nokkamiestensd” lausumat? Onko esim. komitean oletettava hyviksyneen
sihteerin kirjoittaman mietinnon - silloinkin kun ilmenee, ettd enemmisto
Jjdsenistd ei kiireittensd takia vaivautunut lukemaan perusteluja, vaan ehkd
ainoastaan pykilimuotoiset ehdotukset?”’*

Juuri edelld esitetyistd syistd Klami suhtautuu kriittisesti my0s Kivivuoren tapaan
selittdd lains@dtdjan kéyttaytymistd von Wrightin teon teoriaan pohjautuvan
finaalisen selittdmisen avulla. Klami katsoo, ettd Kivivuoren kiyttdamad menetelmid
antaa kylldkin tidrkedd tietoa ja auktoriteettiargumentteja normien ymmaértamiseksi,
mutta ei ole kattava selitys lainsditéjén tosiasiallisesta, perimmaéisestd kayttaytymi-
sestd.

2 Klami (1979, s. 62) Finalistinen.
22 Klami (1979, s. 69) Finalistinen.
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5.4.1 Teorian arviointia

Finalistiseen oikeusteoriaan perustuva finaalinen selittiminen on erityisesti lainsaéita-
jén ja ylipddnsi paatoksentekijdn kayttdytymisen loogisuuden ja rationaalisuuden
tarkastelua, kiyttaytymisen tarkoituksenmukaisuuden kontrollointia. Silld voidaan
selittdd, mitd padtoksenteossa olisi voitu pitédd tavoitteina, jotta kayttdytyminen olisi
ollut loogista huolimatta siité, ettd tosiasiassa néin ei menetelty. Koska teoria ei
automaattisesti hyvéksy mitéén todellisuudessa kéytetyistd tavoitteista tai keinoista,
silld pyritddn ennen kaikkea rakentamaan oikeudellisen paitoksenteon malleja, joita
voidaan kdyttdid paatoksen justifioinnissa ja kontrolloinnissa yksindin tai muiden
argumenttien kanssa.

miti tavoitteita lainvalmistelijat ja lainséétédjd ovat lainsdidénnolle asettaneet, mitd
keinoja on valittu ja miten niitd on perusteltu. Valintoja arvioidaan taloustieteessi
sddntelystd, sen ei-toivotuista vaikutuksista ja optimaalisista keinoista esitettyja
nidkemyksid vastaan. Finalistiseen oikeusteoriaan pohjautuvaa finaalista selittdmista
kiytetddn siis sen selittimiseen, miten tarkoituksenmukaisilta lainsddtdjan ja
lainvalmisteljoiden valitsemat keinot ndyttdvit ulkopuolelta valittujen kriteerien
paiatoksentekoa erityisesti intentionaalisen selittimisen metodein. Finalistisen
oikeusteorian etu tosiasiallista paidtoksentekoa kuvaamaan pyrkivéin intentionaali-
seen selittdmiseen on, ettd silld pyritdédn mahdollisimman objektiivisin metodein

6 Law and Economics, oikeustaloustiede,
oikeuspoliittisen tutkimuksen apuvélineena

Oikeuden ja talouden vilisid vuorovaikutussuhteita tarkastellaan téssé tutkimuksessa
arvioimalla oikeusnormien vaikutuksia normialamaisen - pankin - kdyttdytymiseen.
Oikeusnormit nidhdéd4dn insentiiveind toivotun kiyttdytymisen aikaansaamiseksi.
Taloustieteen ndkemyksid normialamaisen kiayttdytymisestd kiytetddn hyviksi
arvioitaessa normien kannustinvaikutuksia.

Oikeuden ja talouden vilisid vuorovaikutussuhteita koskeva tutkimussuuntaus
on lahtdisin 1960-luvulta Yhdysvalloista. Merkittdvimpini alan tutkijoina voidaan
pitdd Ronald Coasea ja Guido Calabresia sekd Richard Posneria.”?

Tutkijat keskittyivdt arvioimaan oikeussdintdjd taloudellisen tehokkuuden
nikokulmasta, hyvinvoinnin maksimoinnin nékdkulmasta. Tamén nakokulman tuli
olla miirddvd oikeussdéntdjd suunniteltaessa ja oikeusnormeja arvioitiin siitd
nikokulmasta, miten hyvin taloudellinen tehokkuus normeilla toteutuu. Tarkastelles-
saan oikeusnormeja taloudellisen tehokkuuden nakokulmasta, perustuu oikeustalous-
tieteellinen ajattelutapa yksiarvoiseen teoriaan.

Uudempi oikeuden ja talouden vilisid vuorovaikutuksia tutkiva suuntaus
kiinnittdd huomiota oikeussddntdjen vaikutukseen yksiloiden kayttdytymiseen.

2 Coase (1960) The Problem of Social Cost, Calabresi ((1961) Some Thoughts of Risk Distribution
and the Law of Torts, Posner (1992) Economic Analysis of Law.
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Normien vaikutuksia arvioidaan - taloudellisen - tehokkuuden kannalta. Uuden
oikeustaloustieteellisen tutkimussuunnan edustajista voidaan mainita ainakin Lewis
Kornhauser, joka korostaa sitd, ettd oikeusnormit ndhdién insentiiveind, kannustimi-
na, toimia tai olla toimimatta tietylld tavalla.** Yksilot eivit tdmén ajattelutavan
mukaan ole automaattisesti lainkuuliaisia vaan arvioivat oikeussdidntdjd ja niiden
noudattamista sdéntdjen seurauksia ja vaikutuksia vastaan. Ratkaiseviksi tekijoiksi
oikeussddnnon noudattamisessa nousee yksilon kisitys normin mukaisen kiyttayty-
misen hyddyllisyydesti yksilon itsensd kannalta ja toisaalta normin noudattamatta
jattimisen seurauksista yksilolle.”

Klamin tavoitteelliseen késitykseen oikeudellisesta sédéintelystd voidaan yhdistii
Tavoitteet pohjautuvat tédlloin taloustieteen ndkemyksiin ihmisestd omien etujen
maksimointiin pyrkijénd, milld voidaan selittd, miten ihminen suhtautuu oikeusnor-
meihin: normien uskottavuus on sitd parempi, mitd enemmén niiden noudattamisesta
on hyotyéd ihmiselle itselleen. Toisaalta normien uskottavuutta voidaan tehostaa
sanktioin.

Suomessa oikeustaloustieteellinen tutkimus ei ole toistaiseksi lyonyt itsedéin ldpi
systemaattisena tutkimushaarana. Kansantaloustieteen puolella on jonkun verran
teoreettista opetusta sekd kotimaisia empiirisid tutkimustuloksia, joissa on tarkasteltu
tiettyjen normien taloudellisia vaikutuksia tai oikeusalamaisen (tdssd tapauksessa
pankkien) kiyttdytymistd.?

Oikeustieteen puolella on teoreettinen opetus toistaiseksi varsin vihdiistd ja
tutkimusty® vasta aluillaan.”’ Systemaattisia tutkimustuloksia tarvitaan oikeuden ja
talouden vilisistd vuorovaikutuksista analysoitiinpa sitten oikeusnormien taloudellis-
ta tehokkuutta (oikeuden suhde talouteen, normien tosiasiallinen tehokkuus) tai
oikeusnormien vaikutusta (talouden suhde oikeuteen, normien hyviksyttivyys ja
uskottavuus).

My6s pankkilainsdddéinnon valmistelun puolella on varsin vihén havaittavissa
oikeustaloustieteen nikemyksid ohjaamassa lainvalmistelun sisdlt6d huolimatta siité,
ettd esimerkiksi pankkikriisi on osoittanut, miten vdhan vakavaraisuutta jariskinoton
rajoittamista siéintelevillda normeilla voitiin tosiasiassa estdd pankin riskinottoa ja
miten sdidnnoksid voitiin kiertaa.

*Lewis Kornhauserin nikemyksii on kisitelty kirjassa Law and Economics, toim. Nicholas Mercuro,
erityisesti artikkelissa Lewis Kornhauser: Legal Rules as Incentives.

% Oikeustaloustieteellisen tutkimuksen ldhtokohtia on havainnollistettu Oikeus-lehdessd 1995:2
sivuilla 105-146 olevassa neljdssd artikkelissa. Artikkelit ja niiden kirjoittajat ovat seuraavat:
1) Padkirjoitus: Oikeutta talouteen - taloutta oikeuteen, 2) Vesa Kanniainen, Kalle Miittd, Matti
Heimonen: Oikeustaloustiede - Law and Economics, 3) Jukka Mihonen: Law and Economics:
Taustaa ja mahdollisuuksia ja 4) Kauko Wikstrom: Miksi oikeuden ja talouden vilistd suhdetta
kannattaa tutkia?. Laajemmin oikeustaloustieteellisen tutkimussuunnan tarkastelukulmia ja piirteitd on
kisitelty teoksessa Law and Economics, toim. Nicholas Mercuro sekd Richard Posner teoksessaan
Economic Analysis of Law.

% Esimerkkinid mainittakoon Suomen Pankissa tehdyt tutkimukset vakavaraisuusnormiston
vaikutuksista luotonannon hintaan seké tutkimukset, joissa on tarkasteltu pankkien antolainaustoimin-
nan ja moraalikadon vilisid yhteyksii.

" Turun Yliopiston oikeustieteellisessé tiedekunnassa on kiynnistetty tutkimusprojekti “Oikeus ja
talous”, mihin liittyen professori Kauko Wikstrom on julkaissut ensimmaéisen teoksen “Oikeus ja
Talous”.
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7 Normin ja kdyttdytymisen uskottavuudesta
peliteoreettisesta ndkokulmasta

Lains&étéjén ja viranomaisen kiyttdytymisen kontrolloiminen finaalisen selittdmisen
menetelmin ja oikeustaloustieteen argumentteja hyviksikdyttden tarvitsee tuekseen
myOs muunlaista argumentaatiota. Erds keskeinen ndkokulma on peliteorioissa
kaytetty uskottavuuden nidkokulma. Taloustieteessi esitettyjen nakemysten mukaan
viranomaisten kdyttdytyminen vaikuttaa siihen, miten pankit noudattavat normeja.
Viranomaiset voivat esimerkiksi vilttdd sanktionormin kayttamistd, miki taas voi
lisétd pankin primaarinormista piittaamatonta kiyttaytymistd. Epduskottava sanktio
heikentdd tdten primaarinormin uskottavuutta. Peliteoreettisia nakemyksid voidaan
kayttdd hyviéksi arvioitaessa viranomaisten kayttdytymisen ja oikeusnormien
uskottavuutta.

Normin uskottavuuteen vaikuttaa ensiksi normin aineellinen sisilto, jota tissi
tutkimuksessa tarkastellaan normin taustalla olevista tavoitteista ja normin tosiasial-
lisesta sis@llostd késin taloustieteen ja oikeustaloustieteen argumentteihin nojaten.
Toiseksi siihen vaikuttaa normin rikkomisen seurauksena oleva sanktio, sekundaa-
rinormi. Kolmanneksi normin uskottavuuteen vaikuttaa normin noudattamisen
valvonnasta vastuussa olevan viranomaisen kdyttdytyminen timén tulkitessa normin
siséltod ja valvoessa normin noudattamista. Samalla tavalla normin uskottavuuteen
vaikuttaa eri tahojen kdyttdytyminen sanktionormiin turvautumista harkittaessa ja
rikkomisesta seuraavaa sanktionormia tulkittaessa (vahingonkorvauksen vaatiminen
ja korvaukseen tuomitseminen).

Viranomaisten tulkinta- ja valvontakéyttdytyminen saattaa vaikuttaa siihen, etti
sisdllollisesti tarkoituksenmukainen normi muuttuu epiduskottavaksi, koska
normialamainen havaitsee, ettd normia ei tarvitse tosiasiallisesti noudattaa tai sen
noudattamatta jattimiseen suhtaudutaan ymmértivisti sanktionormin olemassaolosta
huolimatta. Peliteorioita analogisesti soveltaen voidaan ajatella, ettd normialamainen,
pohtiessaan noudattaako normia vai ei, tekee tulevasta kéyttdytymisestddn johtopad-
toksid menneisyyden tapahtumien perusteella (reason forward and look backward).
Niin ollen viranomaisen toiminta (laintulkinta, sanktionormiin turvautuminen)
mutta se saattaa johtaa siihen, ettd oikeusalamainen entistd vihemmaén noudattaa
kyseistd normia tulevaisuudessa. Ristiriita normin ja tosiasiallisen kdyttdytymisen
vililld on ennen pitkdd korjattava joko muuttamalla normia tai lisdttdvd normin
noudattamista vahvistavia kannusteita.

Edelléd kuvattu uskottavuusongelma johtuu ns. dynaamisesta epdjohdonmukai-
suudesta. Sanktio, jolla uhkaaminen oli viranomaisen kannalta optimaalista ennen
normin rikkomista, muuttuukin epdoptimaaliseksi panna tdytant6on, kun normia on
rikottu eikd “tehtyi saa tekeméttomaksi”.*®

Peliteorioissa kiytetddn termejd uskottavuus ja sitoutuminen. Uskottavuus
tarkedd ottaa huomioon peliteorioiden nidkemyksié, miten sitoutumista voidaan lisdti
kéyttaytymisen (ja viime kddessd normien) uskottavuuden lisdédmiseksi. Teorioiden
mukaan paitoksentekijéd joutuu padttimain paitsi toimintatavasta myos siitd, miten

28 Kydland & Prescott (1977).

23



hén saa toimintansa néyttdméin uskottavalta. Suotuisan lopputuloksen aikaansaami-
seksi paitoksentekiji voi kéyttdd joko uhkaa tai lupausta.”® Uhka voi toimia joko
pakotteena tai pelotteena. Samoin voi myds lupaus toimia pakotteena tai pelotteena.

Oikeusnormeja ajatellen sanktio- eli sekundaarinormit voidaan néhdi uhkana,
joilla on joko pakote- tai pelotevaikutus. Ollakseen uskottava paitoksentekijin tulisi
kayttdad uhkausta vain sen verran kuin on vilttimétontd tavoitteen saavuttamiseksi.
Tilanteeseen ndhden liian kova uhkaus on epéuskottava, koska se on liian kallis
panna tdytdntoon, padtoksentekijan mainetta murentava jne. Myos lainséétéjan tulisi
ottaa ndmd ndkokohdat huomioon péaittdessdiin primaarinormien rikkomiseen
liittyvist sanktioista.*

Dixit ja Nalebuff ovat kirjassaan “Thinking Strategically” esittéineet vaihtoehtoi-
sia tapoja pdstoksenteon ja kidyttdytymisen uskottavuuden lisdimiseksi.*! Tavoitteena
on lisdtd pddtoksentekijin omaa sitoutumista tietynlaiseen menettelytapaan.
Vaihtoehtoina esitetidin seuraavia kahdeksaa toimintatapaa:

Maineen hyviksikéyttod (Sanojensa mittainen mies).

Kirjallisten sopimusten tekemisté suullisten lupausten sijaan.
Yhteydenpidon katkaisemista (ei neuvottelumahdollisuutta).

Omien siltojen polttamista.

Lopputuloksen jittdmistéd sattuman varaan.

Vaiheittaista etenemisti.

Yhteison/ryhmén luomista ja kaikkien jésenten sitouttamista tavoitteeseen.
Edustajan valtuuttamista neuvottelemaan.

0NN W

Esimerkiksi epauskottavasta normista sopinevat selvitystila- ja konkurssimenettelya
koskevat sddnnokset. Historiallinen lainvalmisteluaineisto osoittaa, ettd lainsditdjan
alkuperidinen tarkoitus on ollut sdétdd normien laukeamiskynnys niin korkealle, ettd
normeja ei tarvitsisi soveltaa. Liséksi implisiittinen talletussuoja on vaikuttanut
siihen, ettd nditd normeja vain harvoin on pankkien kohdalla jouduttu soveltamaan.

Tissa esitettyihin ndkokohtiin palataan myohemmin julkaistavassatutkimuksen
johtopaatdsosassa, jossa arvioidaan viranomaisten valvontakdyttdytymisen muutos-
tarpeita sekd sekundaarinormien muutostarpeita.

¥ Dixit and Nalebuff (1991, s. 124-125).

3 Qikeustaloustieteen puolella on kisitelty titi aihepiirid - vaikkakin osin eri nikokulmasta - mm.
pohdittaessa ankaran vastuun ja tuottamusperiisen vastuun vaikutuksia vahinkojen aiheutumiseen seka
rikoksen ja rangaistuksen vélisid yhteyksid. Aihepiirejd on késitelty mm. seuraavissa artikkeleissa:
Steven Shavell: Criminal Law and the Optimal Use of Nonmonetary Sanctions as Deterrent; Richard
Posner: An Economic Theory of Criminal Law; Steven Shavell: Strict Liability versus Negligence;
Guido Calabresi and Douglas Melamed: Property Rules, Liability Rules and Inalienability: One View

of the Cathedral.
31 Dixit and Nalebuff (1991, s. 144-167).
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8 Tutkimuksessa omaksuttu finaalinen ja
oikeustaloustieteellinen ndkokulma

Tutkimuksessa kéytetdin finalistiseen oikeusteoriaan perustuvaa finaalista selittimis-
td apuna kontrolloitaessa lains#itdjin ja pankkivalvontaviranomaisten kayttdytymis-
td, niiden padtoksentekoa. Lainsdatdjin kiyttdytymisen tarkastelemisen keskeinen
nikokulma ei ole aukottoman intentionaalisen selittimisen niakokulma, vaikka tata-
kin tehdéén, jotta johtopéitoksend voitaisiin esittdd kontrolloitu paitelmi lainsdata-
jén kayttdytymisestd. Lainséddtdjan valitsemia tavoitteita ja keinoja kontrolloidaan
ulkopuolisesti valittujen, tdssé tapauksessa taloustieteen niakemysten pohjalta. Valin-
nikemykset pankkivalvonnan ja pankkilainsidddénnon tavoitteista ja miten loogisia
tai ristiriitaisia lainsdddantomme oikeusnormit - keinot - ovat suhteessa taloustietei-
lijoiden ndkemyksiin. Talousteoreettisia ndkemyksii ei kdytetd reaalisina argument-
teina, vaan finalistisen teorian mukaisina ulkopuolisina, objektiivisina tavoitteina ja
keinoina.

Tarkastelutapa, jossa hyddynnetéén taloustieteilijoiden nikemyksid pankkilain-
sdddannon tavoitteista ja keinoista, on normatiivinen siind mielessd, ettd tutkimuk-
sessa pyritddn taloustieteellisin apuvilinein kriittisesti arvioimaan pankkilainsaadin-
non ja pankkivalvonnan tarkoituksenmukaisuutta ja kehittéimistarpeita. Tutkimukses-
sa ei kuitenkaan testata yksittdisten normien taloudellista tehokkuutta vaan hyviaksy-
pankkien toimintaa ja pankkivalvontaa sidiintelevisti keinoista.

Lains#itédjan kiyttdytymistd kuvataan ja selitetddn arvioimalla myos tosiasialli-
kuitenkin kayttdytymisen loogiseen kontrollointiin (tarkoituksenmukaisuuden,
uskottavuuden kontrollointiin) taloustieteen nikemyksid hyviksikdyttden. Lainsii-
déntSprosessin tosiasiallinen selittdiminen ja kuvaaminen antaa tietoa mm. eri
intressiryhmien tavoitteista ja ndiden ndkemysten painoarvoista lainsddtdjin
paitoksenteossa. Lainsdfitdjan kayttdytymisen kontrollointi finalistiseen oikeusteori-
aan pohjautuvan finaalisen selittimisen avulla tarvitsee tuekseen pankkikriisin
jélkikiteisarviointia tosiasiallisen paitoksentekoprosessin kuvaamisen ja selittéimisen
muodossa. Nédin voidaan mm. arvioida, miten yhdenmukaista tai ristiriitaista
yhteiskunnallinen péitoksenteko on arvoneutraalin teorian periaatteiden kanssa.

Niin ollen keskustelualoitteena julkaistavassa tutkimuksessa

a) kuvataan,
b) selitetdén ja
¢) kontrolloidaan

lainséddtdjan kayttaytymista.

Yhteenvetona voidaan tutkimuksen finalistinen ja oikeustaloustieteellinen
tarkastelutapa tiivistdd seuraavasti:
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tointi

Lainsdatdja Kdyttdytyminen | Kontrollointi, Finaalinen, in- Talous- ja
selittiiminen, tentionaalinen, - | oikeustaloustie-
kuvaaminen avoin argumen- de, empiria

tointi

Agentti, Kayttaytyminen | Agentti lain Finaalinen, in- Talous- ja o0i-

pankki noudattajana, tentionaalinen, keustalous-
agentti lakiin avoin argumen- | tiede, empiria
vaikuttajana tointi

Viranomainen/ Kayttaytyminen | Kontrollointi, Finaalinen, in- Talous- ja oi-

valvoja selittdaminen, tentionaalinen, keustaloustiede,
kuvaaminen avoin argumen- | empiria

Oikeusnormien nidkokulmasta voidaan tutkimuksen tarkastelutapa tiivistdéd seuraa-

vasti:

Normien synty

Lainsddtdjdn kdyttaytyminen, agentti lakiin
vaikuttajana

- primaarinormit

Normien tehokkuus

- sekundaarinormit

Selittiminen ja kuvaaminen deskriptiivisen
oikeustaloustieteen menetelmin

Normien noudattaminen

Agentti lain noudattajana, agentti lakiin vai-
kuttajana

Normien noudattamisen valvonta/tulkinta

Viranomaisen kiyttaytyminen

Uusien normisuositusten laatiminen

Tutkimuksen johtopaitokset

D Kursivoidut osat kuvaavat keskustelualoitteessa kisiteltdvid nikokohtia.
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Luku 2 Pankkisdintelyn teoreettinen viitekehys

1 Pankkisddntelyd koskevista talousteoreettisista
lahtokohdista

”Wisdom implies prudence and discretion, and these should regulate the whole
conduct of a banker, not merely when engaged in banking transactions, but at all
other times.”

J.W.Gilbart

1.1  Pankkien olemassaolon oikeutuksesta

Viime vuosisadan lopussa ja tdmén vuosisadan alussa néhtiin pankkien hyddyllisyys
ennen muuta siind, ettd ne mahdollistavat tehokkaan maksuliikenteen ja edistévit
kaupan ja teollisuuden toimintaa.' Syvillisemmin tarkasteltuna pankkien olemassa-
olon oikeutukselle voitiin 16yté4 ainakin seuraavat viisi perustetta:?

1) Tallettaja voi sijoittaa rahansa turvallisesti pankkiin.

2) Pankit lisddvit yhteiskunnan hyvinvointia (pankit kanavoivat pddomia tuotta-
vaan kayttoon, lisddvit rahan tarjontaa ja tuotantotoiminnan kautta koko
kansakunnan hyvinvointia).

3) Pankit hoitavat rahoituksen vilityksen tehokkaasti (aikaa ja kustannuksia
sddstden sekd nopeasti maan eri osien vililld). :

4) Pankit vihentdvit informaatiosta johtuvia ongelmia rahoituksen vélityksessi
(pankit lisddvit yritystoiminnan arvostusta ja luotettavuutta, yritystoiminnassa
tarvittavaa taloudellista tietimysti sekd ihmisten tietdmystd omasta taloudelli-
sesta asemastaan ja tilanteestaan).

5) Pankit ovat esikuvina yhteiskuntamoraalin muodostamisessa ja ylldpitdmisessd
(pankkien oman edun mukaista on luotottaa vain luotettavia ja kunniallisia
asiakkaita sekd muutoinkin tukea positiivisen ja luotettavan kuvan syntymisti
pankkien asiakkaista).

Gilbartin nikemykset osoittavat, ettd jo 1800-luvun lopussa pankkien merkitys
néhtiin - 1990-luvun terminologiaa kiyttden - rahoituksen vilitykseen liittyvien
transaktiokustannusten sekd informaation epétéydellisyydestd johtuvien ongelmien

! The object of banking is to economise the use of money, and to render additional facilities to trade
and commerce. Teoksessa History of Banking 1650-1850 Vol. IV, toim. Forrest H. Capie.

2 Gilbart (1911, s. 217-227).
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vihentdmisessd. Pankkien tehtdvéd yhteiskuntamoraalin ylldpitdjind on sen sijaan
lahes tyystin kadonnut timén pdivin pankkitoimintaa kisittelevistad teoreettisesta
kirjallisuudesta ja suhtautuminen moraaliin on saanut kokonaan uuden painotuksen,
kuten myohemmin voidaan todeta Kkisiteltdessd rationaalista agenttia ja
moraalikatoa.’

Pankkien painoarvo talouseldmissd ja yhteiskunnassa laajemminkin on
huomattava myos tédnd pdivdnd. Huolimatta siitd, ettd rahoitustoiminnan osuus
bruttokansantuotteesta on Suomessa alle neljé prosenttia (1991) ja kansainvilisesti-
kin neljdn-seitsemén prosentin tasolla,* on pankeilla edelleenkin keskeinen rooli
rahoituksen vilittdjind ja likviditeetin luojana. Pankkien hoitamaan rahoituksen
vilitykseen liitetdéin useimmiten véite transaktiokustannusten alenemisesta. Viite ei
valttiméttid pidéd paikkaansa, mikéli transaktiokustannukset ymmiérretién suppeasti.®
Sen sijaan pankkien merkitys likviditeetin luojana ja muuntajana rahoituksen
kiyttdjien tarpeisiin sopivaksi on erds keskeinen rahoituksen vilittdjan tehtava.
Toinen keskeinen tehtivi liittyy rahoitussopimusten valvontaan. Sijoittajat haluavat
kustannussyistd delegoida rahoitussopimusten valvonnan rahoituksen valittdjalle.
Rahoituksen tarjoajat preferoivat rahoituksen kanavoimista vilittdjan kautta myo6s
siitd syystd, ettd vélittdjdlla on paremmat mahdollisuudet varmistaa ja vastata
sopimusten noudattamisesta kuin yksittdiselld sijoittajalla.

Voidaankin todeta, etti pankkien merkitys ja olemassaolon oikeutus liittyy
tdmin pdivin ndkemysten mukaan informaatioon, sen epitdydellisyydestd ja
episymmetrisyydestd aiheutuvien ongelmien vihentdmiseen ja eliminoimiseen. On
jopa todettu,® ettd pankki voidaan niihd tuotannollisena yritykseni, jonka lopputuote
on informaatio.

1.2  Pankkisdidntelyn ja -valvonnan talousteoreettinen
oikeutus

1.2.1 Lahtokohta

Pankkien toimintaa on perinteisesti sdinnelty voimakkaasti ja vastaavasti niiden
valvonta on poikennut vastaavan yhtiomuodon omaavien, muuta kuin rahoitustoi-
mintaa harjoittavien yritysten valvonnasta. Sdéntelyn painopisteet ovat muuttuneet
pankkitoiminnan monipuolistumisen ja kansainvélistymisen myo6td. Kolmekymmen-
luvulla useissa maissa alkanut pankkien korkojen ja padomanliikkeiden sdédntely sekd
kilpailua rajoittavien sallittujen liiketoimintamuotojen rajoittaminen muuttui 1970-
ja erityisesti 1980-luvulle tultaessa vakautta turvaavien siddnnosten (sekid ennalta
ehkdéisevien ettd suojaavien) tarpeellisuuden korostamiseksi. Samanaikaisesti vanhat

3 Moral hazard; termi médritelldén myOohemmin kohdassa 1.3.2.

* Rahoitussektorin tydllistivd vaikutus on vieldkin vihiisempi. Suomessa rahoitussektorin osuus
tydvoimasta oli vuonna 1991 2.7 %, kun vastaava luku Yhdysvalloissa oli 4.8 %, Saksassa 3.2 % ja
Ranskassa 2.8 %.

5 Vihriild (1989), Rahoituslaitokset, s. 49-50.
¢ Kanniainen ja Stenbacka (1996, s. 3).
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sddntelymuodot purettiin ja pankit saivat huomattavasti vapaammat toiminnalliset
liikkumavarat. Riittdvina vastapainona liikkumavaran kasvulle pidettiin valvontavi-
ranomaisille annettuja lisdvaltuuksia. Sdéntelyn painopisteen muuttuminen liiketoi-
mintojen sdzntelystd toiminnan vakauden sédédntelyyn ei tapahtunut yhtiaikaisesti eri
maissa eikd myoskddn yhdenmukaisin sdfinnoksin. Varsin vdhidn myoskdin
keskusteltiin sddntelyn muuttumisen seurauksista ja uusien sédidntelymuotojen
teoreettisista oikeutuksista.’

Taloustieteessd on runsaasti teoreettista kirjallisuutta ja empiirisid tutkimuksia
pankkitoiminnan mikro- ja makrotaloudellisista vaikutuksista. Téhédn nidhden vihille
huomiolle ovat jddneet pankkisdintelyn ja -valvonnan teoreettiset perusteet ja
sddntelyn vaikutukset. Yksittdisten riskien, kuten esimerkiksi valuutta- ja korkoris-
kin, mittareita on kehitetty huomattavasti intensiivisemmin kuin arvioitu erilaisten
sdantelymuotojen ja valvonnan seurauksia. Taloustieteilijoilli on myds ollut
taipumusta korostaa pankkitoiminnan yksittéisid erityisalueita ja arvioida niiden
vaikutuksia sdédntelyyn ja piinvastoin.

Miksi pankkien toimintoja tulee sédéinnelld ja miksi pankkeja pitdd valvoa?
Tuleeko séddntelyn ja valvonnan poiketa muiden yritysten sdéntelysté ja valvonnasta?
Ja miksi pankkeja on perinteisesti sdénnelty tiukemmin kuin muita yrityksid? Naihin
kysymyksiin etsitdin seuraavassa vastausta.

1.2.2 Siintelyn perustavoite

Elinkeinotoimintojen sdéntelyn taustalla ndhdéén yleisesti tarve korjata tai vaimentaa
markkinoiden epatdydellisyyksistd johtuvia ongelmia, erityisesti epéatdydellisen
informaation aiheuttamia haitallisia seuraamuksia. Liberalistinen ldhestymistapa
(laissez-faire) luottaa markkinoiden omaan kykyyn ratkaista ongelmat ja kayttda
sadntelyd (vihiistd) vain tehostamaan markkinoiden toimintaa. A#rimméinen
vastakohta télle on suunnitelmatalous, jossa péitosvalta on siirretty markkinoilta
viranomaisille ja valtiolle. S S

Vastaavasti pankkitoiminnan sdéntelyn taustalla ovat viime kédessi informaa-
tion epatdydellisyyteen ja epasymmetrisyyteen liittyvit ongelmat sekd negatiivisista
ulkoisvaikutuksista (negative externalities) johtuvat ongelmat. Vaikka informaa-
tiondkokulma rahoituslaitosten toiminnan ja olemassaolon oikeutuksia arvioitaessa
on tullut systemaattisen taloustieteellisen tutkimuksen kohteeksi vasta 1970-luvulla,
on tdhidn liittyvid ndkokohtia havaittavissa jo vuosisadan alun pankkitoimintaa
késittelevissi teoreettisessa ja kiytidnnon kirjallisuudessa. Merkille pantavaa on, ettid
samalla kun pankkien keskeinen rooli rahoituksen vilittdjdnd perustuu niiden kykyyn
minimoida informaation epéatidydellisyydestd aiheutuvia ongelmia, aiheuttaa pankkien
omaan toimintaan liittyvi informaation epatédydellisyys ongelmia, joiden eliminoimi-
seen sddntelylld ja valvonnalla pyritdén puuttumaan.

Kaytannossi edelld kuvattu tarkoittaa, ettd pankkitoiminnan sidéntelyn tavoittee-
na pidetéin yleisesti®

" Alworth and Bhattacharya (1995, s. 3).

8 Esimerkiksi Dewatripont ja Tirole (1994, s. 31-32), Charles Goodhart (1995, s. 4), Bensaid, Pages
ja Rochet (1995, s. 3) ja The New Palgrave Dictionary of Banking, Banking Supervision, s. 156~157.
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a) rahoitusjirjestelmin vakauden turvaamista ja sen turvaamista, ettd yksittdisen
pankin ongelmat eivit aiheuttaisi ongelmia muissa pankeissa ja titd kautta
vaarantaisi koko jarjestelmén vakautta (negative externality),

b) tallettajien etujen valvomista ja heididn suojaamistaan, koska heilld ei itselldéin
ole mahdollisuutta eikd kykya valvoa sijoitustensa riskid (imperfect and
asymmetric information).

tavoitteesta. Toiset katsovat, ettd tallettajan suojaaminen on tédrkedd siksi, ettd
yhdestd pankista ldhtoisin oleva talletuspako saattaa tartuntavaikutuksen takia
aiheuttaa vakavia hiiri6itd my6s muissa pankeissa ja titd kautta vaarantaa koko
informaatioon liittyvit haitat ovat erityisesti tallettajien kohdalla niin merkittévii,
ettd sddntelyd tarvitaan tallettajien luottamuksen séilyttdmiseen ja heidén etujensa
turvaamiseen riippumatta siitd, mitd vaikutuksia mahdollisella talletuspaolla on.
Toisaalta talletusten suojaamisella on ldhes itseisarvoinen asema siindkin mielessd,
ettd niitd kdytetddn maksuvilineind, jolloin niiden turvallisuudesta huolehtiminen on
samalla maksujérjestelmin vakauden ylldpitdmistd. Osa on taas sitd mieltd, ettéd
sddntelyd ei voi perustella kummallakaan ndkokohdalla (jyrkimmdt free bankingin
kannattajat). Eniten taloustieteilijat ovat kuitenkin erimielisid optimaalisista keinoista
em. tavoitteiden saavuttamiseksi.

Uusimmat ndkemykset kritisoivat voimakkaasti kdytossé olevia erditd séintely-
muotoja (mm. talletussuojaa ja hitirahoitusjédrjestelméé) ja ldhtevit siitd, ettd
pankkisaintelylle on asetettava kolmas tavoite

) talletussuojaj'ziljéstehnéist'a johtuvan moraalikadon haitallisten seurausvaikutus-
ten vihentiminen.’

Viimeksi mainittu tavoite ei ole samanarvoinen kuin kaksi ‘énsin miainittua.
Liittyyhén se epdonnistuneiden sddntelykeinojen haittavaikutusten vihentdmiseen.

Pankkijirjestelmin vakauden turvaaminen, tallettajien luottamuksen sdilyttdmi-
nen sekd tallettajien saamisten turvaaminen ndhtiin my0s meilldi keskeisiksi
pankkilainsdaddnnon tavoitteiksi jo vuosisadan alun pankkitoimintaa koskevassa
taloustieteellisessd kirjallisundessa. Nditd tavoitteita korosti esimerkiksi Paavo
Korpisaari, joka vuonna 1915 ilmestyneessd vditoskirjassaan ‘“Talletuspankin
likviditeettiperiaate” on péitynyt suosittamaan pankkien likviditeetin sdintelemisté
keinona turvata jirjestelmin vakaus sekd yllapitda tallettajien luottamus ja suoja.
Korpisaaren mukaan pankin oikeutus ottaa vastaan vakuudettomia talletuksia
perustuu siihen, ettd pankilla on likviditeettid tilanteiden vaatimusten mukaisesti eli
ettd “pankilla on paitsi aulius my6s kyky suorittaa talletukset takaisin sovitun ajan
kuluessa”. Korpisaaren mukaan tallettajien luottamus on perinteisesti perustunut
pankinjohtajaa kohtaan tunnettuun luottamukseen, mutta vuonna 1915 néytti pankin
nimi ja koko olevan ratkaisevassa asemassa. Pankin omia varoja ei pidetty olennaise-
na luottamuksen nikokulmasta.

Merkille pantavaa on, ettd Korpisaari kiinnitti voimakasta huomiota tallettajien
heikkoon tietimykseen pankin tosiasiallisesta tilasta ja tdstd johtuviin haitallisiin

® Benston ja Kaufman (1996, s. 688-697).
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seuraamuksiin, jotka pahimmillaan ilmenevit talletuspakona. Korpisaari kirjoittaa:
“Talletusten joukkovaadintaa esiintyy useimmiten a) taloudellisen pulan yhteydessé
b) valtiollisten levottomuuksien seurauksena tai sodan syttyessd c) tilapdisistd
syistd.” Tilapdisistd syistd luottamus saattaa hévitd, jos pankin maksukykyisyydesti
syntyy epdilyksid tai jos pankki on kérsinyt tappioita tai “antautunut vaarallisiin
toimiin”. Edelleen hin toteaa, ettd “talletuspankit eivdt omasta aloitteestaan ja
vapaasta tahdostaan huolehdi riittdviastd likviditeetistd, vaan jdrjestdvit toimintansa
miltei sattuman varaan”. Riittdmattomasti likviditeetistd johtuvan maksuhéirion
seurauksia hdn pitdd sitd tuhoisampana koko kansantaloudelle mitd enemmén
pankilla on talletuksia. “Koko kansantalouden ja yhteiskunnan edut joutuvat siis
suuressa madrin kirsiméin, jos pankit eivit ole riittivén likvidisid. Likviditeettikysy-
mys ei ole ainoastaan pankkien sisdinen kysymys, vaan kysymys, jossa kansanta-
loudella ja valtiolla on tirkeité etuja valvottavanaan.” Korpisaari péityi kannatta-
maan talletusten suojaamiseksi ja talletuspaon ehkdisemiseksi pankkitoiminnan
(erityisesti likviditeetin) lakisadteistd sdédntelyd, silld yleisten etujen valvontaa ei
voitu hdnen mukaansa jéttda yksittdisten instituutioiden tehtivéaksi.

Edelld on tarkasteltu yksinomaan sddntelyn talousteoreettisia perusteita. Jotkut
taloustieteilijdt tekevit eron sdintelylld (regulation) ja valvonnalla (supervision).
Tarkasteltaessa sddntelyd, esimerkiksi vakauden séédntelyd, tarkastellaan pankkitoi-
minnan vakautta turvaavien normien taustalla olevia tavoitteita, normien kehitysta
jne. Valvonta puolestaan liittyy ndiden normien noudattamisen valvontaan,
valvonnassa kiytettyihin menetelmiin, valvojien kdyttdytymiseen jne. Pankkitoimin-
nan sddntelyn talousteoreettiset perusteet, tavoitteet voidaan nihdd myos valvonnan
tavoitteina, silld valvonnalla ei voi olla erillisid yldtavoitteita; onhan valvonta
keskeisesti sddntelyn kautta syntyneiden normien noudattamisen valvontaa. Sen
kdy ilmi - valvonnalla voidaan ndhdd omia alatavoitteita. Ndmad eivit kuitenkaan
muuta sddntelyn ja valvonnan taustalla olevia perimmdisid tavoitteita, tdssd
tarkasteltuja sdintelyn talousteoreettisia perusteita.

1.2.3 Lopputoteamuksia

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd taloustieteilijat pitdvit pankkisdédntelyd ja
pankkivalvontaa oikeutettuna silld perusteella, ettéd valtio haluaa suojata tallettajia ja
turvata pankkijérjestelmén vakautta. Talletukset ovat tirked osa maksujirjestelmai
ja tdten niihin liittyy julkishyodykkeen piirteitd. Tallettajilla ei itselldéin ole mahdolli-
suutta, kykyé eikd intressiékéddn valvoa pankkeja, joihin ovat varansa sijoittaneet,
joten valtio pitdd tarpeellisena toimia tallettajien edustajana (representation
hypothesis). Tdssd yhteydessd valvonnalla ja sdintelylld pyritdin vaimentamaan
informaation epdsymmetrisyyteen liittyvid haitallisia vaikutuksia, joista merkittdvim-
pand voidaan mainita moraalikato ja sen vaikutukset.
Seuraavaksi tarkastellaan,

a) miten epitdydellinen informaatio ilmenee ja mité seurauksia siitd on (1.3),

b) miki on taloustieteilijoiden késitys agentin eli pankkien kdyttdytymisen 1ahto-
kohdista (1.4),
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¢) minkilaista sdéntelyd tallettajien suojaamiseksi ja pankkijirjestelmén vakauden
turvaamiseksi taloustieteilijdt pitdvit optimaalisena ja mitkd ovat voimassa
olevien jirjestelmien merkittdvimmit heikkoudet (1.5).

1.3 Epitidydellinen informaatio ja moraalikato

1.3.1 Epétéaydellinen informaatio

Epitéydelliseen ja epdsymmetriseen informaatioon liittyvid ongelmia on késitelty
rahoitussopimuksia koskevassa taloustieteellisessé kirjallisuudessa erityisesti 1970-
luvulta ldhtien. Rahoitussopimusten taustalla oleviin projekteihin (rahan kiytto)
liittyy 1dhes poikkeuksetta epdvarmuutta. Epdvarmuus voi olla luonteeltaan teknisté,
markkinaolosuhteisiin liittyvdd tai epdvarmuus voi liittyd projektin toteuttajan
toimenpiteisiin.'® Sopimusosapuolet pyrkivit mahdollisuuksiensa mukaan ottamaan
sopimuksen laadinnassa huomioon erilaisten epdvarmuuksien seuraukset ja
sopimusteitse eliminoimaan niistd aiheutuvat ongelmat. Pankkien on rahoituksen
vilittdjind katsottu voivan poistaa tai ainakin lieventii epitiydelliseen ja epasym-
metriseen informaatioon liittyvid ongelmia, jotka voivat koskea esim. rahoituskohtei-
den tuottojakaumia, yrittdjdn toimintaa, rahoitussopimusten valvontaa ja sijoittajien
likviditeettitarpeiden tyydyttdmistd."

Uudempi, sopimuksiin liittyvésti informaatiosta johtuvia ongelmia késitteleva
kirjallisuus pitdd instituutioita sopimuksina, jolloin kyse on ennen kaikkea p#s-
miehen ja agentin vélisistd ongelmista. Sopimuksissa sovitaan tdlloin siitd, ettd
toinen osapuoli (agentti) suorittaa jotain toisen (pddmiehen) hyviksi tavalla, johon

suhteiden osapuolia ovat esimerkiksi

- lainsa#tdjd pddmiehend, valvoja agenttina, =~

- tallettaja padmiehend, pankki agenttina,

- valvoja piddmieheni, pankki agenttina,

- pankki paddmiehend, lainansaaja agenttina,

- pankin omistajat padmiehend, pankin johto agenttina,
- pankin johto pdimieheni, tyOntekijit agenttina.

Sopimuksiin, tdssd tapauksessa agentin toimintaan, liittyvit informaatio-ongelmat
johtuvat pddasiassa kahdesta eri tekijésta: '

- agentin kiiyttdytymisesti, jota ei voi valvoa (salattu toiminta, hidden action),
- agentilla olevasta salatusta tiedosta (hidden information).

10 Vihriala (1989, s. 64).
" Vihrizld (1989, s. 110).
12 Mas-Colell, Whinston ja Green (1995, s. 436-505).
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Liséksi ennen sopimuksen solmimista agentilla voi olla salattua tietoa omista
ominaisuuksistaan tai hdn voi antaa omista kyvyistdidn todellisuutta vastaamattoman
kuvan, mitkd molemmat seikat voivat johtaa siihen, ettid paéimies valitsee tehtédvin
suorittamiseen kokonaan vairin henkilon (adverse selection). Esimerkkini voidaan
mainita pankki, joka kdynnistdd mainoskampanjan, tarjoaa korkeaa tuottoa tallettajal-
le ja saa tallettajan sijoittamaan rahansa pankkiin. Tosiasiassa pankki ottaa ylisuuria
riskejd toiminnassaan ja titen vaarantaa tallettajan sijoituksen takaisinmaksun.

1.3.2 Moraalikato kisitteena

Agentin kéyttdytymisestd, jota pidéimies ei voi valvoa ja joka johtaa padmiehen etujen
vastaiseen lopputulokseen, kiytetiin taloustieteessd termisi moral hazard. Termistd
on useita suomennoksia kuten esimerkiksi moraalinen uhkapeli, eettinen uhkapeli,
moraalinen onnenkauppa tai piittaamaton riskinotto. Epdonnistuneimmalta vaikuttaa
sanakirjan kifnnos “subjektiivinen vaara”. My0s englanninkielistd termid kidytetddn
sellaisenaan. Englanninkielinen ilmaisu “agent acts in a morally hazardous way”
voidaan kdént4i “agentti toimii moraalisesti vaarallisella, uskaliaalla, kyseenalaisella
tavalla”. Koska ilmi6on liittyy moraalin riskeeraamista ja koska ilmion seurauksena
on kasvanut riskinotto, on tdssé tutkimuksessa paddytty kiyttdmadn termié “moraali-
kato”.”® Termi viittaa moraalin vihenemiseen analogisesti samalla tavalla kuin
termistd mieleen tuleva samanasuinen sana “luukato” viittaa luuaineksen, kalkin
vihenemiseen. Moraalikato korostaa nimensid mukaisesti moraalin heikkenemisti,
jolloin painotetaan pdimiehen tavoitteiden vastaisuutta agentin toiminnassa.
Vaikka moraalikato kisitteend vakiintui vasta 1970-luvulla, on ilmid sinidnsi
tunnettu taloustieteessd kautta vuosisatojen. Termi on saanut alkunsa vakuutustoi-
minnasta ja tilanteesta, missd vakuutusyhtio ei voi kontrolloida, toimiiko vakuutuk-
senottaja vakuutusehtojen mukaisesti estidkseen vahingon syntymisen. Vakuutuk-
senottaja maksimoi oman hy6tynsd vakuutuksenantajan vahingoksi, kun sopimuk-
senvastaista menettelyi ei voida tiydellisesti valvoa. Palovakuutuksen omistaja voi
vaikkapa polttaa talonsa saadakseen vakuutussumman kayttoonsd. Vakuutussopi-
musten yhteydessd moraalikato tarkoitti alunperin niitdi vakuutuksenantajan
nikokulmasta katsottuna ei-toivottuja seurauksia, joita vakuutuksella on vakuutetun
kiyttiytymiseen.'* Moraalikato voidaan médritelld agentin toimiksi (hidden action tai
hidden information), joilla agentti pyrkii maksimoimaan omaa etuaan paamichen
edun vastaisesti erityisesti silloin kun agentti ei kanna tdyttd vastuuta tekojensa
seurauksista tai kun agentti i itse saa tiyttd hyotyi tekojensa tuloksista.'
Moraalikadosta periaatteessa erillinen on salattuun tietoon liittyvd ongelma, joka
my0s voi aiheuttaa sen, ettd piddmies ei kiytettidvissd olevan tiedon perusteella voi
olla varma, onko agentti kaikissa oloissa toiminut pdémiehen etujen mukaisesti
riittdvélld huolellisuudella. Agentilla on sdinnénmukaisesti enemmin tietoa paitsi
omasta toiminnastaan (hidden action) myds oman toimintansa todellisista syistd

'3 Suomennoksen “isi” on pankinjohtaja Esko Ollila, joka kertoi pasityneensi tihin kiinnokseen
keskustellessamme tutkimuksen siséllostd Suomen Pankissa elokuussa 1996.

' Palgrave, s. 304.

15 Palgrave, s. 549.
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(hidden information). Esimerkiksi pankin johto tietdd aina enemmédn pankin
todellisesta taloudellisesta tilanteesta kuin pankin omistajat tai viranomaisvalvojat.
sella tavalla. Jotkut tarkoittavat silld ainoastaan salattua kiyttdytymistd, jotkut myos
salattua informaatiota. T#ssé tutkimuksessa moraalikatoa kiytetdan seki salattuun
toimintaan ettd salattuun informaatioon liittyvissé tilanteissa. Tdmi sen vuoksi, ettd
useimmiten salattu informaatio on itse asiassa informaation salaamista ja néin ollen
salatulla toiminnalla ja salatulla informaatiolla ei ole asiallisesti eroa. Moraalikadon
yhteydesséd tarkastellaan myOs vidrind valintoina ilmenevid tilanteita (adverse
selection).

Taloustieteilijdt eivit kiinnitd niinkdin huomiota siihen, onko moraalikadon
seurauksena ilmennyt kéyttdytyminen sopimuksen rikkomista vai ei. Moraalikato
liittyy olennaisena osana epétidydelliseen informaatioon ja tistd johtuen epétdydelli-
tehdd moraalikadosta aiheutuvien haittavaikutusten pienentdmiseksi. Optimaalista
sopimusta ei useinkaan voida kustannussyistéd saada aikaan (agentin kaikkia toimia
sopimusten tekoa (osakeyhtion konkurssissa omistaja menettédd vain osakesijoituk-
sensa). Niin ollen sopimusten tulisi ennen kaikkea olla itseédéin vahvistavia eli tulisi
pyrkid sopimuksiin, jotka mahdollisimman hyvin tyydyttdisivit kummankin
osapuolen intressejd. Toisaalta tulisi sopia riskinjaosta agentin ja padmiehen vélilld
tai bonusjérjestelmisti, joka ottaa huomioon pitemmén aikavilin tuloksen. Sopimuk-
seen voidaan myos liittdd sitoutumista vahvistavia tehokkaita uhkatekijoitd
(sopimuksen irtisanominen, tyontekijin irtisanominen).

1.3.3 Moraalikato eri osapuolten vilisissi suhteissa

Epitiydellisen ja epasymmetrisen informaation aiheuttamat ongelmat ovat ensiksikin
sidoksissa pankin ja sen tallettajien vilisiin Suhteisiin. Tallettajien tulisi saada
luotettavaa tietoa pankkien toimista ja taloudellisesta asemasta ja lisdksi ymmértad
saamansa tiedon merkitys, jotta he voisivat valvoa etujaan sijoittajina. Tadméa
edellyttdisi tallettajien itsensd suorittamia tai teettdmid tilintarkastuksia, vakuuksien
vaatimista sijoituksilleen, pankin toimintaan puuttumista ei-toivottujen tilanteiden
ilmetessd jne. Pankin toiminnan valvonta olisi tallettajille erittdin tyoldstd, aikaa
viepdd ja kallista. KéytidnnOssd tallettajilla ei ole mahdollisuuksia, ei kykyd eikd
riittédvésti henkilokohtaisia kannustimia valvoa pankkeja ja seurata niiden toimintaa
riittdvalld tarkkuudella.

Erityisen véhén tallettajilla on insentiivid valvoa pankin toimintoja, jos
talletussuojajérjestelmé on turvaamassa tallettajien saamiset. Lisiksi talletussuojalla
(alihinnoitellulla, liian kattavalla) tullaan siirtdneeksi vastuuta toimien seurauksista
pois pankilta. Tillaisessa tilanteessa tallettajien varoja kiyttivin pankin toimintaan
liittyy huomattava moraalikadon uhka. Tallettajien tietdmittd pankki voi sijoittaa
talletuksina saamansa varat tavalla, joka tarjoaa esimerkiksi korkean lyhyen
tahtdyksen tuoton, mutta pitkéllad tdhtdykselld vaarantaa tallettajan etuja. Niin ikd4n
pankki voi ylikilpailla markkinaosuuksista maksamalla kilpailijoita korkeampaa
tuottoa talletuksista, miké puolestaan voi johtaa kannattavuusongelmiin ja tétd kautta
tallettajien sijoitusten takaisinmaksu vaarantuu. Viimeksi mainittua voidaan
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varansa todellisuudessa huonosti kannattavaan pankkiin (adverse selection).

Moraalikadon olemassaoloon viittaa jo Adam Smith yli kaksisataa vuotta sitten
ilmestyneessa kirjassaan The Wealth of Nations, sen alkuperdisessd englanninkieli-
sessd painoksessa vuodelta 1776:

“The directors of such companies (banks, kirjoittajan huomautus) however,
being the managers rather of other peoples’ money than of their own, it cannot
well be expected, that they should watch over it with the same anxious vigilance
with which the partners in private copartnery frequently watch over their own.
Negligence and profusion, therefore, must always prevail, more or less, in the
management of the affairs of such a company.”*

Epidsymmetriseen informaatioon liittyvai moraalikatoa pankin johdon toiminnassa
voidaan tarkastella my0ds pankin johdon ja omistajan, omistajan ja valvojan sekd
pankin johdon ja valvojan vilisissd suhteissa. Edelleen moraalikatoa voi ilmetd
ndissd suhteissa joko yhteen suuntaan tai molempiin suuntiin.

Pankin johto voi toimia omistajien etujen vastaisesti, silld omistajien valvonta-
keinot - hallintoneuvoston ja tilintarkastajien suorittama valvonta - ovat aina
puutteellisia johdon tietimykseen nihden. Liian kattava talletussuoja lisdd pankin
johdon piittaamatonta riskinottoa omistajien etujen vastaisesti.

Pankin johdon ja omistajien kdyttdytyminen viranomaisten ja lainsdétédjan etujen
vastaisesti korostuu sekin liian kattavan talletussuojan voimassa ollessa. Suomen
tilanteesta voidaan ottaa esimerkkind

- voimassa oleva rajoitukseton vakuusrahastosuoja ja

- eduskunnan lausuma helmikuulta 1993 pitdd huolta siitd, ettd pankit kaikissa
oloissa pystyvit hoitamaan sitoumuksensa ajallaan."’ ‘

- omistajien vastuuta koskevat menettelytavat'®

Néamai akuutin kriisin hoitoon sovelletut periaatteet saattavat johtaa siihen, ettd niin
pankin johto kuin omistajat preferoivat riskinottoa toiminnan vakauden kustannuk-
sella. Viranomaisten tulisi saada luotettavaa tietoa pankin toiminnoista, mutta
kiytdnnossd valvoja ei koskaan voi riittdvésti valvoa pankin tosiasiallista toimintaa,
silld pankin johdolla on lukuisia keinoja kaunistella viranomaisille annettavaa tietoa,
siirtdd toimintoja valvonnan ulkopuolelle, hyodyntidi lainsddnnosten liikkkumavaroja
jne.

Kotimaisia tutkimustuloksia kaikkiin velkojiin, jopa omistajiin ulottuvan suojan
riskinottoa lisddvistd vaikutuksista on mm. Mikko Résédsen, Vesa Vihridlin ja Eelis

16 Smith (1776, s. 700).

1" Eduskunta hyviksyi 23.2.1993 seuraavan sisiltdisen pankkitukiponnen: Eduskunta edellyttii, etti
Suomen valtio takaa sen, ettd suomalaiset pankit pystyvit hoitamaan sitoumuksensa ajallaan kaikissa
olosuhteissa. Tarpeen vaatiessa Eduskunta tulee myoOntiméén riittdvéit méaédrdarahat ja valtuudet
hallituksen kédyttoon sitoumusten tayttdmiseen.

'8 Viranomaisten ja poliittisten paitksentekijoiden linjaa kuvaa se, ettd minkd4n pankin yhteydessé
osakepéddomien nollausta ei ole kdytetty menetelménd toteuttaa omistajien vastuu.

35



Heinin tutkimuksissa.” Hein on tarkastellut talletussuojajirjestelmén arvon
muodostumista sekd talletussuojan riskinottoinsentiivejd optioteoreettisen mallin
avulla. Tutkimuksen mukaan suomalaisten pankkien maksamat kannatusmaksut ovat
olleet riskeihin n#dhden liian alhaisia. Pankkien riskinottohalukkuutta lisddviad
tekijoitd ovat tutkimuksen mukaan ainakin:

- Pankkien odotukset talletussuojan kattavuuden laajentamisesta pankkien
konkurssitilanteessa koskemaan pankkien niiden velkojien saatavia, jotka eivit
alunperin kuulu talletussuojan piiriin.

- Pankkien odotukset siitd, ettd pankin vanhojen osakkaiden omistusta ei
nollattaisi misséén tilanteessa.

- Talletussuojamaksun alihinnoittelu suhteessa riskeihin.

Risésen tutkimuksen kukaan pankkien vakuusrahastojen kerdéimit kannatusmaksut
ovat olleet ajanjaksolla 1982-1992 liian pienid suhteessa talletusvakuuden optiohin-
noittelumallilla miériteltyyn arvoon. Poikkeusjakso on talouden nousukauden aika
1986-1990 ja OKOlla my6s jakso 9/90-12/92.%°

Viranomaisten omaan toimintaan liittyvéstd moraalikadosta on kysymys mm.
silloin, kun viranomaiset pyrkivit peittelemiiin omia valvontavirheitian ja tukevat
pankin toimia tosiasioiden kaunistelemiseksi. Viranomaiset voivat esimerkiksi
hyviksyd vakavaraisuusvaatimuksen tiyttdmiseksi erilaisia keinotekoisia kirjanpidol-
lisia jérjestelyitd. He saattavat, kuten USA:n esimerkki osoittaa, hyviksyd tilapdisid
kevennyksid ongelmissa olevien pankkien vakavaraisuudelle ja tdten lykatd
ongelmien pikaista selvittimisen tarvetta. Kun pankit havaitsevat, ettid viranomaisilla
ei ole halua ryhtyd pikaisiin toimiin ongelmien ratkaisemiseksi, pankit jatkavat
vakautta vaarantavaa kiyttdytymistd tietden, ettd jatkossakin viranomaiset suhtautu-
vat myonteisesti ongelmien hoitamiseen keinotekoisin jérjestelyin. Tédssd voi myos
olla kysymys tilanteelle ominaisesta ns. dynaamisesta epdjohdonmukaisuudesta eli
siitd, ettd sanktio, jolla uhkaaminen oli viranomaisen kannalta optimaalista ennen
normin rikkomista, muuttuukin epidoptimaaliseksi ~panna - tdytantoon “normin
rikkomisen jélkeen.

1.4 Rationaalinen agentti ja timén toimintatavat

1.4.1 Taloustieteellinen 1dht6kohta

Aiemmin esitetyn perusteella voi jo paitelld, ettd taloustieteilijat ldhtevit lahes
itsestéddn selvyytend siitd, ettd agentti, kuten pankki tai pankin johto, tavoittelee omaa
etuaan ja tietoisesti tai tiedostamattomasti harkitsee, minkélainen kéyttdytyminen
missékin tilanteessa on hidnen etujensa mukaista. Taloustieteessd tillaiseen kayttayty-
miseen ei liity moraalista arvoulottuvuutta. Kysymys on pelkéstéédn kéyttdaytymisen

1% Vihrizlin kolme keskustelualoitetta (1996): Credit Growth and Moral Hazard; Bank Capital, Capital
Regulation and Lending seké Credit Crunch or Collateral Squeeze. Hein (1996) Deposit Insurance:
Pricing and Incentives. Rasénen (1994) Pankkien talletusvakuuden arvo ja riskikédyttaytyminen.

20 Risdnen (1994, s. 82).
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- etti yhteiskuntaa ei voi ohjata yksiléiden oman edun tavoittelusta kdsin:* Posner on
puolustellut 1dhtokohtaa ja mm. todennut, etti “yhteiskunta, joka pyrkii oman
hyvinvointinsa maksimointiin, tarjoaa - toisin kuin yhteiskunta joka pyrkii yleisen
hyvin, kuten esimerkiksi onnellisuuden maksimointiin - eettisestikin kiehtovan
yhdistelmén onnea, oikeutta olla vapaa, oikeutta omistaa ja heikompiosaisten
huomioon ottamista.’* Puuttumatta syvillisemmin siihen, onko yksildiden -
kollektiiveista puhumattakaan - hyvinvoinnin maksimointiin pyrkivé yhteiskunta
eettisesti puolusteltavissa, nidkokohtaa ei voida sivuuttaa oikeuspoliittisessa,
lainsddadannon muutostarpeisiin vaikuttamaan pyrkivéssé tutkimuksessa.

1.4.2 Rationaalinen agentti oikeustaloustieteessi

Oikeustaloustieteilijét ovat siirtdneet rationaalisen agentin kéyttdytymisen oikeudelli-
seen ymparistoon ja etsineet vastauksia, minkilainen lainséédéntd olisi taloudellisesti
tehokas ja miten rationaalinen agentti suhtautuu oikeusnormien noudattamiseen.

Alunperin oikeustaloustieteen padhuomio kiinnittyi siihen, minkélaiset oikeus-
normit ovat taloudellisesta nikokulmasta tehokkaita. Normien noudattamista ei
kyseenalaistettu, koska normialamaisen kayttdytymistd ei tutkittu. Nykypiivin
nikokulmasta oletukset oikeusnormien noudattamisesta olivat naivistisia.

Uudemman oikeustaloustieteellisen tutkimuksen mukaan rationaalinen agentti
normien noudattajana vain harvoin kiyttiytyy normien mukaisesti ilman ettd ensin
- eksplisiittisesti tai implisiittisesti ~ pohtii, mitid seuraamuksia normien noudattami-
sesta tai noudattamatta jattamisestd on hinelle itselleen, héinen omien tavoitteidensa,
etujensa kannalta.”® Oikeustaloustieteessd on n#htdvissd kolme ajattelutapaa
rationaalisen agentin harkitessa oikeussiinnoksen noudattamista®

1) agentin kdyttdytymiseen vaikuttaa agentin arvio siitd, mitd sdinnoksen noudatta-
matta jittdmisestd on seurauksena (economic analysis of legal duties, agent as
law-taker), : P , AL TREES, astl

2) agentin kéyttdytymiseen vaikuttaa varallisuusoikeuksien jakaantuminen
(economic analysis of property rights),

3) agentti ndhdéddn lainsdédnnosten siséltoon vaikuttajana (public choice theory,
agent as law-maker).

2 Taloustieteen individualistista péitdsteoriaa on kritisoitu esim. yhteisollisemmin painottuneen
rationaalisen valinnan teorian suunnasta. Itsekkdin ja vain omaa taloudellista etuaan edistimdin
pyrkivin toimijan (agentin) sijasta markkinoilla voidaan ymmértid toimivan myos laajemmalta
perustalta valintojaan suorittavan kédyttdytyjéan. Valinnan rationaalisuutta ei tdmén kritiikin mukaan
tavoiteta pelkéstadn arvioimalla, mihin toimija pyrkii. Toimijat saattavat punnita kdyttdytymistdédn
myo6s menneestd kisin. Heilld on valintoihin vaikuttamassa sosiaalisia kokemuksia. Emootiot, normit
ja riskit valinnan rationaalisuuden kriteereind ovat tiltd suunnalta tarjottu tdydennys taloustieteen
rationaalisen valinnan teoriaan. Ks. Kanniainen - Maittd (1996, s. 185) Nikokulmia oikeustaloustie-
teeseen.

% Posner (1980, s. 487) Ethical.
% Kornhauser (1989, s. 29).
% Kornhauser (1989, s. 29-34).
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Agentti lain noudattajana -teoria tarkastelee, miten rationaalinen agentti suhtautuu
voimassa oleviin normeihin ja edellyttida lainsditéjalts, ettd lainsdénnokset laaditaan
sellaisiksi, ettd rationaalinen, omaa etua maksimoiva agentti pitdd parempana
noudattaa lakia kuin rikkoa sitid. Oikeusnormit ndhdiéin insentiiveiné saada aikaan
lainsddtdjan tavoitteiden mukainen kéyttdytyminen. Tdmd edellyttdd toisaalta sité,
ettd normien sisdlto vastaisi myOs agentin tavoitteita ja toisaalta sitd, ettd sanktio
normin noudattamatta jédttimisestd on riittdvin tehokas.

Sadnnosten kirjaimellinen tulkinta on yleisimmin esiintyvé piirre agentin eli
pankin tavassa noudattaa normeja. Esimerkki voidaan ottaa vuodelta 1988. Pankki-
tarkastusvirasto ilmoitti kesdkuussa 1988 eréille talletuspankille, etti pankin
sijoitukset elinkeinoyhteisdjen osakkeisiin ja osuuksiin vuoden 1987 lopussa ylittivét
litkepankkilain 22 §:n 10 %:n rajan suhteessa pankin omaan pdiomaan. Ylitys johtui
siitd, ettd pankki ei halunnut rajaa laskettaessa ottaa huomioon osakkeiden merkin-
tadn oikeuttavia merkintdoikeustodistuksia, optiotodistuksia ja warrantteja.
Erimielisyys meni korkeimpaan hallinto-oikeuteen asti. Pankki tulkitsi sddnnosta
kirjaimellisesti, ja jitti markkinoille tulleet uudet sijoitusinstrumentit tietoisesti pois
omistusrajoituksesta, koska liikepankkilaki ei nimenomaisesti edellyttanyt kyseisid
instrumentteja siséllytettdviksi prosenttirajaan. Muina esimerkkeind voidaan mainita
vilikdsien kidyttdiminen edelld mainitun sijoitusrajoituksen kiertamiseksi seki
liiketoimintojen ohjaaminen taseen ulkopuolisten erien kautta.”’

Agentti lakiin vaikuttajana -teoria (public choice theory) taas ldhtee siit4, ettd
agentin oman edun tavoittelu ei ainoastaan vaikuta siihen, miten agentti noudattaa
lakia vaan myos siihen, miten agentti pyrkii vaikuttamaan lainsdédnndsten syntyyn.
Teoria korostaa viimeksi mainittua agentin pyrkimystd (agent’s rent -seeking
behaviour) ja tulee sithen johtopaitokseen, ettd eri intressiryhmien pyrkimykset
vaikuttaa lainsddnnoksiin ovat johtaneet siihen, ettid sdéinnoksissd heijastuu usein
keskendin ristiriitaiset tavoitteet.

Edelld mainittu 1dhtokohta on myos George Stiglerin taloudellisen sdintelyn
teoriassa.”® Stigler pyrkii teoriallaan selittiméin taloudellisista ndkokulmista kisin,
miksi sddntely on saanut kulloisetkin-muodot. Teoria syntyi~havainnosta, ettd
sagntelylld ei kdytannOssid pystytd korjaamaan markkinoiden epatidydellisyyksid vaan,
ettd sdfintely jopa itsessdédn aiheuttaa ei-toivottuja haittavaikutuksia. Teoria edustaa
tdten positiivista realismia ja pyrkii reaalimaailman ldhtokohdista késin antamaan
taloudellisen selityksen sédéntelyn siséllolle. Stiglerin taloudellisen sédéntelyn teoria
pyrkii selittiméin, kuka saa sdédntelysti eniten hyotyé, ketd sidéntely eniten haittaa,
mité sddntelymuotoja kaytetddn ja miké on sdédntelyn vaikutus resurssien jakautumi-
seen. Eri intressiryhmit pyrkivit vaikuttamaan lainsdétdjain omien tavoitteidensa
huomioon ottamiseksi laeissa. Teoria tarkastelee myoOs lainsditdjin reagointia

%7 Korkein hallinto-oikeus hyviksyi liikepankin asiasta tekeméin valituksen ja kumosi pankkitarkastus-
viraston paatoksen (KHO 4988/1/88). Esittelijd ja yksi KHOn jadsen jattivat eridvan mielipiteen.
Todettakoon, ettd sdénnoksen tulkintaan ei myohemménkéén lainvalmistelun yhteydessé ole puututtu.
Osakkeisiin liittyvédt johdannaisinstrumentit eivdt myoskddn sisdlly vakavaraisuussddnnoston
luottoriskiluokitukseen. Asiaa koskeva EUn direktiivi on kuitenkin valmisteilla.

KHO kumosi myds pankkitarkastusviraston paatoksen, jossa virasto tulkitsi eréén liitkepankin
kiertdneen liikepankkilain 22 §n sijoitusrajoitusta koskevia médrdyksid kdyttdmalld omistusten
hankintaan pankkitarkastuslain 10 §ssa tarkoitettua ns. vilikatta (KHO 110/1/90).

2 Stigler (1971, s. 5-21) ja Peltzman (1976, s. 211).
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ennusteesta. Rationaaliseen agenttiin - ihmiseen - on sisdinrakennettuna-emien
etujen mukainen kayttadytyminen. Néin ollen my0dskéédn moraalikato ei taloustieteessa
ole arvosidonnainen niin, ettd sithen liittyisi ndkemys moraalittomasta, ei hyviksytté-
vistd toiminnasta. )

Mallintaessaan kayttdytymistd taloustieteilijit olettavat, ettd ihminen toimii

rationaalisesti ja tarkastelevat, minkélaisena kayttdytymisend omia pddmiiriddn
tavoittelevan ihmisen toiminta ilmenee. Rationaalisuudella ei tarkoiteta erityistd
laskelmoitua kéyttaytymistéd, vaan olettamuksella halutaan ainoastaan torjua ajatus,
ettd joku tietoisesti tekisi itselleen epdedullisia paatoksid. Edelleen taloustieteilijét
tarkastelevat asiaa kustannus-hyoty-nakokulmasta. Rationaalinen agentti tekee
johtopditoksid sopimuksen mukaisen kayttiytymisen kustannuksista ja hyddyisti
hénen omien etujensa, tavoitteidensa toteutumisen nakokulmasta. Mikili hyodyt ovat
suuremmat kuin kustannukset, hin toimii sopimuksen mukaisesti. Toisaalta hin
my0s pyrkii lisddméddn omaa hyotydidn sopimuksessa sovitun hyodyn lisdksi
toimimalla jopa padmiehen etujen vastaisesti, mistd moraalikato salatun toiminnan
ja salatun tiedon muodossa on 0soitus.
Yliopiston vanhempi lehtori esittinyt oman tulkintansa rationaalisen agentin
ominaisuuksista. Kirjassaan Economic Analysis of Law Posner toteaa, ettd ihminen
on oman hy6tynsi rationaalinen maksimoija, miké véite hdanen mukaansa tarkoittaa
vain, ettd “useimmat ihmiset useimmissa eldmin tilanteissa tekevit paatoksid ja
valintoja sen perusteella, mité he pitévit itselleen hyddyllisind”. Posner ei perustele
viitettddn empiirisin tutkimuksin ihmisen haluista ja arvoista vaan ldhtee siitd, ettid
koska ihmiset ovat rationaalisesti itsekkditd, se mitd he tekevit, osoittaa mitd he
arvostavat. Posner huomauttaa, etti rationaalinen oman edun tavoittelu ei edellyta
tietoista harkintaa. Edelleen oman edun tavoittelua ei hinen mukaansa pidé sekoittaa
itsekkyyteen. Kisite - ihminen rationaalisena omien etujen maksimoijana -
tarkoittaa, ettd ihminen reagoi insentiiveihin niin, ettd jos ympéristé muuttuu niin,
ettd ihminen kiyttdytymistdan muuttamalla voi saada itselleen hyotyd, hin tekee
sen.?! Lains#diannoksiin sovellettuna timai tarkoittaa, ettd ihminemottaatoiminnassaan
huomioon muuttuneet normit, jos siitd on hinelle hyotya.

Taloustieteilijoiden ndkemyksid rationaalisesta, omaa etua tavoittelevasta
ihmisestd on kritisoitu erityisesti nikemyksen yksiarvoisuuden vuoksi.”* On viitetty,

2 Posner (1992, s. 4), Economic Analysis.

22 Esimerkiksi Mika Hemmo teoksessaan Vahingonkorvauksen sovittelu ja moderni korvausoikeus
(s. 26-27) ei pidd kaytinnossd mahdollisena hankkia tdsmallistd law- and economics-tietoa, kun
sidntelyn kohteena on vahingonkorvausoikeuden kaltainen monista muuttujista riippuva ilmi6. Hénen
mukaansa fiktiiviselld henkil6lld operoiminen ei poista tosiasiallisten kéyttaytymistapojen selvittami-
seen liittyvid ongelmia, silld teorian rationaalinen henkild puhtaasti taloudellisine motiiveineen ei
Hemmon mukaan nimittédin vastaa todellista ihmista.
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intressiryhmien vaatimuksiin ja pyrkii selittiméédn poliittisen péédtoksenteon
luonnetta. Niin ollen teoria selittdd sekd sddntelyn kysyntéd ettd tarjontaa.

Stigler ei ole oikeustaloustieteilijd, mutta hdnen nidkemyksensd ovat erittdin
ldhelld oikeustaloustieteen puolelle sijoitetun public choice -teorian kanssa.
Molempien teorioiden viittdmid on vaikea kyseenalaistaa sen takia, ettd teoriat
pohjautuvat reaalimaailman kiyttdytymisen arviointiin ja todellisuudesta kéasin
etsivit vastauksia siihen, miksi lainsddnnokset ovat epdjohdonmukaisia objektiivisiin
olettamuksiin néhden.

Esimerkki agentista lakiin vaikuttajana voidaan ottaa talletuspankkilain
valmistelusta 1980-luvun lopulta, jolloin eri pankkiryhmit saivat itse laatia
ehdotukset pankkiryhmii koskevien erillislakien muutoksiksi. My®0s talletuspankki-
lain sisdltd muovautui olennaisesti sen mukaan, mité uusia séddnnoksid eri pankkiryh-
mit, erityisesti paikallispankit katsoivat voivansa lakiin hyviksyd. Vastaavasti
vuoden 1969 pankkilakien vakavaraisuussiddnnostojen ristiriidat lakien tavoitteisiin
nihden johtuivat pitkalti siité, ettd paikallispankkien ja liikepankkien nékemysten
huomioonottaminen edellytti myonnytyksid jokaista pankkiryhmdd koskeviin
vakavaraisuussaannoksiin.

1.4.3 Johtopaitoksia tutkimuksen kannalta

Jos hyviksytidn se taloustieteen nékemys, ettd epitiydellisen informaation vallitessa
sopimuksilla ei kyetd koskaan yksityiskohtaisesti sopimaan osapuolten kayttaytymi-
sestd ja ettd kayttdytymiseen vaikuttaa osapuolten pyrkimys omien tavoitteiden,
oman hyddyn maksimoimiseen, lainsdétdjdn on pyrittdvi luomaan normit sellaisiksi,
ettd tdllaisten normialamaisten sitoutumisaste normien noudattamiseen olisi
mahdollisimman korkea. Toisaalta, kuten taloustieteilijit ovat todenneet, sopimuksil-
la itselldén (vakuutuksella alunpitden, oikeusnormeilla téssd yhteydessd) on usein
haitallisia sivuvaikutuksia, mistd juuri moraalikato on erds osoitus. Ndmi haitalliset
vaikutukset tulee lainséitijian seki valvonta- ja oikeusviranomaisten tietdi ja ottaa
huomioon niin oikeussédidntdja laadittaessa kuin kédytdnnon valvontatoimissa.

oikeusnormin noudattamisesta tai rikkomisesta aiheutuu. Télloin kysymys siitd,
minkélaisin oikeusnormein voidaan agenttia kannustaa noudattamaan normia ja
olemaan rikkomatta sitéd, laajenee myds valvojien kdyttdytymisen arviointiin, silld
valvojat voivat omalla toiminnallaan vaikuttaa agentin insentiiveihin noudattaa
normia. Normit itsessdén tulisi ldhtOkohtaisesti laatia sellaisiksi, ettd agentti
mahdollisimman hyvin saataisiin sitoutumaan niiden noudattamiseen. Huomio on
kiinnitettdvd sekd normin taustalla oleviin tavoitteisiin ettd normin rikkomisesta
seuraavaan sanktioon. Tavoitteiden on oltava sellaisia, ettd markkinarationaalinen
agentti voi mieltdd ne jarkeviksi ja perustelluiksi. Sanktioiden, taloudellisten tai
muiden, tulee puolestaan olla suurempia kuin normin rikkomisesta saatavan hyddyn.
Liséksi normin noudattamista tulee valvoa ja sanktionormeja soveltaa.
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1.5 Siintelykeinot ja niiden vaikutukset

Pankkitoiminnan sééntelyn keskeisistéd keinoista voidaan mainita riskinkantokyvyn,
riskienhallintakyvyn sekd maksukyvyn eli likviditeetin sdéntely. Riskinkantokykya
koskevat sddnnokset liittyvidt oman pddoman vihimmaisvaatimuksiin, erityisesti
vakavaraisuusvaatimuksiin. Riskienhallintakyvyn sédntely kattaa paitsi riskien
hallintaa koskevat sisdiset jarjestelmét, myos esimerkiksi riskikeskittymdsaannokset.
Likviditeetin sééntely liittyy kassavarantomaériyksiin ja voidaan lukea riskinkanto-
kykya koskeviin sddnnoksiin. Aiemmin séfintely ulottui my6s korkojen sééntelyyn
sekd erilaisiin sijoitusmuotojen rajoituksiin. Viimeksi mainitusta séidntelystd on
adriesimerkki narrow banking koulukunnan ehdotus pankista, joka sijoittaa kaikki
varansa likvideiksi, turvallisiksi vaateiksi. Edelld mainitut sdinnokset ovat kaikki
ennalta ehkiisevid sdinnoksid. Suojaavista, ex post -sddnnoksistd keskeisimmaét
liittyvét talletusvakuus- ja hitirahoitusjirjestelmiin.

Seuraavassa tarkastellaan, minkélaisia keinoja taloustieteilijét pitidvét optimaali-
sina pankkijéarjestelmén vakauden turvaamiseksi ja tallettajien edun valvomiseksi
sekd miti ei-toivottuja seurausvaikutuksia erdisiin keskeisiin keinoihin taloustieteili-
joiden mukaan liittyy.

1.5.1 Lahtokohta

Useilla pankkien toimintaa késittelevilld teorioilla ei ole yhteytta pankkivalvontaan.
Perinteiset sdédntelyyn ja valvontaan liittyneet talousteoriat ovat tarkastelleet pankin
padomarakennetta ja sen merkitystd pankkien kiyttidytymiseen. Teoriat ovat lahteneet
siitd yksinkertaistetusta oletuksesta, ettd pankin pddomapohja tulee omistajataholta,
ei ulkopuoliselta taholta. Pankkeja pidetddn titen ns. yrittdjdpankkeina (entre-
preneurial banks) eli ainoina ulkopuolisen rahoituksen lidhteind ovat talletukset.
Mathias Dewatripont ja Jean Tirole ovat kirjassaan The Prudential Regulation of
Banks® referoineet eriiti keskeisid yrittdjapankkimalleja.

Merton ja Bhattacharaya® ovat tutkineet pankkien piiomavaatimusten
vaikutusta pankkien riskikdyttdytymiseen, kun tallettajat eivét epdsymmetrisen
informaation takia pysty arvioimaan pankin saamisiin ja sijoituksiin liittyvii riskejé.
Tutkijat ovat todenneet, ettd pddomavaatimukset pienentédvit pankin riskinottoa seki
~ talletussuojajérjestelmén voimassa ollessa — todenndkoisyyttd, ettd talletussuojaa
tarvitaan pankin tukemiseen. Toisissa tutkimuksissa on paddytty pdinvastaisiin
tuloksiin. On todettu, etti vakavaraisuusvaatimukset saattavat lisdtid pankin
riskikdyttdytymistd ja samalla todenndkoisyyttd, ettd pankki ajautuu vaikeuksiin.
Johtop#itos on tehty tilanteessa, jossa pankkien kannattavuus on jo heikentynyt eikd
omistajajohto ole ollut halukas sijoittamaan lisdd omaa piddomaa vakavaraisuuden
vahvistamiseksi. Vastaavanlaisiin johtopéitoksiin ovat paidtyneet myos Gary Gorton
ja Richard Rosen.” Heid4dn mallissaan pankin johto ei ollut ainoa pankin omistajata-

* Dewatripont ja Tirole (1994, s. 114-118).
3 Dewatripont ja Tirole (1994, s. 114).

3! Gorton ja Rosen (1995, s. 1381).
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ho. Toisin sanoen, tilanteessa, jossa pankin vakavaraisuus oli jo pudonnut, seké
pankin johto ettd omistajat halusivat ottaa lisdd riskejd. Tutkimuksessa oletettiin
lisdksi, ettd talletussuojajérjestelma oli voimassa. Johtopadtoksisti ei kdy ilmi, kumpi
tekijd, talletussuoja vaiko alhainen vakavaraisuus, on ollut ratkaiseva riskikayttayty-
misessé.

My®s suomalaisissa tutkimuksissa® on saatu viitteiti siiti, etti vakavaraisuuden
alentuessa pankkien riskikéyttdytyminen kasvaa.

Taloustieteilijdt ovat tutkineet myos pankkikilpailun ja pankkisdintelyn vilisid
yhteyksid. Vaikka pankkikilpailulla on myOnteisié vaikutuksia pankkien asiakkaiden
kannalta, voi liiallinen kilpailu markkinaosuuksista johtaa vakaviin kannattavuuson-
gelmiin erityisesti ns. huonojen pankkien kohdalla. Sdéntely, esimerkiksi talletuskor-
kojen ja toimilupien, toimi tutkimusten® mukaan liiallisen riskinoton vastapainona.
Liiallisen kilpailun haitallisista seurauksista mainittakoon kdytdnnon esimerkkini
lansimaisten pankkien luotonanto sittemmin velkaongelmiin ajautuneille Latinalai-
sen Amerikan maille.*

Y114 kuvatut teoriat eivit ole pyrkineet etsiméin optimaalisia pankkisiddntelyn
keinoja, vaan tarkastelleet yksittdisten normien (vakavaraisuuden) vaikutusta
pankkien kdyttdytymiseen (riskinottoon) seki pankkien tietynlaisen kayttdytymisen
(kilpailun) ja erdiden pankkisdéntelyn keinojen (korko- ja toimilupaséintelyn)
keskiniisid yhteyksid. Niitd on téssd tutkimuksessa kisitelty osoituksena siitd, miten
taloustieteessd on perinteisesti tarkasteltu pankkisadintelyn ja pankkien toimintojen
keskindisid suhteita.

1.5.2 Free banking ja sdéantely

mainita Lawrence White, David Glasner, Kewin Dowd, Vera Smith ja E. F. Fama.

Keskustelu setelinanto-oikeuksista kévi useissa maissa vilkkaana 1800-luvun
ensimmiiselld puoliskolla. Tultaessa 1900-luvulle keskuspankkien setelinanto-
monopoli oli vakiintunut ja useassa maassa pankkitoimintaa pidettiin erityissektori-
na, johon vapaan kaupan periaatteita ei katsottu voitavan soveltaa.’> Free banking-
koulukunnan nikemysten vastustaminen ei useinkaan perustunut taloustieteen
argumentteihin, vaan poliittisiin motiiveihin tai haluun reagoida siihen, mitd
pankkisektorilla kulloinkin oli tapahtunut.*

Free banking -kisite on rajoittamattomista setelinanto-oikeuksista laajentunut
tarkoittamaan itse asiassa koko rahoitussektorin laissez-faire -jarjestelmad. Vapaan
markkinatalouden periaatteiden mukaisesti myos rahoitussektorilla toimivien
yritysten tulisi voida vapaasti kilpailla keskenddn ilman, ettd keskuspankki sdzntelyl-
laén puuttuu liikkeesséd olevaan pankkien velkasitoumusten médrddn ja jakautumi-

32 Vihridla (1996).

33 Dewatripont ja Tirole (1994).
3 Lamfalussy (1989, s. 5).

35 Smith, V. (1990, s. 4).

3 Smith, V. (1990, s. 5).

42



seen ja ilman ettd pankkien toimintaa muutoinkaan rajoitettaisiin hallinnollisin tai
lainsdddénnollisin toimin. Néin ollen pankkien toimintaa ja keskindistd kilpailua ei
rajoitettaisi vapaan yritystoiminnan harjoittamisesta poikkeavalla tavalla. Pankin
konkurssi olisi mahdollinen kuten muidenkin vastaavan yhtiomuodon omaavien
yhtididen, omistajat voisivat menettdi sijoittamansa péiomat ja toiminnasta
vastuulliset elimet olisivat yhtidoikeudellisessa vastuussa pankin tappioista.

Koulukunnan edustajat katsovat myos, ettd vapaa pankkitoiminta on myos
vakaata pankkitoimintaa ja ettd julkisen vallan puuttuminen pankkien toimintaan
heikentdd rahoitusjirjestelmin tehokkuutta ja itse asiassa aiheuttaa juurl niitd
ongelmia, joita puuttumisella on tarkoitettu poistettavan.

Kevin Dowd on tutkimuksissaan® tarkastellut erityisesti lender of last resort-
jarjestelmén®® ja talletussuojajérjestelmin vaikutuksia pankkitoiminnan vakauteen.
Hin katsoo, ettd ilman mainittuja julkisen vallan suojajéirjestelmid pankit pyrkivét
tallettajien luottamuksen ylldpitdmiseksi vilttdmédn liiallista riskinottoa ja ylldpité-
m#idn vahvaa pddomarakennetta. Vapaa pankkikilpailu pitdd huolta siitd, ettd
pankkien padomarakenne on riittdvén vahva eli juuri niin vahva kuin niiden asiakkaat
edellyttivit. Hinen mukaansa myos empiirinen aineisto useiden maiden (USA,
Kanada, Skotlanti ja Sveitsi) kohdalla tukee sitd, etti free banking -kausina pankkien
omat varat ovat olleet suuremmat kuin séédntelyaikoina. Samoin pankkikonkursseja
on ollut suhteellisesti vihemmaén kuin muiden yritysten konkursseja. Dowd ei usko,
ettd vapaa kilpailu johtaisi liialliseen riskinottoon hyvissi pankeissa. Péinvastoin

3 Dowd (1996, s. 679-687).

3 Lender of last resort -hétirahoitusjirjestelma liittyy keskuspankkien tehtdvian turvata rahoitusmark-
kinoiden vakaus. Hétdrahoituksen jérjestamisvelvollisuudesta tai sen toteuttamismuodoista ei ole
sdaannoksid esim. Suomen Pankkia koskevassa laissa. Hétédrahoituksen luonnetta on tarkastellut mm.
Ralf Pauli SPn keskustelualoitteessa “Pankkikilpailu ja yleinen etu”. Pauli kuvaa hétirahoitusta
seuraavasti: ”Keskuspankkia luonnehditaan usein pankkien pankiksi. Tdssd ominaisuudessa
keskuspankin edellytetdidin viimeisend lainanantajana (lender of last resort) myontdvan poikkeuksel-
lista rahoitustukea eli hétdrahoitusta pankille, jolla on vakavia maksuvalmiusongelmia. Pankilla
voidaan katsoa olevan vakavia maksuvalmiusongelmia silloin, kun se ei pysty hankkimaan lisdd
varoja markkinoilta hintaan, joka vallitsee markkinoilla tai on lihelld sitd.

Perinteisesti héitdrahoituksen tarve on kytketty tilanteeseen, jossa yhtdkkinen talletuskato uhkaa
aiheuttaa maksuvalmiuskriisin pankeissa, vaikka ne olisivatkin vakavaraisia. Ilman ulkopuolista
rahoitustukea pankit joutuisivat myymddn saataviaan tarvittavan maksuvalmiuden hankkimiseksi.
Valtaosa pankkien saatavista on kuitenkin luottoja, joilla ei ole jilkimarkkinoita. Koska ulkopuolisen
on vaikea arvioida luottojen laatua, olisi pankin tyydyttivd alhaiseen myyntihintaan. Tdlloin
saatavien realisoitu arvo todenndkdisesti jiisi pienemmdiksi kuin arvoltaan kiintedt talletus- ja muut
sitoumukset. Tdllaisessa tilanteessa voi oma pddoma osoittautua riittdmdttomdksi kattamaan
vajauksen. Pankin nettoarvo on tdlloin muuttunut negatiiviseksi, ja pankki menee konkurssiin. On
huomattava, ettd konkurssiuhka on olemassa siindkin tapauksessa, ettd pankin saatavilla olisi
Jjalkimarkkinat. Usean pankin tai yhden ison pankin laajamittainen saatavien myynti lyhyen ajan
kuluessa aiheuttaisi nimittdin hintojen jyrkkdd laskua.

Hiditdrahoituksen erottaa rahapolitiikasta rahoitustoimien vdliton tarkoitus. Silloin kun ndma
toimet on tarkoitettu nimenomaan pankkien suojaamiseen maksuvalmiushdirioltd ja mahdolliselta:
vararikolta, voidaan puhua hdtdrahoituksesta. Siten hdtdrahoituksen mddrittdminen riippuu
laadullisesta harkinnasta ja viime kddessd siitd, mitd pddtetddn kutsua hdtdrahoitukseksi. Vaikka
hdtdrahoituksen vdliton tarkoitus on rahoitusjdrjestelmdn vakauden sdilyttdminen, on silld myos
rahapoliittinen ulottuvuus. Hatdrahoituksen rahapoliittisena tarkoituksena voidaan pitdd pyrkimystd
valttdd taloudellista taantumaa, joka voisi seurata maksujdrjestelmdn romahtamisesta. Hatdrahoituk-
-sen myontdminen voi my0s lisdtd markkinoiden likviditeettid tavalla, joka on ristiriidassa rahapolitii-
kan tavoitteiden kanssa. Ndin voi olla asianlaita silloin, kun héitidrahoituksen myontdamisen syynd ovat
yksittdisen pankin maksuvalmiusongelmat, ei siis yleisen talletuspaon aiheuttama likviditeettivajaus.”

43



~hén katsoo, ettd -hyvd pankki pyrkii tallettajien luottamuksen  ylldpitimiseksi
erottautumaan markkinaosuuksia ylihinnoittelulla valtaamaan pyrkivistd pankeista.
Rationaalinen pankki pitdd pitkin tdhtdimen tuottoa tirkedmpénd kuin lyhyen

talletuspakoon my6s muissa pankeissa (contagion effect) ja téiten uhkaisivat koko
jarjestelmén vakautta. Dowdin mukaan on empiirisesti osoitettavissa, ettd yhden
pankin konkurssin uhka saa aikaan vain talletusten siirtymisen toiseen, vahvempaan
pankkiin (flight to quality). Keskuspankin hitidrahoitusjirjestelmi, lender of last
resort, ei lisdd pankkijarjestelmén vakautta kolmesta syysti:

1) Jirjestelmi tarjoaa likviditeettid pankille, joka ei muuten voi sitd saada ja titen
suojaa pankkia sen omien haitallisten toimien seurauksilta.

2) Jidrjestelmi ei kannusta hyvid pankkeja varovaiseen pankkitoimintaan, koska se
mahdollistaa huonosti hoidettujen pankkien toimintojen jatkamisen.

3) Jiarjestelmd rohkaisee hyvid pankkeja liialliseen riskinottoon, koska nimi
tietdvit, ettd vaikeuksien tullessa keskuspankki tulee apuun.

Dowdin mukaan talletussuojajirjestelmi horjuttaa koko pankkijérjestelmiin vakautta,
kun tallettajilla ei ole tarvetta valvoa pankkia ja pankin johdolla ei ole tarvetta
kilpailla tallettajien luottamuksen sdilyttimisestd. Empiiristd tukea antavat hiinen
mukaansa Yhdysvaltojen pankkisektoria koskevat selvitykset. Dowd viittaa tissi
Robert Kaufmanin tutkimuksiin, joiden mukaan USA:n pankkien vakavaraisuudet
alenivat alle puoleen kymmenen vuoden aikana talletussuojajirjestelmén kéyt-
toonoton jilkeen.

My6s Glasner katsoo,” ettd vapaa pankkikilpailu ei johda epistabiiliin ja
tehottomaan pankkitoimintaan. Dowdin tavoin hin on sitd mieltd, etti eniten
jérjestelmén vakautta horjuttaa julkisen sektorin jérjestdmi talletussuoja. Tdmi
jérjestelmd médritelméansd mukaan vihentdi tallettajien mahdollisia tappioita pankin
maksukyvyttdmyyden tai konkurssin yhteydessd, mistd-johtuen tallettajien ei-tarvitse
nostaa talletuksiaan, vaikka huhuja alkaisikin liikkua pankin taloudellisen tilanteen
heikentymisestd. Glasner katsoo, ettd talletussuojalla ei itse asiassa pyritd suojaa-
maan tallettajia, vaan estimi#n tallettajia nostamaan talletuksensa pankista, jotta
jdrjestelmin vakaus ei horjuisi. Talletussuoja tulisi poistaa kokonaan, sill4 talletuspa-
koja estdmain pyrkivé jarjestelmé lisdd pankin johdon riskinottoa. Lisdksi Glasner
katsoo, ettd Yhdysvaltojen pankkikonkurssit osoittavat, ettd konkurssien yhteydessi
tallettajat eivit ole paniikinomaisesti yrittineet nostaa talletuksiaan, vaan toimineet
hyvin rationaalisesti. “Koska tdsmallisen tiedon hankkiminen pankin tilasta maksaa
ja on lisdksi tyoldsti, on jiarkevad pyrkid nostamaan talletukset pankista ennen kuin
pankki on tdysin maksukyvytén.”* Pankki voi ilman talletussuojaakin sailyttdi
tallettajien luottamuksen, jos sen vakavaraisuus on kunnossa. Niin ollen vakavarai-
suuden ylldpitiminen nousee keskeiseen asemaan pankkien ja samalla koko
jéarjestelmén vakauden kannalta.

Glasner ei pida riittédvind, ettd talletussuoja hinnoitellaan riskit huomioonotta-
vaksi, vaikka se onkin vihimmaéisvaatimus, jotta jarjestelmi olisi edes siedettiva.

% Glasner (1989, s. 181-203).

40 Glasner (1989, s. 189).
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- Niin siitd syystd, ettd viranomaiset eivit hinen mukaansa koskaan voi saada riittavaa
tietoa pankkien todellisista riskeistd. Talletussuoja voidaan korvata esim. money
market mutual fund -tyyppiselld talletusrahastolla, johon tallettajat sijoittaisivat
varansa ja pankki sijoittaisi omaa pdiomaa puskuriksi talletusten arvojen alenemista
vastaan. Titen pankki itse vakuuttaisi tallettajat julkisen viranomaisen sijasta.
Julkisen vallan ylldpitimaistd talletussuojasta voitaisiin Glasnerin mukaan luopua
tietyn siirtymikauden jdlkeen, miné aikana voitaisiin edellyttid suurempaa vakava-
raisuutta niiltd pankeilta, jotka eivét ole siirtyneet pankkikohtaiseen talletusten
vakuuttamiseen. :

Glasnerin mukaan viranomaisten haluttomuus ottaa haltuunsa vakavaraisuus- tai
likviditeettikriisiin ajautunut pankki ja asettaa pankki selvitystilaan tai konkurssiin
on ymmirrettdvad, koska konkurssin kustannukset ovat usein suuremmat kuin
esimerkiksi vapaaehtoisen fuusion. Konkurssin tietoinen vilttely lisdd kuitenkin
pankin johdon riskikayttdytymistd, koska sen enempédd pankin johdolla kuin
omistajillakaan ei ole mitdin syyté vélttda riskien ottamista, koska ne tietdvit, ettd
viranomaiset eivit salli pankin ajautumista selvitystilaan tai konkurssiin.*

Todettakoon, ettd Glasnerin kannanotot ja ndkemykset kumpuavat suurimmaksi
osaksi Yhdysvaltojen rahoitusjérjestelmisti eiké titen esimerkiksi talletussuojalle
esitetty vaihtoehto ole suoraan sovellettavissa Suomen rahoitusjirjestelméin.
Toisaalta Glasnerin nikemykset ovat pidemmille analysoituja kuin esimerkiksi
Faman, joka yksiviivaisesti ldhtee siitd, ettd talletussuoja ja muukin pankkisédintely
tulee purkaa ja tallettajien tulee itse kantaa sijoituksiinsa liittyvi riski. Nain tallettajat
saadaan omaehtoisesti valvomaan pankkien sijoitussalkkuun liittyvii riskeji.*

Ernst Baltensperger ja Jean Dermine ovat esittineet talletussuojan sijaan
jédrjestelméd, jossa paitsi pankkien nykyiset myOs aiemmat tallettajat joutuisivat
vastaamaan pankkien tappioista.*’ Talletuspakoa ei jirjestelméissi esiintyisi, koska
heti, kun voidaan tavalla tai toisella todeta, ettd pankki on ajautumassa likviditeet-
tiongelmiin, kaikkien tuona ajankohtana talletuksia pankissa omaavien tallettajien
saamisiin siséltyy riski menettdi saaminen, mikili pankki myohemmin asetetaan
selvitystilaan tai konkurssiin. Ehdotusta on-voimakkaasti kritisoitu (esim. Charles
Goodhart) mm. siitd syystd, ettd siihen sisdltyy suuria juridisia ongelmia niin
likviditeettiongelmien alkamisajankohdan maédrittimisessd kuin tallettajien
jalkikateisessd paikantamisessa.

Free banking -koulukunnan edustajien keskeinen kritiikki voimassa olevia
sddntelyjdrjestelmid kohtaan liittyy talletussuojan ja hétérahoitusjirjestelmin
haitallisiin seuraamuksiin. Koulukunnan kannattajat ehdottavat mainittujen
suojajérjestelmien korvaamista erilaisilla markkinaehtoisilla ratkaisuilla. Liséksi he
painottavat oikea-aikaisen ja oikeasisiltdisen informaation antamista pankkien
taloudellisesta asemasta ja riskinotosta sekd riittivéin vakavaraisuuden yllépitdmista.
Julkisen valvonnan sijaan koulukunnan edustajat luottavat markkinoiden omaan

valvontaan. Kiytdnndssd valvonnasta vastaisi pankkien perustama yksityinen
valvontaklubi.

41 Myos Charles Goodhart on esittényt, ettd viranomaisten haluttomuus ja viivyttely pankkien
asettamisessa konkurssiin johtaa usein siihen, ettd pankkien tappiot kasvavat, minké takia viranomais-
ten tulisi painvastoin pyrkid nopeisiin ratkaisuihin pankkien ongelmien hoitamisessa.

2 Bensaid, Pages ja Rochet (1995, s. 3).

4 Baltensperger ja Dermine (1981, s. 81).
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Suurin ero narrow banking koulukuntaa ja vilittdvda kantaa -edustaviin
taloustieteilijoihin on siind, ettd free banking -koulukunta painottaa erityisesti
informaation epdsymmetrisyyteen liittyvien ongelmien poistamista ja titen pankkien
taloudellista tilaa koskevan julkisen informaation tirkeytta.

1.5.3 Narrow banking ja sdéntely

1.5.3.1 Kaisitteestd ja erilaisista sovelluksista

Narrow banking, suppea pankki, on ndhty yhdeksi vaihtoehtoiseksi ratkaisuksi
talletussuojan haitallisten seurausten eliminoimiseksi. Suppea pankki -malli on
mielenkiintoinen mm. siitd syystd, ettd siitd on kéyty vilkasta keskustelua myos

Narrow banking -malli on itse asiassa varsin vanha. Milton Friedman puhui sen
puolesta jo 1950-luvulla.* Friedman esitti, etti pankin toiminnot tulisi jakaa kahteen
osaan, ns. puhtaaseen talletuspankkiin ja investointipankkiin. Talletuspankki
rahoittaisi toimintansa vaadittaessa maksettavilla talletuksilla tai shekeilld. Talletuk-
sina saadut varat tulisi sijoittaa tdysin riskittomaésti ja likvidisti (high-powered
money), kuten esimerkiksi seteleihin tai valtion papereihin. Friedman kutsui
jéarjestelmédd 100 %:n rahastojirjestelméksi (100 % Reserve System). Erityistd
talletussuojaa ei tarvittaisi. Investointipankkien toimintaa ei hidnen mukaansa
sddnneltdisi normaalista yritystoiminnasta poikkeavasti.

Vastaavia nikemyksid on 1990-luvulla esittinyt mm. James Pierce.* Pierce
jakaa rahoituslaitokset kahteen osaan, Monetary Service Companies (MSC) ja
Financial Service Companies (FSC). Molemmat yhti6t voisivat toimia pankin sisilld
erillisind juridisina yksikkoind. MSC-rahoituslaitokset rahoittaisivat toimintansa
talletuksilla ja sijoittaisivat varansa money market mutual funds -tyyppisten
rahastojen tapaan likvideihin ja riskittomiin papereihin. Yhtiot hoitaisivat myos
maksujen vilitystd ja muita maksupalvelutoimintoja. MSC-yhtiot eivit voisi antaa
luottoja omistajilleen eivitkd pankkikonsernin muille yhtioille, eivét ostaa pankin
sijoitustodistuksia eivitkd missidin muussakaan muodossa rahoittaa pankkikonsernin
muiden yhtididen toimintaa. MSC-yhtididen toimintaa valvottaisiin tiukasti
toimiluvan saamisesta alkaen ja ne olisivat julkisen vallan talletussuojan piirissd. Sen
sijaan FSC-rahoituslaitosten toimintaa ei séddnneltiisi lainkaan.

Meilld narrow banking -vaihtoehtoa on nékyvisti kannattanut rahoitustarkastuk-
sen entinen johtaja Jorma Aranko, joka on esittdnyt mallia vaihtoehdoksi nykyiselle,
rajoittamattomalle talletussuojalle. Arangon mukaan talletussuojaa ei tulisi kokonaan
poistaa vaan se tulisi rajata “suhteellisen riskitontd ja tiukasti valvottua rahamark-
kinatoimintaa harjoittaviin suppeisiin pankkeihin”.*® Aranko perustelee ehdotustaan
mm. silld, ettd EU:n talletussuojadirektiivilld, joka méaidrittdd vahimmadisrajat suojan
piirissd oleville talletuksille, ei paistd sille asetettuun tavoitteeseen, talletussuojan ja

* Friedman (1960, s. 52-76).
+ Pierce (1991, s. 127-152).

“ Jorma Arangon kirjoitus aiheesta “Pankit pitiisi jakaa kahtia” Helsingin Sanomien Vieraskyni-
osastolla.
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- yhteiskunnan riskin rajoittamiseen. Talletussuojarajaa voidaan helposti kierti#, koska
raja asetetaan pankkikohtaisena. Se ei myoskién poista too big to fail -elementtid,
joka on keskeinen Suomen oloissa, joissa rahoitusmarkkinoita hallitsee kolme isoa
pankkiryhmiid. Aranko néyttddkin viittaavan siihen, ettd talletustydryhmén juuri
julkaistu ehdotus, joka pohjautuu EU:n vastaavaan direktiiviin, jid néenndiseksi,
koska viranomaiset eivit kuitenkaan sallisi suurimpien suomalaisten pankkien
selvitystilaa tai konkurssia. Arangon ehdotus ei ole saanut laajempaa kannatusta sen
enempad pankki- kuin viranomaispiireissdkaén.

1.5.3.2 Mallin kritiikki ja kdyttokelpoisuus

Narrow banking -mallia on kritisoitu mm. siitd syysti, ettd rahoitusmarkkinoiden
likvidien papereiden volyymi ei riitd kattamaan liikkeelld olevaa talletuskantaa. Malli
ei myoskidn suojaisi tallettajia eksogeenisilta shokeilta. Lisdksi on huomautettu, etti
huolimatta suppean pankin sijoitusten likvidiydest4, niihin saattaa sisdltya vastapuo-
liriskid sekd maksujérjestelmériskid. Viimeksi mainittua ainakin silloin kun
kysymyksessd ovat samanaikaisesti toteutettavat suuret transaktiot. Kaiken kaikkiaan
mallia ei todenndkoisesti saada tdysin riskittomiksi, mistd syystd ehdotukset pitdd
voimassa talletussuoja, mutta rajata se suppeaa toimintaa harjoittaviin pankkeihin
vaikuttaisivat paremmilta kuin, ettd luovutaan kokonaan talletussuojasta myos
narrow banking -vaihtoehdossa.

Lis#ksi jarjestelmdi pidetddn sisdsyntyisesti epéstabiilina, silld hyviné aikoina
tallettajat sijoittavat varansa korkeampaa korkoa maksaviin riskié ottaviin pankkei-
hin. Olosuhteiden muuttuessa epdvarmoiksi tallettajat todennékoisesti siirtdvét
varojaan talletussuojan piirissi oleviin suppeisiin pankkeihin. Tama puolestaan voi
lisétd riskid ottavien pankkien ongelmia ja jopa laukaista niiden konkursseja. Tama
silld edellytykselld, ettd pankit eivét pystyisi korvaamaan talletusrahoitusta mark-
kinoilta. Suomen pankkikriisin kokemusten valossa ei mydskién ole uskottavaa, ettd
riskid ottavan pankin toimintojen sidéntelysti -olisi- perusteltua tai “poliittisesti
mahdollista luopua ainakaan lyhyelld aikavalilla.

Ehka3 eniten epérealismia malliin liittyy siitd kdytdnnon syystd, ettd esimerkiksi
EU:n alueella lainsdddénto ei mahdollista téllaista ratkaisua. EU:n toinen pankkidi-
rektiivi edellyttdd, ettd yhdessd EU:n maassa toimilupansa saanut pankki voi
harjoittaa samanlaista toimintaa myds muissa EU-maissa. Néin ollen Suomessa
voitaisiin suppea pankki -mallia soveltaa vain suomalaiseen pankkiin, mutta ei
esimerkiksi ruotsalaisen pankin Suomessa toimivaan sivukonttoriin. Toisaalta EU:n
talletussuojadirektiivi ei mahdollista luottolaitosten funktionaalista jakamista narrow
bank -mallin mukaisesti.

1.5.4 Vilittavit ndkemykset ja sdintely

Edelld kuvattujen, keinovalikoimaltaan déripditd edustavien koulukuntien viliin
banking -koulukuntien edustajien: Talletussuoja- ja lender of last resort -jédrjestelmén
suurin ongelma on jirjestelmien synnyttiméd moraalikato. Jéirjestelmit lisddvit
pankin johdon ja omistajien insentiivejd lisiti riskinottoa ja vdhentévit tallettajien
insentiivejd kontrolloida pankkien toimintaa. Talletussuojan purkamisen sijaan
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valittavid ndkemyksid edustavat taloustieteilijit 1ahtevit kuitenkin siité, ettd pankkien
valvontaa, vakavaraisuuden sdiintelyd sekd selvitystila- ja konkurssisddnnoksid
tarvitaan eliminoimaan moraalikadon haittavaikutuksia. Toisaalta ndihin sinénsé
tarpeellisiin sdéintelymuotoihin liittyy my®0s itsessdéin ongelmia, joiden kisittelemi-
sessd tutkijat etenevit hieman toisistaan poikkeavilla tavoilla. Seuraavassa kuvataan
lyhyesti Benstonin ja Kaufmanin sekd Dewatripontin ja Tirolen ndkemyksid
optimaalisista sdantelymuodoista.

Benstonin ja Kaufmanin mukaan? talletussuojaan kytkeytyvii moraalikatoa
voidaan sdéntelylld vihentdd periaatteessa kolmella tavalla:

1) rajoittamalla oikeusnormein pankkien liiallista riskinottoa,

2) valvomalla pankkien riskinottoa,

3) edellyttimilld omaa péd#omaa riskien puskuriksi ja omistajien panoksen
lisddmiseksi.

Tutkijoiden johtop#itds, joka perustuu Yhdysvaltojen rahoitusmarkkinoiden
sadntelystd ja valvonnasta tehtyihin empiirisiin havaintoihin on, ettid toimintojen
riskipitoisuuden arviointi edellyttdisi pankin liiketoimintojen kassavirtojen varians-
sien ja kovarianssien analyysid, mité ei voida toteuttaa viranomaisohjein. Myoskadn
viranomaisten kyky valvoa pankkien riskinottoa ei ole vakuuttanut tutkijoita. Jiljelle
jaa vakavaraisuuden sidntely, jota tutkijat suosittavat. Viranomaisvalvonnan
tehostamiseksi*® tutkijat ehdottavat vakavaraisuussddnnosten rinnalle selkeitd,
asteittain kovenevia puuttumissdinnoksiid sekd selvitystila- ja konkurssisdidnnoksii
(regulatory scheme of structured early intervention and resolution), joita tulee myos
soveltaa kaytinnossd. Todettakoon, ettd peliteoreettisten nékemysten mukaan
normien uskottavuutta on heikentinyt se, ettd viranomaiset ovat piténeet niité liian
kovina eivitkd ole halunneet panna niitd taytintoon. Selkeédt puuttumissdinnokset
ovat esimerkki pyrkimyksesti lisétd viranomaisten oman toiminnan uskottavuutta
sitouttamalla ndmai etukéteen sovittuun, vaiheittaiseen menettelyyn.

Dewatripontin ja Tirolen® nidkemykset lihtevit epitiydellisen-informaation
vallitessa tehdyistd epatidydellisistd sopimuksista (incomplete contracts theory),
joihin liittyy, ettd pankin omistajat ja velkojat eivét voi riittdvésti valvoa pankin
johdon toimia ja ettd johto pyrkii maksimoimaan omia etujaan omistajien ja
velkojien edun vastaisesti. Velkojien, erityisesti tallettajien, edustajana valvontaa
harjoittaa viranomainen. Dewatripont ja Tirole ldhteviit siité, ettd sekd omistajien ettd
viranomaisten on valvottava pankin johdon toimia. Omistajien valvonta ei yksin riit4,
koska omistajien intressit eivit ole samansuuntaiset valvojien kanssa erityisesti
silloin, kun pankin oma pédioma on alentunut ldhelle selvitystilarajoja. Téssd
tilanteessa pankin johto ja omistajat ovat taipuvaisia ottamaan lisdd riskejd, koska
heilld on ainoastaan voitettavaa (gambling for resurrection).

Omistajien valvonta liittyy tavallisimmin liikkeenjohdollisten insentiivien
asettamiseen (johtajasopimukset, bonukset, osakeoptiot jne). Nidmi eivit riitd

7 Benston ja Kaufman (1996, s. 689-697).

“ Benston ja Kaufman pitivit merkittivimpind viranomaisten toiminnan puutteina sitd, etti
viranomaisilla on ollut taipumus antaa elinkelvottomien pankkien jatkaa liian kauan toimintaansa.

* Dewatripont ja Tirole (1994) The Prudential Regulation of Banks.
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‘eliminoimaan-pankin johdon toimintaan liittyvdi moraalikatoa. Lisdinsentiiveind -

Dewatripont ja Tirole esittdvét ulkopuolisen puuttumisen uhkaa (external involve-
ment in management by outsiders). Paras tapa maksimoida johdon toiminnan
tehokkuus ja samalla pankin tulos on sallia johdolle laaja liikkumavara, mikali
pankki menestyy hyvin. Piinvastaisessa tilanteessa ulkopuolisen puuttumiskynnyk-
sen tulee madaltua. Léhtokohta edellyttdd toisaalta, ettd pystytddn luotettavasti
mittaamaan pankin taloudellista asemaa ja toisaalta, ettd saadaan johto sitoutumaan
ulkopuolisen puuttumisuhkan olemassaoloon. Taloudellisen tilanteen arviointi
edellyttad hyvaa kirjanpito- ja laskentajirjestelméd erityisesti, koska johdolla on
taipumus peittdd ongelmia niiden katoamisen toivossa, ajan ostamisen toivossa,
keinotekoisen voittojen jérjestelyn toivossa (moraalikato, hidden action, hidden
information). Johdon sitouttaminen ulkopuoliseen kontrolliuhkaan on ongelmallista
senkin takia, ettii etukiiteen ei voida tdsmaéllisesti mééritelld, milloin kontrolliuhka
(valvojan viliintulo) laukeaa. Téstd johtuen my0Os ulkopuoliselle kontrolloijalle,
valvojalle velkojien edustajana, on asetettava tehokasta kontrollia lisddvit insentiivit
(valvojien toimintaan liittyvin moraalikadon véhentdminen). Kontrollin ja véliintu-
lon periaatteita luotaessa onkin ldhtokohtana, ettd pankin tulosten heikentyessi
ulkopuolisen kontrollin tulee siirtyd passiivisilta osakkeenomistajilta aktiivisille
velkojille (valvojalle niiden edustajana). Mallilla laajennetaan liikkeenjohdon
insentiivejd niin, ettd ulkopuolinen kontrolliuhka vaikuttaa sekd porkkanana
(passiivisten osakkeenomistajien kontrolli hyvini aikoina) ettd keppini (aktiivisten
velkojien, valvojan kontrolli huonoina aikoina).

Dewatripontin ja Tirolen ndkemyksié voidaan tarkastella joko institutionaalisten
sijoittajien yhtioon kohdistaman vallankédyton ndkokulmasta (corporate governance
nikokulma) tai valvojien kontrollin nikokulmasta. Ensin mainittu nékékulma liittyy
siihen, ettd tutkijoiden mukaan pankkien vakauden valvonta ja lainanantajien (pankki
itse, sijoittaja) lainansaajiin kohdistama ja lainan ehtoihin siséltyvi valvonta omaavat
samoja piirteitd. Viranomaisvalvonnan nikokulmasta on keskeistd puuttua pankin
toimintaan ongelmien ilmetessi. Niiden toimien tulisi olla mahdollisimman pitk:lle
etukiteen maédritellyt ja viranomaiset tulisi saada -tosiasiallisestikin sitoutumaan
niiden soveltamiseen ajoissa.

Dewatripont ja Tirole keskittyvét siis arvioimaan, minkélaisin sdfinnoksin ja
menetelmin eri osapuolten sitoutuminen noudattamaan sddntdjd (sopimuksia)
saadaan maksimoiduksi. Sen sijaan he kisittelevét varsin vdhin viranomaisen
sitoutumista lisddvid insentiivejd sekd viranomaistoimintaan liittyvin moraalikadon
ilmenemismuotoja. Oikeudellista uhkaa sitoutumisen muotona he eivit kisittele
lainkaan. Oikeudellisella uhkalla tarkoitetaan tésséd yhteydessd vastuu- ja sanktionor-
meja, joita oikeustaloustieteilijit edellyttévit primaarinormin noudattamisen tehosta-
td, huolimatta siitd, ettd myos oikeustaloustieteesséd heiddn niakemyksensd sddnnosten
ja erilaisten menettelytapojen insentiivivaikutuksista ovat tirkeitd.
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1.6  Vakavaraisuuden séddntely ja taloustieteilijoiden
esittdma kritiikki

Vakavaraisuuden s@intelystd tuli keskeinen sédédntelyn muoto piddomanliikkeiden
vapauttamisen, pankkien liiketoimintojen sdédntelyn purkamisen, pankkitoiminnan
kansainvilistymisen ja toimintamuotojen monipuolistumisen my6td 1980-luvulla
samanaikaisesti kun pankkien vakavaraisuus romahti useissa maissa.

Vakavaraisuuden sédintelyd on perinteisesti perusteltu silld, ettd se vahentdd
todennikoisyyttd, ettd pankki joutuu selvitystilaan. Samalla vakavaraisuus toimii
tallettajien suojana ja turvaa koko jirjestelmén vakautta. Kiistdméttd perinteistd
ldht6kohtaa, korostetaan timén péivén taloustieteessi siti, ettd vakavaraisuussdin-
noksin pyritddn eliminoimaan pankin johdon ja omistajien toimiin liittyvad
moraalikatoa.

Merkittavin muutos pankkien vakavaraisuuden sdédntelyssi koettiin, kun Baselin
pankkivalvontakomitea® julkaisi heindkuussa 1988 suosituksen kansainvilisten
pankkien vakavaraisuusvaatimukseksi.’’ Komitean jdsenmaat sitoutuivat noudatta-
maan suositusta viimeistdin vaoden 1992 alusta. Kansainvilinen Jirjestelypankki
BIS, jonka yhteydessd komitea toimii, oli 1980-luvun alusta alkaen tehnyt tyotad
kansainvilisesti yhdenmukaisten vakavaraisuusvaatimusten aikaansaamiseksi.
Komitea piti suosituksen tavoitteena toisaalta pankkien vakauden turvaamista ja
toisaalta yhtéldisten kilpailuolojen aikaansaamista eri maissa toimivien pankkien
kesken.*

BIS:n vakavaraisuussuositus perustui oman padoman ja riskipainotetun taseen
sekd taseen ulkopuolisten erien keskindiseen suhteeseen. Suosituksen keskeiset
elementit olivat:

- Oman pddoman taso, sisilto ja rakenne yhdenmukaistetaan kansainvilisesti.

- Oman padoman laatu on yht tirked kuin maara. Tité osoittaa ensisijaiselle omalle padomalle
asetettu vahimmdisraja ja toissijaiselle omalle padomalle asetettu enimmaisraja. .

- Oma padoma suhteutetaan riskipainotettuihin saamisiin ja sijoituksiin. Saamiset ja suoxtukset
luokitellaan viiteen eri riskiryhmaén.

- Oman padoman vihimmaiisvaatimus, 8 %, riskipainotetuista saamisista ja sijoituksista on
kansainvilisesti yhdenmukainen.

- Riskiluokitus ottaa huomioon vain luottoriskin.

Taloustieteilijdt ovat analysoineet runsaasti BIS:n vakavaraisuussuosituksen vaiku-
tuksia ja sen teoreettisia oletuksia. Steven Grenadier ja Brian Hall ovat tutkimuksis-
saan®® péityneet siihen, ettd BIS:n suosituksen riskipainot eivit mittaa oikealla

5% Committee on Banking Regulations and Supervisory Practices, ns. Basle Committee tai Cooke
Committee. Komitean jdsenet ovat 10 lantisen teollisuusmaan (Group of Ten, G10) ja Luxemburgin,
keskuspankkien ja pankkivalvontaviranomaisten edustajia.

5! International Convergence of Capital Measurement and Capital Standards, July 1988. Ns. Basle
Accord.

52 Report on International Developments in Banking Supervision, Report Number 6, prepared by
Committee on Banking Regulations and Supervisory Practices.

53 Grenadier ja Hall (1995), Risk-Based Capital Standards and the Riskiness of Bank Portfolios: Credit
and Factor Risk.
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tavalla edes luottoriskid puhumattakaan saamisiin siséltyviastd -kokonaisriskisti. -
Painokertoimet ovat liian suuria esimerkiksi asuntolainojen kohdalla. Erityisen
suuria riskieroja tutkijat havaitsivat 100 %:n kategoriassa olevien luottojen sisilld,
mitd yrityskohtaisia eroja luokitus ei ota huomioon. Saamisten hajauttamista, jolla
havaittiin olevan riskid pienentdvd vaikutus, ei myOskdin oteta suosituksessa
huomioon.

Lisdksi on esitetty, ettd suosituksen tulisi perustua saamisten ja sijoitusten
markkina-arvoihin ainakin vaihto-omaisuuden osalta. Suosituksen heikkoutena on
pidetty myos sitd, ettd se ei reagoi taloudelliseen taantumaan, minkd huomioon
ottaminen edellyttdisi suhteellisen vakavaraisuuden kiyttoonottoa absoluuttisen
vakavaraisuuden sijaan. Edelleen mittaria on kritisoitu siit4, ettd se ei ota huomioon
toimialakohtaista riskid.>*

Kriittisesti BIS:n vakavaraisuussuositukseen on suhtautunut myos professori
David Llewellyn.” Kritiikin syyt ovat pitkilti samat, mité yll4 on kisitelty, mutta
Llewellyn tuo esiin niitd haitallisia seuraamuksia, joita suosituksen noudattamisesta
saattaa olla. Jos riskimittari ei heijasta riittavilld tarkkuudella tosiasiallisia riskejd,
tam4 voi johtaa siihen, ettd pankit paityvit — vakavaraisuusvaatimuksia minimoidak-
seen — vidriin toimintamalleihin ja tosiasiallisia riskejd vdirin huomioonottavaan
hinnoitteluun. Niin ikddn suosituksessa sallittu kansallinen liikkumavara johtaa
kilpailuvédristymiin eri maiden valilla.

Ehkéd voimakkaimmin on mittaria ja yleensd kansainvélistd pankkisdidntelya
kritisoinut Ohion Yliopiston professori Edward Kane.*® Hinen mukaansa suosituksen
hyotyjd on ylikorostettu. Suosituksen todellinen tarkoitus oli pakottaa japanilaiset
pankit hankkimaan lisdd omia paddomia ja hidastaa niiden kansainvilistymisté. Téassd
ei kuitenkaan onnistuttu. Sen sijaan suosituksen implementointi useiden maiden
lains@ddintoon johti siihen, ettd keskustelut pankkisdéntelyn todellisista ongelmista,
kuten esimerkiksi talletussuojajirjestelmin riskinottoa lisddvistd vaikutuksista,
lykkééntyivit ja jdivat kansainvilisten harmonisointihankkeiden jalkoihin.

1.7  Taloustieteilijét ja valvontaviranomaisten toimien
kritiikki sekéd parannusehdotuksia

1.7.1  Kritiikkia

Pankkiséintelyn ja -valvonnan toimivuutta on arvioitu erityisesti USA:n sddstopank-
kisektoria 1980-luvulla koetelleen kriisin yhteydessi.”’

Kriisin hoitamiseksi viranomaiset sallivat pankeille toiminnallisia vapauksia,
mm. hyvéksyivit niiden vakavaraisuusrajaksi lakisédateistd minimid alhaisemman

5 Rose (1991), Industry Risk and Bank Regulation.
55 Llewellyn (1990, s. 559-587).

56 Kane (1990), Incentive Conflict in the International Regulatory Agreement on Risk-Based Capital,
National Bureau of Economic Research, Inc. Working Paper n:o 3308.

7 White, L.J. (1998) The S & L Debacle, Public Policy Lessons for Bank and Thrift Regulation ja
Harris Dellas, Behzad Diba, Peter Garber: Resolving Failed Banks: The U.S. S & L Experience.
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- rajan. Lisdksi viranomaiset eivit soveltaneet virallisesti hyviksyttyjd, riittimattomas-
ti padomitettujen pankkien viliintuloperiaatteita (intervention rules for undercapitali-
zed S & LUs). Viranomaiset eivit katsoneet voivansa soveltaa tiukkoja viliintuloperi-
aafteita — ongelmapankkien myymisté, likvidaatiota ja tallettajien saamisten korvaa-
mista koskevia menettelytapoja ~ koska pankkiryhmén vakuusrahaston (Federal
Savings and Loan Insurance Corporation, FSLIC) varat eivit olisi riittdneet
tallettajien saamisten maksuun. Viranomaisten valintoja perusteltiin myos silld, ettd
pankit olivat joutuneet odottamattoman makrotaloudellisen shokin uhreiksi eiké titen
ollut kohtuullista rangaista niitd tisti.

Pidomavaatimuksia alennettiin kahdella tavalla. Pankkien minimivakavaraisuus
alennettiin 5 %:sta 3 %:iin ja pankit saivat kirjanpidossaan noudattaa GAAP:n*®
sijaan viranomaisten erikseen sallimia lievempié periaatteita arvostussidintdinen (ns.
Regulatory Accounting Practices, RAP). Tami johti siihen, ettd kriisipankkien
vakavaraisuuden heikkenemisen havaitseminen oli vaikeaa, jopa mahdotonta.
Viranomaisten tavoitteena oli mahdollisesti ostaa aikaa ongelmien hoitamiseksi.

Tutkimuksissa on péddytty siihen, ettd viranomaisten menettely oli oikeaan
osunutta keskiméiridisesti tarkastellen. Vastakkaiseen johtopiitokseen paddyttiin
niiden siéstopankkien kohdalla, joiden vakavaraisuus oli d@irimmaéisen heikko jo
kriisin alkaessa. Niille mahdollistui eldmin ja kuoleman pelin pelaaminen (gambling
for resurrection) juuri viranomaistoimien avulla. Tutkimuksissa onkin arvosteltu
viranomaisia siitd, ettd niiden omaan toimintaan liittyi moraalikatoa osoittavia
piirteitd.

Cole ja Eisenbeis ovat tutkineet S & L -pankkien kriisid agentuuriteorian
lahtokohtia soveltaen.”® Tutkimuksissa pasdyttiin sithen, ettd kriisissd oli havaittavis-
sa kolmenlaisia konflikteja pddmiehen ja agentin vililli. Ensimmdiinen liittyi
sadstopankin omistajien ja rahoittajien vélisiin suhteisiin, toinen valvontaviranomais-
ten ja veronmaksajien (talletussuojarahaston kautta) vélisiin suhteisiin ja kolmas
sddstopankkien johdon ja omistajien vélisiin suhteisiin. Sdistopankkien omistajien
katsottiin siirtdneen rahoittajien varallisuutta erittédin riskipitoisiin kohteisiin, kun
taas valvontaviranomaisten toimien katsottiin lisinneen veronmaksajién kustannuk-
sia. Sen sijaan pankkien johdon ei todettu siirtdneen varallisuutta omistajilta, mutta
kyllékin lisénneen veronmaksajille koituneita kustannuksia.

1.7.2 Parannusehdotuksia

Professori Charles Goodhart on esittinyt erditdi kdytdnnon parannusehdotuksia
pankkivalvonnan tehostamiseksi ja toimivien insentiivien aikaansaamiseksi.*
Goodhart katsoo, ettd tehokkaaseen valvontaan kuuluu epionnistumisia, koska
aukoton valvonta maksaisi niin paljon, ettd edut jéisivit kustannuksia vihdisemmik-

%8 Yleisesti hyviksytyt kirjanpitoperiaatteet, Generally Accepted Accounting Principles.

% Cole, Eisenbeis, McKenzie (1993) Asymmetric Information and Principal-Agent Problems as
Sources of Value in FSLIC-Assisted Acquisitions of Insolvent Thrifts, Finance and Economics
Discussion Series 93-35. Cole ja Eisenbeis (1995) The Role of Principal-Agent Conglicts in the
1980s Thrift Crisis, Finance and Economics Discussion Series 95-27.

% Goodhart (1995) Some Regulatory Concerns, LSE Financial Markets Group, Special Paper n:o 79
ja An Incentive Structure for Financial Regulation.
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- si. Hin korostaa pankin sisdisen valvonnan tirkeyttd riittdvdn yksinkertaisten ja
selkeiden vakautta turvaavien normien ohella. Valvonnan tehostamiseksi tarvitaan
hinen mukaansa ei-harkinnanvaraisia ja asteittain tiukkenevia puuttumisjérjestelmii.
Goodhartin nikemyksistd on seuraavassa esitetty 8-kohtainen lyhennetty yhteenveto.

1)  Pankin johdon tehtivina on pitdd huolta, ettd sisdisid valvontajirjestelmid noudatetaan. Sisdisen
tarkastuksen tehtiivini on varmistaa, ettd valvontajarjestelmat ovat riittidvid. Sisdisen ja ulkoisen
tarkastuksen tulee varmistaa, ettd valvontajarjestelmien noudattamisen laiminlyonti sanktioidaan.

2) Sisdisen tarkastuksen vastuun on oltava selkei ja tarkastuksen tulee raportoida paitsi toimitus-
johtajalle, my0s itsendiselle sisédisen tarkastuksen komitealle, joka voi antaa neuvoja toimitusjoh-
tajalle. Sisdiselld tarkastuksella ei tulisi olla velvollisuutta informoida havainnoistaan viranomai-
sia.

3)  Valvontaviranomaisen tulisi raportoida riippumattomalle valvontakomitealle sdannollisin
viliajoin, jotta valvojan tyon ldpindkyvyyttd ja vastuun arviointimahdollisuutta voidaan lisata.
Komitean tulisi harkita raportin julkistamista.

4)  Valvojan tulisi méaraajoin teettds ulkopuolisella konsultilla selvitys, mika kisitys valvottavilla
on valvonnasta ja sen kustannuksista.

5) Sisdisen tarkastuksen komitean tulee mm. vahvistaa, ettd komitea on arvioinut pankin johdon
kannustepalkkausjarjestelmien vaikutukset johdon riskikdyttdytymiseen.

6) Valvontaviranomaisen tulee luoda asteittain tiukkeneva puuttumisjarjestelma, jonka taytantoon-
panoon viranomaisen tulee etukiteen sitoutua. Tédytdntoonpanosta viranomainen voi luopua
ainoastaan perustelemalla menettely kirjallisesti em. valvontakomitealle. Perustelu tulee
tarvittaessa julkistaa.

7) Puuttumisjérjestelméssd ei tule erottaa pankin johdon tuottamuksesta ja markkinaoloista
johtuvaa vakavaraisuuden alenemista.

8)  Valvontaviranomaisen on edellytettéva pankilta omaa pddomaa kattamaan markkinaolosuhteissa
(korot, valuuttakurssit, osakkeiden hinnat) tapahtuneet muutokset tietyn ennalta médrityn
vaihteluvilin puitteissa. (Stress test) ‘ ‘ ‘ ’ o

1.7.3 Parannusehdotusten arviointia

Goodhartin ehdotusten painopiste on pyrkimyksissi lisété eri osapuolten valvonnan
uskottavuutta ja valvojien sitoutumista. Jossain méirin nikyy myos pyrkimys lisata
normien toivottuja insentiivivaikutuksia.

Eri osapuolten sitoutumisen lisd&imiseksi esitetédn ulkopuolista kontrollia eri
muodoissa. Pankin johto, sisdinen tarkastus ja valvojat ovat jokainen velvollisia
alistamaan toimensa ulkopuolisten elinten arvioitavaksi. Tarvittaessa téitd tehostetaan
markkinoiden kontrollilla. Valvojien sitouttamista pyritdin lisddmidin my0s
viahentdmélld valvojan omaa harkintaa ja jopa alistamalla valvojan harkinta
markkinoiden arvioitavaksi.

Normien insentiivivaikutusten lisddmiseksi Goodhart esittdd ennen kaikkea
sanktioiden tosiasiallista soveltamista.

Suomen pankkikriisin kokemusten valossa voitaneen todeta, ettd meilld ulko-
puolinen kontrolli on toistaiseksi ollut véhéistd, mihin osasyyné ovat pankkisalai-
suutta koskevat sddnnokset. Tédssd yhteydessd ei asiaan paneuduta enemmilti.
Sanktionormien soveltamista ei myoskédédn tarkastella tutkimuksen téssd osassa.
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 Huomiota voidaan kuitenkin jo nyt kiinnittdd sdfinnoksiin vahingonkorvauskanteiden
nosto-oikeuksista. Pankkitarkastusvirastolla on vuodesta 1970 ollut oikeus ajaa’
vahingonkorvauskannetta pankin puolesta, milloin virasto katsoo tallettajien edun
edellytd, ettd tallettajien saamisia muutoin ei saada suoritetuksi. Kannevalta on
virastolle annettu osittain siksi, ettd korvausvelvollisella itselldén ei ole intressid ajaa
kannetta itse#in vastaan.® Pankkitarkastusvirasto ei ole kéyttinyt titd oikeutta 1990-
luvun pankkikriisin yhteydessd. Ensimmaiset kanteet nostettiin valtion vakuusrahas-
tolain 14 a §:n erityistarkastusta koskevien sdidnndsten perusteella. Kanteiden
nostajina olivat pankit vakuusrahaston johtokunnan ja pankkien yhtiokokousten
padtoksilla.

¢! Liikepankkilaki 60 §, Sddstopankkilaki 134 §.
62 Kalima (1980, s. 351).

54



Luku 3 Pankkisdidntelyn normatiivinen
viitekehys

1 Pankkien lainsdddannollinen toimintaympéristo

1.1  Kysymyksen asettelusta

Pankkilainsdadddnnon kehitysti tarkastellaan lainsdddinnélle asetettujen tavoitteiden
ja tavoitteisiin padsemiseksi valittujen keinojen ndkokulmasta. Tavoite- ja keinova-

oikeustaloustieteilijoiden nikemykset normien insentiivivaikutusten tehostamisesta.
Lainvalmistelun tosiasiallisia vaiheita pyritdin kuvaamaan erityisesti 1960-luvulta
alkaen tarkoituksena ennen muuta arvioida pankkien roolia lain sisdltdon vaikuttaji-
na.

1.2  Liikepankkien toiminnan sdéntely alkaa

Oikeustieteen tohtori Kai Kalima on vuonna 1980 hyviksytyssd viitoskirjassaan
“Pankkien valvonnasta, hallinto-oikeudellinen tutkimus pankkitarkastusorgaanien
yksityispankkeja koskevasta asetuksesta aina vuoden. 1969 pankkilakeihin asti.
Seuraavassa esitettivit asiatiedot ensimméisen pankkilain siséllostd perustuvat
padsddntoisesti mainittuun véitoskirjaan.

Keskustelut yksityispankkeja (liikkepankkeja) koskevan lain sédadtdmiseksi
maahamme kéynnistyivét varsinaisesti 1830-luvulla. Tuohon aikaan maassamme
toimivat kaksi pankkia olivat sdédstopankkeja, joiden toimintaa ei sddnnelty lailla.
Yksityispankkien perustaminen sai vauhtia 1850-luvulla, jolloin siddstopankkeja oli
jo 27.! Tlmapiiri oli otollinen vapaan pankkitoiminnan kiynnistimiselle, mitd
heijastaa J.V. Snellmanin vuonna 1855 Litteraturbladiin kirjoittama artikkeli “Om
privatbanker”. Snellmanin mukaan pankkien toiminta perustuu yleison luottamuk-
seen eikd tdmin ylldpitdmiseen tarvita lakitasoista sdéntelyd. Hidn jopa katsoi
historian osoittavan, ettd yksityisille tallettajille aiheutuvat menetykset olisivat
johtuneet valtiovallan puuttumisesta pankkitoimintaan. Ensimméinen liikepankki,
Suomen Yhdys—Pankki aloittikin toimintansa ilman toimintaa ohjaavaa lainséédén-
tod vuonna 1862 sen jilkeen kun senaatin talousosasto oli hyviksynyt pankin
toimilupahakemuksen ja yhtidjarjestyksen.

! Kuusterd (1995, s. 86).
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1.3 Vuoden 1866 pankkiasetus

Suomen ensimméinen pankkilaki astui voimaan tammikuun 15 pdividnid 1866.
Yksityispankkien toiminnan siéntelyé ja valvontaa perusteltiin yleisen luottamuksen
ylldpitdmisen ja tallettajien suojaamisen tarpeella, kuten kiy ilmi seuraavasta, ns.
tammikuunvaliokunnan kannanotosta: '

“Kuitenkin on itsestdansd ymmdrrettiavind, ettd jokaisen kreditilaitoksen, joka
joko syntyy yksityisten henkien suorastaan yhtymdlld taikka perustetaan
osakkeille, tarkoittain maassa julkisesti harjoittaa pankkiliikettd suuremmassa
mitassa ja sithen tarpeessa vastaanottaa panoksia ja harjoittaa muuta lainaa-
mista, pitdd ei ainoastaan hankkia itselleen hallituksen lupaa ja vahvistusta
yhtiosddanndillensd, waan myos olla welwollisen ajoittain laskea yleison eteen
silmdyksen pankin tilasta ja sen toimen laweudesta, sekd wield antaa hallituk-
selle tilaisuutta, niin usein kuin tarpeelliseksi katsotaan, wissin mddrdtyn
miehen kautta ottaa likemmdn tiedon laitoksen sisdllisestd hoidosta ja mitd
sithen muutoin kuulua taitaa. Sen oikeuden pitdd maan hallituksen saada sekd
yleisen luottamuksen ettd niiden yksityisten ihmisten hyodyksi, jotka pankkilai-

tokseen ovat panneet pddomainsa taikka sen kanssa yhtyneet muihin rahaseik-
koihin.”

Kirjallisuudessa® on esiintynyt nikemyksii, joiden mukaan tammikuunvaliokunta
olisi katsonut, ettd setelinanto-oikeus olisi peruste pankkivalvonnalle. Kalima on
todennut, ettd setelinanto-oikeuden ja valvonnan yhteydelle ei Suomessa, toisin kuin
Ruotsissa, ndyttdisi 10ytyvdn perusteita, mikd johtopditds vaikuttaa oikeaan
osuneelta. Kalima on my6s katsonut, ettd valvontaa ei perusteltu pankin osakkaiden
etujen turvaamisella.* Tammikuunvaliokunnan ylli siteeratusta kannanotosta voi
kylla - toisin kuin Kalima on todennut - péatelld, ettd valvontaa perusteltiin myos
osakkaiden suojaamisen tarpeella, vaikka padpaino on tallettajien suojaamisessa ja
yleisen luottamuksen yllipitamisessa.

Edelld mainitut tavoitteet katsottiin saavutettavan seuraavilla sdannoksilld ja
valvonnallisilla keinoilla:

- toiminnan aloittamisen luvanvaraisuus (toimilupa, yhtidjirjestys),

- riskinoton rajoittaminen (kielletyt toimintamuodot, peruspddoman vahimmais-
vaatimus),

- pankin tilaa koskevien tietojen julkistaminen,

- valtion asiamiehen tarkastus- ja valvontaoikeus.

Lain tai yhti6jarjestyksen madrdysten rikkominen sanktioitiin oikaisuméérayksen
antamisesta toimiluvan peruuttamiseen. Lisdksi sdidettiin, ettd pankki tuli asettaa

2 Valtiopdivien koolle kutsumista ja valtiopiivilld kisiteltdvid asioita, ennen kaikkea kiireellisid
lainmuutostarpeita, valmistelemaan asetettu valiokunta, joka kokoontui ensimmaéisen kerran tammi-
kuussa 1862.

? Korpisaari (1930, s. 430) Raha ja pankit ja Pankkilakikomitean mietintd 1967: A8, s. 16.

4 Kalima (1980, s. 64).
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suoritustilaan, jos peruspddomasta oli jiljelld vain 90 %. Pankkilain méérédysten

Ensimméinen pankkilaki noudatti Ruotsin pankkilainsdéidinnossd omaksuttuja
piirteitd. Pankkien toimintaa rajoitti osakeyhtiolaki, pankkilaki sekd yhtiojérjestys.
Viimeksi mainittuun otettiin keskeiset lainsddnnokset seké liséksi sddnnokset pankin
hallitus- ja hoitotavasta, yhtiokokousten pitdmisestd, vararahaston kerdéimisestd,
lainan ottamisen ja antamisen perusteista, yhtion hajoamisesta ja yhtidjérjestyksen
muuttamisesta.’ Ensivaikutelma pankkilaista ja yhtijirjestyksestd on, ettd 1850-
Iuvulla kannatusta saaneet nikemykset vapaan pankkitoiminnan harjoittamisesta
eivit toteutuneet ensimmaéisessd pankkilaissa. Kdytinnossa tilanne oli toisenlainen,
silld pankkilain médrayksia tulkittiin varsin véljésti ja lisdksi julkisen asiamiehen
valvonta oli muodollista ja vihdistd. Myos kuukausitilailmoitusten merkitys jii
vihiiseksi, silli julkistettavat tiedot olivat hyvin suppeita.®

1.4  Vuoden 1886 pankkilaki

1.4.1 Lain tavoitteista

Pankkilain muutostarpeita alkoi ilmetd runsaan kymmenen vuoden kuluttua
ensimmaéisen lain sddtdmisestd. Taloudellinen nousukausi 1870-luvulla toi mukanaan
tosin vain kaksi uutta yksityispankkia,” mutta toimivilla kolmella pankilla oli 37
sivukonttoria. Talouden taantuma 1880-luvun alussa viritti keskustelua elinkeinotoi-
minnan yleisten edellytysten parantamisesta lainsdédéntotoimin.

Keisarillinen Senaatti antoikin 25 huhtikuuta 1883 erillisen komitean tehtéviksi
valmistella ehdotus uudeksi asetukseksi yksityispankkien asettamisen ehdoista.®
Komitea antoi mietintonsd’ vuoden kuluttua ja esitys uudesta laista annettiin
satyvaltiopdiville tammikuussa 1885.'° Pankkivaliokunnan annettua asiasta mietin-
non'! seki tehtyi ehdotuksen s#ityjen kannanottojen yhteensovittamisesta'? szdyt

3 Korpisaari (1920, s. 288) Suomen pankit.

¢ Korpisaari (1920, s. 2884292) Suomen pankit ja Korpisaari (1930, s. 430) Raha ja pankit.

7 S#sstopankkeja oli 1870-luvun lopussa jo yli 100. Lihde: Kuusteri (1995, s. 86).

§ Komitean jéasenind olivat S.W. von Troil, G. von Troil, Joachim Kurten, A.-W. Wahren, Fredrik
Idestam ja kauppias K. Nybom. Sihteerind toimi Theodor Wegelius, laki- ja pankkimies, joka
myohemmin toimi my6s porvarissdddyn edustajana valtiopaivilla.

® Komiteanmietintd n:o 8 vuodelta 1884.

1 Valtiopaivaasiakirjat 1885 N:o 3.

! Pankkivaliokunnan mietintd 4/1885 vp.

12 Pankkivaliokunnan ehdotus S#styjen osittain eroavien piitdsten yhteensovittamiseksi.
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hyviksyivit tietyin muutoksin yksityispankkeja koskevan uuden asetuksen®
toukokuussa 1885. Uusi pankkilaki astui voimaan toukokuussa 1886.

Komiteassa pohdittiin laajalti, tuleeko pankkitoimintaa sééinnelld ja valvoa
enemmain kuin muita elinkeinoja ja pdidyttiin siihen, ettd tdysin ei voida luopua
ensimmiisen pankkilain sadtimisen yhteydessi omaksutusta nikemyksestd, ettd
valtio voi miiriti rajoituksia pankkien toimintavapaudelle. Kuitenkin katsottiin, ettd
toimintaa tulisi sddnnelld ja rajoittaa niin véhin kuin mahdollista eli kuten komitea
toteaa: “Pankkitoiminta on kehkeytyvi suurimmaksi hyvéksi maalle, jos sitd seisovat
lakiméiriykset sitovat niin vdhin kuin mahdollista”.!* Miksi pankkien toimintaa
pitdd sidinnelld ja valvoa edes jossain médrin, kdy ilmi seuraavista komitean
perusteluista:

“Perusteen erindiseen pankki-lakisddteen oikeellisuuteen voi saada ainoastaan
siitd seikasta, ettd pankit lainoja ottamaan kddntyvit suuren yleison puoleen,
jolla useinkin ei ole kykyd eikd tilaisuutta arvostella pankkien tarjoamaa
vakuutta, sekd siitd, ettd pankit, sanotulta yleisoltd vastaan ottamalla sen
sddastdjd, olkootpa panoksina talletus- tai juoksevalle tai muille sen kaltaisille
tileille taikka suorituksena pankkien ulosantamista obligatiooneista tahi
seteleistd, huostaansa kokoovat maan liikenevit varat.”

Komitea siis katsoi, ettd pankkien toiminnan sidintely on oikeutettua tallettajien
suojaamiseksi sekd maksujirjestelmén toimivuuden ylldpitdmiseksi.'® Tallettajien
etujen suojaamisessa voidaan ndhdd myos heikomman suojan periaatteen ilmenemis-
ta.

Merkille pantavaa on, etti omistajan suojan tarpeeseen ei endd vedota.
Piinvastoin komitea katsoi, ettd lainsditdjin tarkoituksena ei edes voi olla pankin
omistajien vaan yksinomaan tallettajien etujen turvaaminen. Nikemys johti siihen,
ettd pankkitoimintaa katsottiin voitavan harjoittaa paitsi osakeyhtidmuotoisena my0s
avoimen yhtién muotoisena.

3 Suomenmaan Siidtyjen alamainen vastaus Keisarillisen Majesteetin armolliseen esitykseen
pankkiliikkeestd, jota jokin yhti6 harjoittaa.

14 Komiteanmietintd n:o 8 vuodelta 1884, s. 36.

15 Ensimmiisen kerran perusteluissa nikyy myos syy, miksi tallettajat tarvitsevat suojaa. Tallettajia on
suojattava, koska heilld ei itselldédn ole kykya arvostella pankkien tarjoamaa vakuutta. Asia voidaan
timén péivin taloustieteen terminologiaa kdyttden ilmaista my0s niin, ettd tallettajien suojaamisen
tarve perustui informaation epdsymmetriasta johtuvien haittojen eliminoimiseen. Tallettajien
suojaamista pidettiin niin keskeisend, ettd komitea jopa ehdotti, ettd sddstopankkienkin toiminnasta
tulisi sdatdd lailla. “Ja kuitenkin se ainoa syy, jonka nojassa komitean ndhden erityinen laki
pankkitoiminnasta on oikeutettu, eli ettd pankit kokoovaat suuren yleison sddstojd ja ovat niistd
vastuussa, vaatii lainsddtdjad luomaan huomiotansa senlaisiinkin laitoksiin” (so. siédstopankkeihin).
Komitean mielesti erityisesti sddstopankkien toiminnoista tulisi sdtia lailla, koska sadstopankkien
tallettajat ovat “varattominta kansanosaa, joka kaikkein vihiten kykenee arvostelemaan, mitd
luottamusta laitos ansaitsee”. Lisdksi komitea ei pitdnyt séddstopankkien henkilokuntaa yhtd
ammattitaitoisena kuin yksityispankkien henkilostdd. Lakisddteisid rajoituksia edellytti komitean
mielestd myos se, ettd sddstopankkien perustaminen ei edellyttéinyt lainkaan peruspddomaa, joka
toimisi puskurina tappioita vastaan.
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1.4.2 Keskeiset keinot

Keinovalintaa pohjustaessaan komitea katsoi, ettd kaikkien rajoitusten tuli liittyd
perustavoitteeseen, tallettajien suojaamiseen. Koska uutta lakia valmisteltiin
taloudellisen taantuman aikana ja koska lain tuli edistdd elinkeinotoiminnan
harjoittamista yleensékin, komitea totesi pitdneensd erityisesti silmilld, ettd lain
sdannokset eivit siséltédisi esteitdi “pankkitoiminnan puhtaalle edistymiselle ja
mahdollisesti ilmaantuvain erilaisten velkaluottamus-tarvetten tyydyttamiselle”
(luotonkysynnén elvyttdminen).
Lains@ididnnon tavoitteet komitea katsoi saavutettavan seuraavilla keinoilla:

- toiminnan aloittamisen luvanvaraisuus sdilytetddn, mutta senaatin talousosaston harkintavalta
poistetaan ja luvan méaéraaikaisuus poistetaan,

- Kkiellettyjen elinkeinojen piiri séilytetddn ennallaan,

- peruspddoman vihimméaismaarastd luovutaan.

Erityisind keinoina tallettajien suojaamiseksi komitea esitti

- madrdyksid pankin likvidaatiosta (varat alle 90 % pohjarahastosta; ilmoitus julkiselle asiamiehel-
le ja ylimédrdinen yhtiokokous koolle. Varat enintdén 75 % pohjarahastosta; julkisen asiamiehen
ryhdyttévé toimiin pankin sulkemiseksi. Aiemmassa laissa toiminta oli lopetettava peruspdioman
alentuessa 90 %:iin),

- médrdystd, jonka mukaan avoimen pankkiyhtion omistaja vastaa pankin sitoumuksista 12
kuukautta yhtidosuuden siirron hyviksymisen jalkeen.

Y114 mainitut lainsédannokset hyvéksyttiin uuteen lakiin erdin tismennyksin.'® Sen
sijaan komitean ehdotuksia péddtoimisen valtion pankkitarkastajan viran perustami-
sesta ei hyviksytty, kuten ei myoOskéddn ehdotusta pankkien vakavaraisuuden
minimirajoista. Nitd kahta miérdystd komitea piti olennaisina tallettajien etujen
suojaamiseksi.'” Vakavaraisuutta koskevan komitean ehdotuksen mukaan talletusra-
hoitukseen pohjaavilla pankeilla olisi tullut olla véahintddn 12.5 % omaa pddomaa
suhteessa velkoihin ja obligaatiorahoitukseen perustuvilla pankeilla 10 %.

Pankkilain mééraysten rikkomista koskevia sddnnoksia tiukennettiin lisidmalla
oikaisuvaatimuksen ja toimiluvan menettdmisen rinnalle pankin johdon ja toimielin-
ten'® vastuuta koskevat rangaistusméiriykset (17 §):

- pankin tilailmoituksen tahallisesta vairentdmisestd kuritushuonetta 2 kk ~ 2 v tai vankeutta 2 kk
-1y,

- seteleiden tai korottomien haltijasitoumusten liikkeeseen laskemisesta sakkoa 1 000-4 000
markkaa tai vankeutta enintdén 2 vuotta,

16 Selvitystilaan liittyvén ilmoitusvelvollisuuden edellytykseksi liséttiin varojen vahimmaismaaran
alittumisen lisdksi omaa piddomaa koskevan vihimmaisvaatimuksen, 20 % pankin sitoumuksista,
alittuminen.

17 Hallituksen esityksessé perusteltiin vakavaraisuussdinndston tarpeettomuutta silli, etti tallettajien
saamisten vakuus riippuu enemméin pankin sijoitustoiminnan laadusta kuin “pankkitoiminnan
suuruusmadrin rajoituksista”. Liséksi katsottiin, ettd julkisen asiamiehen oikeuksia ja velvollisuuksia
koskevat sddnnokset ovat riittdvit turvaamaan tallettajien edut.

18 Johtoon ja toimielimiin luettiin kuuluvaksi pankin hallituksen eli johtokunnan jisen, sivukonttorin
johtaja tai sen toimikuntaan kuuluva jasen tai muu pankin palveluksessa oleva.
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- = obligaatioiden liitkkeeseenlaskuoikeuden tahallisesta ylittimisestd sakkoa 500-2 000 markkaa
tai vankeutta enintdén yksi vuosi.

Lis#éksi sdidettiin sakko- tai vankeusrangaistus sille johtoon tai toimielimiin
ole viipymittd vaatinut sitd oikaistavaksi eikd, jos oikaisua ei ole tapahtunut,
ilmoittanut asianlaitaa julkiselle asiamiehelle tai viralliselle syyttijélle”.

1.4.3 Johtopaitokset

Uuteen lakiin hyviksytyt keinot nidyttdvit liittyvdn enemmin pankkitoiminnan
harjoittamisen yleisten edellytysten parantamiseen ja vapaan pankkitoiminnan
harjoittamiseen kuin tallettajien suojaamiseen. Kun vield tiedetiin, ettd lain
lains#itdjd ja lain noudattamista valvoneet viranomaiset todellisuudessa painottivat
eri tavoitteita kuin miti lakia valmistellut komitea.” Tallettajien suojaaminen sai
viistyd timén tavoitteen kanssa osittain ristiriitaisen tavoitteen, vapaan pankkitoi-
minnan harjoittamisen tielta.

Pankin johtoa ja toimielimid koskevat rikosoikeudelliset méiirdykset jdivit
kédytannossd kuolleeksi kirjaimeksi. Korpisaari on todennut, ettd ainakin yhdessi

1990-luvun pankkikriisin kokemuksia ajatellen on syytd huomioida sdinnés,
jossa rangaistavana pidetéén sitd, ettd pankin johto jattdd ilmoittamatta havaitseman-
sa lain rikkomuksen julkiselle asiamiehelle tai viralliselle syyttdjille. Useat
rikosepdilyt ovat kaatuneet eri vaiheissa siihen, ettd epiilty rikos on vanhentunut
asianomistajarikoksesta sdddetyn yhden vuoden erityisen vanhenemisajan takia. On
havaittu tilanteita, joissa pankin johtokunta oli tietoinen tapahtuneesta, mutta ei
kédynnistinyt rikostutkintaa mainitussa yhden vuoden méirdajassa. Ndin mahdollinen
rikos oli ehtinyt vanhentua jo ennen kuin se valtion vakuusrahastonkdynnistimien
erityistarkastusten yhteydessd nousi uudelleen esiin. Vuoden 1886 pankkilain
ilmoitusvelvollisuuden laiminlyonnin sanktiointia koskevaa sddnndstd voidaan pitdd
esimerkkini siitd, miten tehostetaan primaarinormin noudattamista oikeustaloustie-
teilijoiden ndkemysten mukaisesti.

¥ Esimerkiksi pankin toimilupa hyviksyttiin, vaikka sen yhti6jérjestyksessd oli maininta (kielletystd)
osakekaupasta. Myoskadn likvidaatiota koskevia médriyksid ei kirjaimellisesti noudatettu. Lihde:
Korpisaari (1920, s. 291-296) Suomen pankit.

%0 Hallituksen esityksessd korostuikin pankkitoiminnan vapaan ja monipuolisen kehittymisen
mahdollisuus setelinanto-oikeuksien jérjestdmistd koskevan kysymyksen lisiksi. Samat painopiste-
alueet olivat nihtdvissa my6s pankkivaliokunnan mietinndssa.

?! Korpisaari (1920, s. 296) Suomen pankit.
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1.5 Liiképankkien toiminnan sidzntely 1900-luvun alussa

Liikepankkeja koetteli 1920- ja 1930-luvulla ensin korkeasuhdanne ja sittemmin
lama. Korkeasuhdanteen aikana kilpailu kiristyi ja lama-aikana asiakkaiden
vaikeudet heijastuivat myds pankkien toimintaan. Kilpailun rauhoittamiseksi ja sen
haitallisten vaikutusten vihentdmiseksi pankit péadsivit Suomen Pankin johdolla
vuonna 1931 korkosopimukseen, jonka seurauksena pankit alensivat antolainauskor-
kojaan kahdella prosenttiyksikoll4.

Vuonna 1920 oli maassamme 23 liikepankkia, kun niitd vuoden 1930 lopussa oli
17 ja vuoden 1935 lopussa endid yhdeksén. Viidestétoista toimintansa lopettaneesta
pankista kolme asetettiin konkurssiin, kolme suoritustilaan ja yhdeksén fuusioitiin
toiseen pankkiin.* Pankkien toimintojen lopettaminen ei synnyttinyt olennaisia
hiirioitd rahamarkkinoilla eikd talletuspakoa esiintynyt huolimatta siitd, etti talletta-
jat menettivét sijoituksiaan ainakin kolmen pankin konkurssissa.”*

Vuoden 1886 pankkilakiin tehtiin vain vahéisii tarkistuksia ennen vuotta 1933.%

1.5.1 Uuden lain sisdllon ennakointia

Uuden liikepankkilain siséllon ennakointia voidaan ndhdéd Paavo Korpisaaren vuonna
1915 ilmestyneessd viitoskirjassa. Olihan Korpisaari sittemmin pankkilainsdddéannon
uudistamista valmistelemaan asetetun komitean sihteeri. Aiemmin on todettu, ettd
Korpisaari perusteli pankkien toiminnan sdintelyd ja valvontaa ennen muuta
tallettajien suojaamisella. Pankkien likviditeetti oli olennainen tallettajien etuja
ajatellen. Korpisaari ldhtikin siitd, ettd likviditeettid ei voi valvoa riittdvin tehokkaas-
ti “julkisen bilanssikritiikin” avulla, vaan pankkien toiminnan likviditeetin (ja
yleensikin toimintojen) arviointi edellyttdi lainsddnnoksid mm. tasetietojen julkista-
misesta.”

Korpisaari perusteli, miksi hén ei asetu tukemaan free banking -koulukunnan
edustajien ndkemyksid, jonka mukaan

“bilansseihin nojautuva julkinen pankkikritiikki osakkeenomistajien, talletta-
Jien, kilpailevien luottolaitosten, ammatti- ja sanomalehdiston taholta pakottaa
pankit noudattamaan toiminnassaan terveitd pankkiteoreettisia periaatteita, kun
se paljastaa vddrinkdytoksid, arvostelee likviditeettii ja varmuutta jne.
Luottamuksen horjumisen pelko muka pakottaa pankit ottamaan huomioon

2 Kalima (1980, s. 121-122).

% Suomen Maanviljelys- ja Teollisuuspankki Oy:n konkurssissa vuonna 1901 tallettajat menettivit
30.6 % ja Uudenkaarlepyyn Osakepankin konkurssissa vuonna 1913 35.8 %. Sen sijaan Suomen
Vientipankki Oy:n konkurssissa menetykset nousivat noin 65.9 %:iin. Lahde Komiteanmietintt 1931,
n:o 14, Aaku (1995, s. 70 ja 98) sekd Autio—-Ikonen~-Elonen (1991, s. 27).

 Vuonna 1901 tiukennettiin mizrdyksid pankin likvidaatiosta ja vuonna 1909 Senaatti hyviksyi
julkiselle asiamiehelle johtosddnnon sekd mdédrdykset pankin tilailmoituksista. Johtosdéntod
tasmennettiin myohempini vuosina. Ehdotuksia pankkivalvonnan uudelleen organisoimisesta tehtiin

lukuisia, mutta niitd ei hyvéksytty valtiopiivilld ennen vuotta 1922.

25 Korpisaari (1915, s. 280-290) Viitos.
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pankkiteoreettiset vaatimukset. Hyvin toteutettu julkisuusperiaate, selviit,
yksityiskohtaiset ja sddnnollisesti ilmestyvdt kuukausibilanssit tekevdt tdmdn
kdsityskannan mukaan pankkilainsdddédnndn ja pankkien valtiotarkastuksen
turhaksi, silld suuri yleiso kykenee itse valvomaan etujaan.”

Korpisaaren selked kanta oli, ettd suurelta yleisoltd puuttuu paitsi halu myos kyky
julkistettavien tasetietojen perusteella arvioida pankkien tilaa.”® Hin ei myoskéin
usko kilpailevien luottolaitosten voivan esittdi luotettavaa kritiikkié erityisesti jos
kaikkien pankkien likviditeetti uhkaa horjua. Sanoma- ja ammattilehdet eivit
myOskddn voi esittdd puolueetonta pankkikritiikkid, silld “mahtavien pankkien
vaikutusvalta ulottuu my6skin julkisen sanan alalle”.

Ongelmaa lisdsi Korpisaaren mukaan se, ettd pankit eivit vapaaehtoisesti
halunneet julkaista oikeita tietoja toiminnastaan. Hanen mukaansa kiytdntd on
osoittanut, ettd pankit voivat jopa laittomasti védristelld tasetietoja tai ainakin
kaunistella tietoja (Bilanzfrisieren, hidden action). Niiti epédkohtia ei voida poistaa
sen enempéd osakkeenomistajien kuin tilintarkastajien kontrollin avulla. Osakkeen-
omistajien etuja valvovan hallintoneuvoston kontrollia hén piti ndennédisend seki
ndiden etuja usein ristiriitaisina tallettajien edun kanssa. Tilintarkastajien varaan ei
my6skddn voinut Korpisaaren mukaan laskea, silld tilintarkastajat olivat usein
pankkiasioihin ja kirjanpitoon perehtymittomii ja lisdksi usein pankin johdosta
riippuvaisina pakotettuja olemaan paljastamatta védrinkaytoksi.

Korpisaaren niakemysten pohjalta voitiin odottaa, ettd uuteen pankkilakiin olisi
tulossa sdinnoksii tasetietojen luotettavuuden parantamisesta, likviditeetin turvaami-
sesta, tilintarkastajien ja hallintoneuvoston valvonnan tehostamisesta sekéd pankin
johdon vastuusta. Olivatko odotukset oikeita, siitd tehddédn selkoa seuraavassa.

1.5.2 Uusi liikkepankkilaki syntyy
1.5.2.1 Lain tavoitteista

Syksylld 1926 valtioneuvosto asetti komitean laatimaan ehdotuksen uudeksi pankki-
laiksi. Komitean puheenjohtajaksi kutsuttiin Keskuskauppakamarin yliasiamies Y1jo
Pulkkinen ja jédseniksi Suomen Pankin johtokunnan puheenjohtaja Risto Ryti,
pankinjohtaja Alexander Frey, sddstopankinjohtaja, sittemmin Suomen TyOvien
Sadstopankin padjohtaja Joonas Laherma seké kansanedustaja August Raatikainen.
Komitean sihteerind toimi filosofian tohtori Paavo Korpisaari. Komitea jétti mietin-
tonsi viiden vuoden tydn jilkeen syksylld 1931.%

Lainsdddidnnon keskeisini tavoitteina pidettiin edelleen tallettajien etujen sekd

seuraavasti:

% Tissd Korpisaari sanamukaisesti viittaa insentiivien puuttumiseen, tdmén piivin terminologiaa
kiyttden.

27 Pankkilakikomiteanmietintd vuodelta 1931 n:o 14.
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“Koska laajat kansankerrokset huolimatta yleisen taloudellisen sivistyksen
kasvamisesta eiviit vieldkddn, kuten monet kdytdnnostd saadut havainnot
osoittavat, omakohtaisesti kykene arvostelemaan sitd vakautta, jota pankit
tallettajilleen tarjoavat, on valtion velvollisuus sddnnostelemdilld pankkien
toimintaa koettaa mahdollisuuden mukaan turvata tallettavan yleison edut.
Pankkien toiminnassa tapahtuvat hdiriot, varsinkin kumoonmenot, aikaansaavat
héiirioitd ei ainoastaan siind piirissd, joka on ollut kumoonmenneen pankin
luotonottajana, vaan helposti myoskin koko maan luottorakenteessa. Epdluulo,
joka aina syntyy pankkihdirioitten yhteydessd, voi hyvin helposti suuntautua
kaikkia pankkeja vastaan ja johtaa yleiseen talletusten poisvaadintaan. Se
puolestaan voi, kuten ulkomailta viime vuosina saadut esimerkit osoittavat,
saattaa koko maan luottorakenteen horjumaan ja johtaa yleiseen taloudelliseen
romahdukseen, jonka estdmiseksi valtiovallankin useissa muissa maissa on
tdytynyt ryhtyd laajakantoisiin toimenpiteisiin.”

Perusteluissa huomio kiintyy siihen, etté talletuspaon uhkan yhteydessi viitataan
ulkomaisiin tapahtumiin. Suomessahan edes pankkien konkurssit eivit olleet
johtaneet laajamittaiseen talletuspakoon.

Lisdksi lainsaadannolld pyrittiin estiméin hairiditd maan maksuvilineliikentees-
si. Komitean mukaan pankkilainsdddéanto toimi titen myos tdydennyksené rahalain-
sadddnnolle ja Suomen Pankin toimintaa siéinteleville lainsdddénnolle.

Pankkien toiminnan sdintelylle asetettuihin tavoitteisiin padsemiseksi komitea
piti tarkednd suurempaa varovaisuutta pankkien hoidossa ja tarkempia méadrdyksid
pankkilakeihin. Komitean sddstopankkeja edustanut jdsen Joonas Laherma jétti
eridvian mielipiteen, jossa hdn perddnkuulutti tehokasta etukiteisvalvontaa, silld
hidnen mukaansa pankkihistoria osoitti, ettd pankin johdolla on taipumus toimia
vastoin omistajien, tallettajien ja valvojien etuja. Hén olisi halunnut valtiovallan
edustajan pankkien johtoelimiin, mutta jatti kuitenkin konkreettisen ehdotuksen
tekemittd, koska katsoi, ettd pankkien omistajatahot eivit kuitenkaan téllaista
ehdotusta kannattaisi eiki ehdotus niin ollen tuottaisi mitéiéin konkreettista tulosta.”®

28 Laherma esitti eridvissd mielipiteessddn mm.: ”Olenkin vakavasti siti mieltd, ettd pankkitoimi
vaatisi valtiovallan taholta paljon tehokkaampaa valvontaa kuin mitd voimassa oleva laki tai nyt
valmistunut lakiehdotus edellyttivdt. Vaikka jattddakin tdssd huomioonottamatta sen mahdollisuuden,
ettd pankkitoimi kokonaisuudessaan voitaisiin ottaa joko valtiovallan haltuun tai ehkd valtion ja
kuntain yhteiseen hallintaan, jid jdljelle mahdollisuus, ettd pankkien johtoon asetettaisiin ainoastaan
valtiovallan hyvdksymid, taitavia, kansalaiskunnoltaan koeteltuja ja moraalisesti moitteettomia
henkilditd ja ettd jokaisen pankin johdossa olisi paitsi pankkia ldhelld olevien piirien edustajia
mydskin riittivin suuri valtiovallan edustus. En ole titd ajatusta tahtonut kuitenkaan pukea minkddn
kaytinnollisen ehdotuksen muotoon hyvin tietden, ettd yleinen mielipide niissd piireissd, joista
pankkien osakepddomat ovat kerdtyt, on tdllaista ehdotusta vastaan ja ettei ehdotus asiain ndin
Jjdrjestdmiseksi varmaan tuottaisi mitddn kdytdnnollisid tuloksia. Suuren, raha-asioissa usein
arvostelukyvyttomdn yleison kannalta on kuitenkin nykyinen olotila varsin valitettava eivdtkd sen
aiheuttamat vahingot rahaolojemme ja koko yhteiskunnan kannalta ole suinkaan nyt tuntemattomat.
Viitattakoon vain niihin viimeaikaisiin tapauksiin ympdri maailman, omia olojamme unohtamatta,
Jolloin valtiovallan joko vdlittomasti tai keskuspankkinsa avulla on tdytynyt ojentaa auttava kitensd
hdtdicin joutuneille pankeille sekd ryhtyd kontrolloimaan niiden toimintaa asettamalla johtoon jonkun
edustajansa. Kaiken jdrjen nimessd olisi ollut onnellisempaa, ettd timd kontrolli olisi tapahtunut
aikaisemmin, niin ettd silld olisi ollut ennakolta torjuva teho ja ettd siten olisi pelastettu suuria
aineellisia arvoja hukkaan joutumasta”.
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1.5.2.2 Keskeiset keinot

Tallettajien suojaamiseksi komitea esitti seuraavia sdannoksia:

- osakepddoman vihimmaisvaatimus, nyt 10 milj markkaa, palautetaan,

- vararahastosiirtojen mééri nostetaan 10 %:sta 15 %:iin,

- vakavaraisuusvaatimus 10 %:iin pankin sitoumuksista,

- asiakasriskien rajoittamiseksi méaérdys, jonka mukaan asiakkaan sitoumusten pankille, mikali
niissé ei ole annettu tdysin pétevad vakuutta, on oltava kohtuullisessa suhteessa pankin omiin
varoihin ja liikkeen laajuuteen,

- kiellettyjen elinkeinojen rajoituksia lievennetddn sallimalla mm. osakkeenomistus 5 %:iin
osakepddomasta,

- likviditeetin turvaamiseksi sdddetddn 20 %:n vihimméaiskassavarantosainnos,

- konkurssimenettelyd koskevia sdénnoksid muutetaan tavoitteena vilttyd konkurssiin asettamisel-
ta ja konkurssin sijaan lopettaa pankki muulla tavalla,

- valtioneuvostolle palautetaan harkintavalta toimiluvan myontdmisen yhteydessa.

Sisédisen valvonnan tehostamiseksi komitea esitti, ettd lakiin otetaan madrdykset
pankin hallintoneuvostosta ja johtokunnasta. Aiemmin ndmé olivat olleet yhtiojérjes-
tyksessd. Hallintoneuvoston valvontatehtdvdd komitea halusi korostaa esittamalla
mm. ettéd hallintoneuvoston tulee vahvistaa tilinpdétoksen perusteet erityisesti pitden
silmélld, ettd pankin varat ovat oikein ja varovaisesti arvioidut ja ettd todennékoiset
tappiot ovat tilinpdéatoksessd huomioonotetut.

Tilintarkastajien vihimmaismadré esitettiin kolmeksi ja edellytettiin lisdksi, ettd
tilintarkastajien tulee olla taloudelliseen eldméén perehtyneitd henkil6itd. Lisdksi
komitea esitti, ettd tilintarkastaja sekd hallintoneuvoston méaraama tarkastaja ovat
rikosoikeudellisessa vastuussa, jos he ovat tahallaan antaneet védrdn tiedon tai
jatténeet tekemdttd muistutuksen tai ilmoituksen havaitsemastaan puutteellisuudesta
tai vadrinkdytoksesta.

Pankin johdon ja toimielinten rikosoikeudellista vastuuta koskevat miéraykset
uudistettiin. Sakkoa tai vankeutta enintdin yksi vuosi esitettiin

- pankkiliikkeen luvattomasta harjoittamisesta,

- konkurssimenettelyd koskevien sddnnosten laiminlyomisestd pankin hallintoneuvoston tai
johtokunnan jésenelle,

- pankin hallintoneuvoston tai johtokunnan jasenelle, sivukonttorin esimiehelle tai muulle pankin
palveluksessa olevalle védrien tietojen antamisesta tilailmoituksessa vastoin parempaa tietoa,

- pankin tilintarkastajalle ja pankin hallintoneuvoston asettamalle tarkastajalle, joka tahallaan on
antanut védran tiedon tai jattanyt tekemdittd muistutuksen tai ilmoituksen havaitsemastaan
puutteellisuudesta tai vadrinkaytoksesta.

Lisé#ksi esitettiin sakkorangaistusta edelld mainituille pankin palveluksessa oleville
ja toimielimille, jos ndm&d muussa kuin edelld mainituissa tapauksissa eivit ole
pankkitarkastusviraston muistutuksesta huolimatta noudattaneet lakia, yhtidjéarjestys-
td tai annettuja ohjeita.

kolmessa valiokunnassa, pankki- ja perustuslakivaliokunnassa seké suuressa valio-
kunnassa. Eduskuntakésittelyssé tuli vain vihiisid muutoksia komitean edelld kuvat-
tuihin esityksiin. Muutoksista mainittakoon kuitenkin tiukennus yhdelle asiakkaalle
annettuihin luottoihin niin, ettéd luottojen tuli olla kohtuullisessa suhteessa pankin
varoihin ja liitkkeen laajuuteen riippumatta lainan vakuuksista. Hallintoneuvoston
valvontavastuuta kevennettiin sikéli, ettd vahvistaessaan tilinpaédtoksen perusteet
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- hallintoneuvoston tuli edellyttdd, ettd pankin varat ovat oikeinja varovaisesti -

arvioidut ja ettd “varmuudella odotettavat tappiot” tulevat huomioonotetuiksi.
Komitea esitti “todennékdisten tappioiden” huomioon ottamista.

1.5.2.3 Johtopéaitokset

- Uuteen lakiin otetut. sdfinnokset olivat aiempaa lakia olennaisesti paremmin
sopusoinnussa laille asetettujen tavoitteiden kanssa. Paavo Korpisaaren nikemykset
likviditeetin sdéntelystd, hallintoneuvoston ja tilintarkastajien vastuusta sekd
tilinpaatostietojen tirkeydestd heijastuivat uudessa laissa.

Saannoksissd korostui sidintelyn keskeinen tavoite, tallettajan suojaamisen tarve.
Lakiin hyvéksytyt vakavaraisuutta, likviditeettia ja asiakasriskejd koskevat sdéinnok-
set pysyivit perusteiltaan samanlaisina aina 1990-luvulle asti. Rangaistussdénnoksia
muutettiin vastaamaan uusittuja primaarinormeja, tosin rangaistusasteikkoja lieven-
tien. Lievennysti merkitsi myos se, etti aiemmassa laissa ollut saannds vizrinkiytos-
ten ilmoittamatta jattimisen sanktioinnista poistettiin lukuun ottamatta tilintarkasta-
jia ja hallintoneuvoston valitsemaa tarkastajaa. Toisaalta yleinen pankkilain tai
viranomaisten ohjeiden rikkominen sanktioitiin nyt ensimmaistd kertaa. Rangaistus-
sdaannokset yhdessi tiukentuneiden vakautta turvaavien sddnnosten kanssa merkitsi-
vit pyrkimystd parantaa tallettajien suojaa ja lisétd pankin johdon ja toimielinten
vastuuta.

1.6 Ensimmdinen sadstopankkilaki syntyy

1.6.1 Lain tavoitteista

Ensimmdinen sdistopankkeja koskeva laki astui voimaan vueden-1896 alusta.
Sadstopankkeja koskevan lain tarpeellisuus oli tavalla tai toisella ollut esilld ldhes
parin vuosikymmenen ajan, erityisesti 1880-luvulla, jolloin liikepankkeja koskeva
lainsdidédntd uvusittiin, tosin hyvin vapaamielisessd hengessi. Muistamme, miten
liikkepankkilakia valmistellut komitea oli pitidnyt sddstopankkilain aikaansaamista
tirkednd, koska juuri sdédstopankkien tallettajat olivat kaikkein heikoimmassa
asemassa arvioimaan sijoituksiinsa liittyvii riskeja.

Vuoden 1891 valtiopiivilla porvarissdddyn edustaja Victor Forselius esitti
anomuksen s#fistopankkilain aikaansaamiseksi.”> Anomuksessa painotettiin tallet-
tajien suojaamisen tarvetta, mihin liittyen lakiin tuli ottaa mm. méérdyksid vakavarai-
suudesta, maksuvalmiudesta, tilinpddtostietojen julkistamisesta ja toiminnan julki-
sesta valvonnasta.®® Senaatti asettikin sizstopankkilakia valmistelemaan komitean,

* Kuusterd (1995, s. 128) ja Komiteanmietintd 1893 n:0 6, s. 2 ja 8.

% Komiteanmietintd 1893 n:o 6, s. 8 ja Kuusterd (1995, s. 128).
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- jonka puheenjohtajaksi kutsuttiin Turun Saistopankin luottamusmiehiin kuulunut
Ferd. Juselius.*' Sihteerind toimi Bjérn Wasastjerna.

Komitea pohjusti mietintddin perehtymaélléd olemassa olevien, noin 150, sdisto-
pankin sddnt6ihin ja liiketoimintoihin sekd taloudelliseen tilanteeseen samoin kuin
toimintansa lopettaneiden siistdpankkien lopettamiseen johtaneisiin syihin ja
tallettajien kdrsimiin menetyksiin. Komitean 1dhtokohtana oli, ettd uudella lailla ei
muutettaisi olemassa olevien sididstopankkien toimintamahdollisuuksia siitd, mitd
nididen yhtidjérjestyksissi oli lausuttu. Muutoksia tehtiisiin ainoastaan sadstopank-
kien julkiseen valvontaan ja vadrinkadytdsten ehkéisemiseksi tarvittaviin sdéinnoksiin.
Julkinen valvonta oli tarpeen tallettajien etujen turvaamiseksi, koska “néilld, jotka
suurelta osin ovat vihdvaraisia, useinkaan ei ole tilaisuutta eikid kykyi arvostella
onko jonkin sddstopankin hoito semmoinen, ettd he huoletta voivat sen laitoksen
haltuun uskoa s#zstonsid”.> Yksittdisin sdénnoksin ei kuitenkaan saanut antaa liian
pitkdlle menevid sddnnoOstelevid madrdyksid, vaan Kkeskittyd vilttdmattomiin
periaatteellisiin sd@nnoksiin. Komitean perusldhtokohtaa — saada aikaan lainsdiddén-
t0, jonka tavoitteena on lisitéd sddstoonpantujen rahojen tunnollista hoitoa ja varmaa
sijoittamista sek julkista valvontaa — tukivat myos s#istopankit itse.*

Valtiopéivilld talonpoikaissdfidyn edustajat vastustivat lakiesityksen hyvéksy-
mistd, koska pitivit sitd kaupunkisaistopankkeja suosivana. Lis#ksi talonpoikaisséaa-
ty tunsi suurta epidluuloa viranomaisten kykyyn valvoa maalaiskuntien siéstopank-
kien toimintaa. Muut sdidyt suhtautuivat suopeammin lakiesitykseen, vaikkakin

1.6.2 Keskeiset keinot

Laki sisdlsi méddrayksia mm. seuraavista asioista:

- sdastopankki méériteltiin yleisoltd talletuksia ottavaksi rahalaitokseksi,

- saistopankit asetettiin senaatin valitseman tarkastajan valvontaan, o

- kantarahaston vihimmaismaérén tuli olla 1 000 markkaa (komitea esitti 2 000 markkaa),

- vararahaston vahimmaismaaran tuli olla 10 % talletuksista,

- oftto- ja antolainauksen maturiteeteille ja muodoille asetettiin rajat,

- maksuvalmiuden turvaamiseksi saadettiin, ettd 10 % talletuksista tuli sijoittaa likvidisti ja
riskittomasti,

- saastopankkitarkastajan/kuvernoorin oikeuksista kieltdd lainvastaisen paétoksen téytantoonpano
tai vaatia taytdntoonpannun paatoksen oikaisemista,

- kuverndorin oikeuksista kieltdd sadstopankkia jatkamasta toimintaansa,

- suoritustilaa ja toiminnan lopettamista koskevat sdénnokset (jos kantarahasto ja/tai vararahasto
on menetetty),

- toimielinten vastuuta koskevat sddnnokset lain vastaisesta voiton kaytostd sekd toiminnan
keskeyttdmisestd ja suoritustilaan asettamisesta (Muilta osin hallituksen ja iséntien vastuu
méadriytyi asiamiehid koskevien sddnndsten mukaan),

31 Komitean jdsenind toimivat N. Chr. Westermarck (Helsingin sd#stdpankin johtokunnan jisen),
Leon. von Pfaler ja Victor Forselius (kansanedustaja) sekd F.W. Wendell pienten sdastopankkien
edustajana.

32 Komiteanmietintd 1893 n:o 4, s. 9.

3 Komiteanmietinté 1893 n:o0 4, s. 21.
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Lakiin ei otettu varsinaisia sddnnoksid sdédstopankin vakavaraisuudesta. Kantarahas-
toa, lainanotto- ja antotapaa, vararahastoa ja kassareservid seki hallituksen jasenten
vastuuta koskevia sddnnoksid pidettiin riittdvind varmistamaan s#fistopankkien
toiminnan vakaus. On esitetty,* ettd vakavaraisuussd4nnoston toissijaisuus johtui
siité, ettd olemassa olevien siistopankkien vakavaraisuus oli varsin hyvi eiki niin
ollen katsottu tarpeelliseksi asettaa lainsdéteisid vihimmadisrajoja. Tédssd voidaan
myos ndhdéd merkkejd siitd myohemmin selvésti esiin tulevasta ajattelutavasta, ettd
sddstopankkien toiminnan vakauden turvaamisessa pidettiin keskeisempind itse
toiminnan riskittomyyden ja luotettavuuden turvaamista kuin vakavaraisuusséinte-
ly4. Téhén liittyy myos se erikoismédriys, ettd senaatin alaisen sddstopankkitarkasta-
jan ei tullut ainoastaan valvoa toimintojen lainmukaisuutta vaan kyetd neuvomaan ja
opastamaan pankkeja esimerkiksi kirjanpitoon liittyvissé asioissa.

1.6.3 Johtopaitoksia

Sadstopankkilain tavoite, tallettajien saamisten turvaaminen, nékyi valituissa
keinoissa. Sata vuotta myohemmin tarkasteltuna voinee kuitenkin todeta, ettd
ensimmadinen laki jdi vaatimattomaksi erityisesti oman pddoman riittdvyyttd, julkista
valvontaa ja julkistettavia tasetietoja koskevien médrédysten osalta. Toimivan johdon
vastuuta korostettiin komiteamietinndssé, mutta lakiin otetut mésrdykset ilmeisesti
lievensivdt vastuuta verrattuna jo toimivien sddstopankkien yhtiojirjestyksissa
olleisiin maérayksiin.

1.7  Kohti 1930-luvun sdistopankkilakia

1.7.1 Lahtokohta

Sadstopankkien toimintaoikeuksia laajennettiin huomattavasti vuoden 1918 séésto-
pankkilailla. Uusi laki salli sddstopankkien harjoittaa myos vekseli- ja shekkiliikettd
sekd oikeutti ndméd myontdimidn kassakreditiivi- ja konttokuranttiluottoja sekd
kuoletuslainoja. Uusi laki antoi sdédstopankeille jopa vapaammat kédet kuin
Sisstopankkiyhdistyskidn piti valttiméattoméana.” Toimintaoikeuksien laajennuksen
vastapainona nostettiin kantarahaston vihimmaéisvaatimusta 1 000 markasta 2 000
markkaan sekid tiukennettiin kassavarantomdirdyksiin sisdltynyttd likvidien ja
riskittomien sijoitusten médrittelya.

Vuonna 1923 annettiin asetus sadstopankkitarkastuksen uudelleenorganisoinnis-
ta. Téssd yhteydessd maa jaettiin kuuteen itsendisesti toimivaan tarkastuspiiriin. Néin
saastopankkien oma nidkemys alueille hajautetusta tarkastuksesta keskitetyn
tarkastuksen sijaan hyvéksyttiin lakiin. Kolmas olennainen lainsdddéntduudistus
1900-luvun alkukymmenini oli sdédstdpankkien vakuusrahaston perustaminen lailla
vuonna 1924. Lain mukaan vakuusrahasto muodostettiin sdidstopankkien vakavarai-

34 Kuusterd (1995, s. 134).

35 Kuusterd (1995, s. 226). Antti Kuusteri on kirjassaan Aate ja raha, Sddstopankit suomalaisessa
yhteiskunnassa 1822-1994 kisitellyt vaoden 1918 lain syntyvaiheita monipuolisesti sivuilla 221-227.
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suuden ja sddstoonpanijoiden saamisten turvaamiseksi samaan tapaan kuin saman
vuoden kesdlld Norjassa voimaantulleessa sdidstOpankkilaissa sdddettiin. Esitys
sadstopankkien vakuusrahastosta ldhti liikkeelle Saastopankkiyhdistyksestd ja sitd
kannattivat erityisesti maaseudun sdistopankkien edustajat.®®

1.7.2 Lain tavoitteista

Valtioneuvosto asetti vuonna 1924 komitean selvittimiin, mitd kokemuksia
sadstopankeilla oli voimassa olevasta sdfistopankkilaista. Komitean mietinnon
pohjalta hallitus antoi vuoden 1930 ensimmidisille valtiopdiville esityksen uudeksi
sadstopankkilaiksi, johon eduskunnan pankkivaliokunta esitti erditdi muutoksia.
Eduskunnan hajottua esityksen kisittely jédi kesken. Hallitus antoikin uuden esityksen
vuoden 1930 toisille valtiopiiville.”” Uudessa esityksessi hallitus oli suurelta osin
ottanut huomioon edellisen eduskunnan aikaisen pankkivaliokunnan muutosehdotuk-
set sekd lisdnnyt ehdotuksen sédstopankkitarkastuksen siirtdmisestd pankkitarkastus-
viraston alaisuuteen.

Niin hallituksen esityksessd kuin pankkivaliokunnan esitykseen antamassa
mietinndssd pidettiin lainsaitidjin keskeisend tehtidvind sidstopankkien toiminnan
ohjaamista niin, ettd tallettajien saamiset olisivat mahdollisimman hyvin turvattuja.
Tallettajien suojaamisen perustelut olivat samat kuin ensimmaéisen sdédstopankkilain
yhteydessi. Tapa, milld tallettajia pyrittiin suojaamaan, poikkesi olennaisesti liike-
pankkilain yhteydessi valituista keinoista. Pdépaino asetettiin sdéstopankin sijoi-
tustoiminnan varmuuteen omien piddomien riittdvyyden sijaan. Pankkivaliokunta
perusteli asiaa seuraavasti:

“Kun nimittdin sddstopankin rakenteesta johtuu, ettd niiden omat varat
useimmiten ovat suhteellisesti pienet, ei sddstoonpanojen turvallisuus sddsto-
pankeissa voi ensi sijassa nojautua sddstopankkien omiin varoihin, vaan
pddasiassa sithen, ettd sddstopankkien koko toimintaa ja varsinkin varain
sijoittamista hoidetaan niin, ettd tappioita ei synny. Toisin kuin liikepankit,
Jjotka tehtdvinsd mukaisesti ja suurempain omain varainsa turvin voivat antaa
sellaista rahoitusluottoa, johon voi sisdltyd tappion vaaraakin ja pakkoa
lisdluoton antamiseen, sddstopankkien on noudatettava varmuuden periaatetta
mitd ankarimmin ja sen vuoksi, karttaen varsinaisen liiketoiminnan rahoittamis-
ta, valikoitava itselleen riskittomid ja mddrdaltddn kertakaikkiaan rajoitettuja
sijoituksia.”

36 Kuusterd (1995, s. 347-348).

%7 Hallituksen esitys Eduskunnalle sizstopankkilaiksi seké laiksi osaston perustamisesta pankkitarkas-
tusvirastoon séastopankkien tarkastusta varten. HE 53 1930 II Vp.
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1.7.3 Keskeiset keinot

Toiminnan turvallisuusvaatimusta pidettiin niin tdrkeénd, ettd pankkivaliokunta
edellytti tdstd sdddettdvin ensimmdéisessd pykéldssd, jossa maddriteltiin, mikd
sddstopankki on:

“Sddstopankki on .. yleinen ja yleishyddyllinen rahalaitos, jonka tarkoituksena
on, perustajain tai muiden saamatta osuutta laitoksen tuottamasta voitosta,
edistdd sddstavdisyyttd vastaanottamalla rahoja korkoa kasvamaan ja sijoitta-
malla ne varmalla tavalla.”

Sadstopankin liiketoiminnan turvallisuutta pyrittiin varmistamaan mm. seuraavin
sadnnoksin:

- antolainaus- ja sijoitustoiminnan maturiteettia ja muotoja rajoitettiin,

- luottoa voitiin antaa vain turvaavia vakuuksia vastaan,®

- Kkiinteistdjen omistusoikeus pysytettiin koskemaan vain pankin toimitiloja,

- sddstopankin keskusrahalaitoksen osakkeisiin sai sijoittaa enintdédn 50 % séddstopankin omien
rahastojen maarasta.

Asiakaskohtaista riskid rajoitti sdfinnds, jonka mukaan samalle lainanottajalle tai
tdman kanssa olennaisessa taloudellisessa etuyhteydessi olevalle ei voitu myontii
luottoa niin suuressa méérin, ettd siitd voisi aiheutua vaaraa sdéstopankin vakavarai-
suudelle. Saidnnos noudatti asiallisesti ottaen liikepankkilaissa olevaa sddnnosta.
Maksuvalmiuden suojaksi sdddettyd kassareservisdidnnostd tiukennettiin
rajoittamalla likvideiksi ja riskittomiksi luokiteltujen sijoitusten joukkoa.*
Vakavaraisuussiddnnoksend voitiin pitdd sddnnostd omien rahastojen miniméaa-
rastd (10 % kiteispanttia, ominaistakausta ja vekselid vastaan myonnetyistd
luotoista). Vakavaraisuuden lisdturvaksi sekd tallettajien saamisten turvaamiseksi
kaikkien sddstopankkien oli kuuluttava vakuusrahastoon, jonka kannatusmaksu oli
0.15 promillea hoitovaroista.”> S#istopankkien vakuusrahastoa koskeva laki
hyvéksyttiin alunpitiden joulukuussa 1924. Lain esikuva saatiin Norjasta. Vakuusra-
haston tuli avustaa sddstopankkeja, jotka ovat kirsineet niin suuria tappioita, ettd
niiden olisi keskeytettéva toimintansa, mutta joita kuitenkin on pidettéivi elinvoimai-
sina. Lisdksi rahaston varoista tuli harkinnan mukaan korvata suoritustilaan
joutuneen sédastopankin tallettajien saamiset. Vakuusrahastosddnnoksissd korostui
lains@idtdjdn pyrkimys kaikin tavoin turvata sédistopankin luotettava toiminta.

38 Vakuuden tuli olla kiinteistokiinnitys, kiteispantti tai ominaistakaus, paitsi milloin lainansaaja on
valtio, kunta tai seurakunta. Irtaimistokiinnitys voitiin hyvéksya luoton vakuudeksi vain muun
turvaavan vakuuden lisdni tai pankin oikeuden suojelemiseksi (27 §).

% Vihintitin 10 % tallettajien saamisista oli sijoitettava Suomen valtion obligaatioihin tai pankkitalle-
tuksiksi tai muihin valtiovarainministerion hyvéksymiin arvopapereihin.

“0 Hoitovaroihin kuuluivat sidistopankin omat rahastot sekd ne saamiset, joita tallettajilla oli
saastotileilld ja sellaisilla tileilld, joilta rahoja voidaan nostaa shekilld, samoin kuin sdéstépankin
lyhytaikaiseen rahantarpeeseen otettu velka seki sddstopankkien keskusrahalaitoksesta sddtopankin
omiin tarpeisiin otettu velka. Lahde: Nyman (1948, s. 145-146). Vuonna 1949 tehdylla lainmuutok-
sella hoitovaroihin kuuluvaksi liséttiin myds talletukset sddstokirjattomilla tileilld (Nyman (1962, s.
168)).
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Toisaalta sddnnoksissé oli myos nahtavissi selvitystilasdéinnoksisté tuttua pyrkimystd
vilttdd pankin pikainen konkurssi. Toiminnan turvaamisen katsottiin edellyttdvin
paitsi liiketoimintaa rajoittavia sdannoksid, myos yhteisvastuun kautta lisdsuojaa
yksittédisen pankin vakavaraisuudelle.

Toiminnan keskeyttdmistd koskevissa sddnnoksissi valtiovarainministeriolle
annettiin oikeus paéttdd, keskeytetiddinko sdédstopankin toiminta, jos pankin omista
rahastoista oli menetetty puolet. Harkintaoikeudella haluttiin korostaa sitd, ettd
vakavaraisuutta téirkeéimpéiﬁ oli sen arviointi miten turvaavalta itse toiminta néiytti

ta tuttu pyrkimys lykétd, jopa estdd konkursseja uskoen, ettd tallettajien saamiset niin
olisivat paremmin turvattuja.*' Aiemmassa vuoden 1918 laissa keskeytyssdannostd
oli tiukempi ja midrdyksen laiminlyOntiin syypdit joutuivat henkilokohtaiseen
vastuuseen pankin sitoumuksista.

Rangaistusmiéradyksind sdddettiin sakkoa tai 6 kuukautta vankeutta

- sadstopankin hallituksen jasenelle, valtuutetulle tai toimitusjohtajalle, joka vasten parempaa
tietoaan on séddstopankin tilasta tai hoidosta antanut védrén tiedon ja siten johtanut harhaan
viranomaisia tai aiheuttanut vahinkoa sidst6onpanijalle,

-~ sdistOpankin tilintarkastajalle, joka tahallisesti on antanut véirén tiedon tai jattdnyt tekemétta
muistutuksen havaitsemastaan puutteellisuudesta tai vadrinkaytoksesti,

- séiéistépankin iséinniille tai hallituksen jéisenelle, joka on myﬁtﬁvaikuttanut séiéistt')pankin

vi tai sddstopankki asetettava suorltustllaan

Lisidksi valtiovarainministeriolld oli oikeus asettaa uhkasakko sdéstopankin isénnille,
hallituksen jdsenelle, valtuutetulle, tilintarkastajalle tai toimitusjohtajalle, jos ndma
eivit toimessaan noudattaneet lakia, sdidstOpankin sdintdjd tai sddstopankkeja
valvovan viranomaisen maarayksii.

Hallituksen esitys siirtdad sadstopankkitarkastus valtiovarainministerion alaisuu-
desta pankkitarkastusviraston alaisuuteen ei saanut eduskunnan hyvaksymlsta Asiaa
vastustettiin lahinni esityksen keskenerdisyyden takia. - . .-

1.7.4 Johtopéitoksid

Vuoden 1918 lakiin n&hden olivat vuden lain keinot paremmin sopusoinnussa
tallettajien suojaamistavoitteen kanssa. Maksuvalmiuden ja vakavaraisuuden
turvaaminen olivat lainsddddnnon punainen lanka. Viimeksi mainittuun kuitenkin
pyrittiin toimintamuotoja sdéntelemilld ja osin varsinaisen vakavaraisuusvaatimuk-

sen kustannuksella. Toimintaoikeuksia jopa kiristettiin vuoden 1918 lakiin verrattu-
na.

! Esim. Nyman on teoksessaan Sazstopankkilaki selityksin todennut mm.: ”Siti vastoin on VIII luku
sddstOpankin toiminnan keskeyttdmisestd ja sddstopankin lakkauttamisesta julkaistu varsin véhin
selityksin, koska tdmén luvun sdénnoksid kiytdnnossi tuskin tullaan soveltamaan”. Nyman (1948, s.
9). Myohemmassd painoksessa selitetéiéin asiaa laajemmin: “VIII luvun sid@nnoksid sédstopankin
toiminnan keskeyttimisestd ja sddstdpankin lakkauttamisesta joudutaan kéytdnnossa soveltamaan ylen
harvoin. Jos niet jonkin sédistopankin olemassaolo joutuu kyseen alaiseksi, ryhdytdédn tavallisesti
tilanteen selvittimiseksi tarpeellisiin tuki- ja muihin toimenpiteisiin niin hyvissd ajoin, ettd
pakkomenettely kdy tarpeettomaksi. Nyman (1962, s. 11).
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Sadstopankkien vakuusrahaston rooli sdédstopankkien oman pidoman jatkeena
oli pankkikohtaisen vakavaraisuuden vihittelyn ohella ehki merkittivin heikkous
normeja ja niiden taustalla olevia tavoitteita ajatellen. Toisaalta vakuusrahasto joka
tapauksessa merkitsi lisdturvaa yksittdisen pankin toimintaa ja oman pddoman
riittédvyytté ajatellen. Talousticteessd myShemmin esiin nostettuja, vakuusrahastojér-
jestelmiin liittyvid ei-toivottuja kannustinvaikutuksia (moraalikato) tasapainottivat
sdddokset, jotka pyrkivit turvaamaan siistopankin antolainaus- ja sijoitustoiminnan
laatua (turvaavat vakuudet, luotonantorajoitukset).

Myos tiukentuneet rangaistussdéinnokset tasapainottivat vakavaraisuus- ja
vakuusrahastosédnnosten puutteita. Kaksi vuotta myohemmin voimaan tulleeseen
litkepankkilakiin nihden rangaistussddnnokset erosivat ldhinni rangaistusasteikon
kovuuden ja yleisen lainvastaisen toiminnan sanktioinnin osalta. Sidstopankkilaissa
lainvastaisesta tai viranomaisten ohjeiden vastaisesta toiminnasta s#idettiin
hallinnollinen uhkasakko, kun taas liikepankkilaissa asia oli sanktioitu yleisen
tuomioistuimen toimivaltaan kuuluvin sakkorangaistuksin.

1.8 Vuoden 1969 pankkilait

1.8.1 Lakien ldhtokohta ja tavoitteet

Vuonna 1961 valtioneuvosto asetti komitean tarkistamaan ja uudistamaan liikepank-
keja, sddstopankkeja ja kiinnitysluottopankkeja seké niiden tarkastusta koskevaa
lainsdddéantod sekid laatimaan ehdotuksen osuuskassoja ja osuuskauppojen yhteydessi
toimivia sdfstokassoja koskevaksi lainsdddannoksi. Komitean puheenjohtajaksi
kutsuttiin Suomen Pankin johtokunnan jisen Reino Rossi.*?

Komitean aloittaessa tyonsi eri pankkiryhmii koskevat lait rajoittivat varsin eri
tavalla pankkien toimintaa. Niin ik#@dn valvontalainsddddntd oli erilainen eri
pankkiryhmilld. Komitea pyrki yhtendistiméén eri pankkiryhmid koskevan lainséi-
dénndn niin, ettd lain sddnndsten eroavuudet olisivat perusteltuja ja lain saAtdmiit
oikeudet ja velvollisuudet olisivat tasapainossa.

Komitea antoi mietintonsi kesidkuussa 1967 runsaan kuuden vuoden tydn
jilkeen.* Mietinnon pohjalta hallitus antoi eduskunnalle vuoden 1969 valtiopaivilld

*? Komitean jésenini toimivat Tampereen Sdéstdpankin toimitusjohtaja Toivo Hietala, pankkiylitar-
kastaja Ilmari Hytonen, Suomen Pankkiyhdistyksen asiamies Raimo Ilaskivi, hallitusneuvos Osmo
Kalliala valtiovarainministeriosti sekd Osuuskauppojen Keskus Oy:n johtokunnan jisen Eino
Salolainen. Séistdkassojen edustajana oli komiteassa johtaja Eero Salovaara Osuustukkukaupasta
(1961/02-1962/02), Sakari Lahtinen niin ikdan Osuustukkukaupasta (1962/02-1966/01) scki
osastopéillikko Kalervo Viinikainen Suomen Osuuskauppojen Keskuskunnasta 20.1.1966 lihtien.
Komiteaan kuului myds akateemisen alan edustaja Svenska Handelshogskolanin kansantaloustieteen
professori Gosta Mickwitz. Komitean sihteereind toimivat Markku Puntila Suomen Pankista seki
Raimo Pekkanen (12.2.1963 asti) ja Jaakko Haltia oikeusministeriosti. Puntilan sijaisena toimi 6
kuukauden ajan Kari Puumanen Suomen Pankista.

+ Komiteanmietinté 1967: A 8.
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kisiteltiviksi esityksen eri pankkiryhmii seké niiden valvontaa koskeviksi laeiksi.*
Pankkilainsddddnnon yhtendistamistyo kesti kaiken kaikkiaan yli kahdeksan vuotta.

Pankkilainsddddnnon tavoitteena pidettiin yleison saatavien turvaamista ja
yleisen edun huomioonottamista. Tavoitteisiin kiinnitettiin kuitenkin varsin vdhén
huomiota ja timén sijasta korostettiin keskeisiné pidettivié keinoja:

“Pankkilainsddddnnon keskeisend tarkoituksena on tarjota yleisolle mahdolli-
suudet sijoittaa varoja laitoksiin, joiden maksuvalmius ja vakavaraisuus on
lainsddddnnolld ja julkisella valvonnalla erityisesti turvattu ja joihin tehtdviit
sijoitukset eivdt tdmdn vuoksi edellytd sijoituksen riskien erityistd, asiantunte-
musta vaativaa harkintaa. Sijoittajille, jotka ovat valmiit ottamaan kannettavak-
seen riskejd, olisi rahoitusmarkkinoiden pystyttiva tarjoamaan omat rahoitus-
kohteensa.”

Tallettajien saamisten turvaamiseksi komitea piti kolmea keinoa olennaisena:
vakavaraisuutta, maksuvalmiutta ja julkista valvontaa. Maksuvalmiuden ja vakava-
raisuuden turvaaminen tuli komitean mielesté tehdi niin, etté tarpeettomia esteité ei
synny rahoitusmarkkinoiden taloudelliselle kasvulle ja rahoituslaitosten sijoitustoi-
minnalle. Vakautta turvaavat normit yhdessi julkisen valvonnan kanssa saivat entistd
keskeisemmén aseman, miki on tilanne vield 1990-luvullakin.

Eri pankkiryhmit jdivdt edelleen omien lakien alaisiksi, mutta sddnnokset
yhdenmukaistettiin niin pitkélle kuin mahdollista. Suurimmat erot jdivit pankkien
perustamista ja hallintoa koskeviin sdénnoksiin, mikéd johtui ldhinnd pankkien
erilaisesta oikeudellisesta luonteesta. Yhtendistiminen koski erityisesti liiketoiminta-
muotoja, maksuvalmiutta, vakavaraisuutta ja valvontaa. Lisiksi pyrittiin paranta-
maan lainsdddannon kansainvilistd vertailukelpoisuutta.

Uudet lait jakaantuivat kolmeen osaa. Ensimméinen osa sédédnteli yleisoltd
talletuksia ottavien rahalaitosten toimintaa. Toinen osa koski kiinnitysluottopankkien
toimintaa ja kolmas osa edelld mainittujen laitosten julkista valvontaa.

Varsinaiset pankkilait (liikkepankki-, sdéstopankki-, osuuspankkilaki) jakaantui-
vat kymmeneen lukuun:

- yleiset sddnnokset,

- pankin perustaminen,

- pankin hallinto ja tilintarkastus,

- pankin liiketoiminta,

- pankin maksuvalmius ja vakavaraisuus,

- pankin vakuusrahasto,

- keskusjérjeston asettama tarkastus,

- pankin toiminnan keskeyttdminen ja lopettaminen,
- vahingonkorvaus- ja rangaistussdinnokset,

- erindiset sddnnokset.

“  Hallituksen esitys Eduskunnalle liikepankkilaiksi, s#éstopankkilaiksi, osuuspankkilaiksi,
kiinnitysluottopankkilaiksi, luotto-osakeyhtiolaiksi, pankkitarkastuslaiksi ja laiksi osuuskuntalain,
velkakirjalain, kaupparekisteristd sekd toiminimestd ja prokurasta annetun asetuksen sekd erditd
valtion varoilla lainaustoimintaa harjoittavia rahalaitoksia koskevista poikkeussdannoksistd annetun
lain muuttamisesta. Hallituksen esitys n:0 53/1969 vp.
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Yleisissd sddnnoksissi ei sadstopankin osalta endd korostettu, ettd sddstopankin tulee
sijoittaa varansa varmalla tavalla. MyOskéddn sddstopankin yleishyodyllisyyttd ei
korostettu, vaan sddstopankki oli muiden pankkien tavoin “rahalaitos, joka harjoittaa
pankkitoimintaa”. Julkisen valvonnan merkitystd korostettiin sijoittamalla téstd
maininta yleisiin sddnnoksiin.

Pankkien perustamista koskevien sddnnosten merkittdvin muutos oli peruspés-

100 000 markkaan. Valtiovarainministeriolle jétettiin harkintaa toimiluvan myonta-
misessd, silld uusien sddnnodsten mukaan ministerion tuli myontéé toimilupa, jos se
oli yleisen edun mukainen.

Pankkien hallintoa koskeviin sdinnoksiin ei tullut olennaisia muutoksia.
Sadstopankkien osalta iséntien valvontavelvollisuutta haluttiin painottaa lisdimalla
sdannds, jonka mukaan isédntien tuli valita erityiset tarkastajat tarkastamaan pankin
tilejd kaksi kertaa vuodessa. Liikepankin hallintoneuvoston - vahvistaessaan tilin-
padtoksen perusteet — tuli pitdd erityisesti silmilld, ettd pankin varat on oikein ja
varovasti arvostettu. Endi ei pidetty tirkednd madraystd, ettd “varmuudella odotetta-
vat tappiot tulevat huomioonotetuiksi”. Sdénnoksen poistamisesta ei asiakirja-aineis-
ton perusteella néytetéd keskustellun.

1.8.2 Liiketoimintojen séintely

Pankin liiketoimintoja koskevat sdéinnokset uusittiin niin, ettid erikseen lueteltiin
kielletyt toiminnot ja toimintojen rajoitukset. Tdma merkitsi sddstopankkien osalta
aikaisempaan lakiin ndhden tdysin vastakkaista menettelyd. Kokonaisuutena arvioi-
den liikepankkeja koskeva sddnnostd vastasi rajoituksiltaan suurin piirtein voimassa
olevia médrdyksid (tai oli hieman viljempi). Sdistopankkien toimintaoikeudet
laajenivat olennaisesti aiemmasta, vaikka jdivitkin jonkin verran rajoitetummiksi
kuin liikepankkien. o o

Yksittiiset saannokset osittain kiristivit, osittain lievensivit liikepankkien
toimintavapauksia, mutta sdistopankkien kohdalla kyse oli ldhes yksinomaan
toimintavapauksien lisadmisesta.

Pankki itse ei voinut edelleenkiiin harjoittaa mm. teollisuutta tai kauppaa eikéa
uuden lain mukaan rakennus- tai vakuutustoimintaa eikd myoskéan kiinteistonvali-
tystd. Sen sijaan pankki sai omistaa nididen yhtididen osakkeita 10 % pankin omasta
padomasta. Tdma liikepankkilaissa jo ollut mééréys laajennettiin koskemaan myos
sdastopankkeja, mikd merkitsi laajennusta sdidstopankkien toimintaoikeuksiin.
Liikepankkilaissa vuodesta 1951 voimassa ollut sddnnds - missddn yrityksessd
pankin omistus ei voinut nousta yli 20 %:n kyseisen yrityksen osake- tai osuuspié-
omasta - laajennettiin koskemaan kaikkia pankkiryhmid. Sddstopankkien osalta
omistussuhteeseen laskettiin myos muiden sddstopankkien omistukset. Viimeksi
mainitun sddnnoksen katsottiin tiukentavan voimassa olevia madrdyksid, joten
siirtymé@ajaksi hyvéksyttiin viisi vuotta.
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‘Tiukennusta liikepankeille merkitsi my0s sdédnnos, jonka mukaan pankit saivat
omistaa toisen luottolaitoksen osakkeita yhteensé enintdén 30 % vastaavan médrin
pankin omista pddomista.*’

Sen sijaan olennainen viljennys oli sallia pankeille sijoituksia kiinteistétoimin-
taan (muihin kuin pankkikiinteistoihin) aina kolmeen prosenttiin pankin taseen
loppusummasta (aiemmin 10 % pankin omista piddomista). Hollennysté tosin rajoitti
madrdys, jonka mukaan mainittuun rajaan luetaan myos pankin antamat luotot
kiinteistoyhti6lle.*® Niin komiteanmietinndssé kuin hallituksen esityksessi katsottiin
loppujen lopuksi, ettd uusilla kiinteistosijoitusmédrayksilld “liitkepankit eivét voi
keskiméddrin laajentaa muihin kiinteistoihin tehtyjé sijoituksiaan nykyisestdéin, mutta
sddstopankeille sddnnds merkitsee selvdi lievennystd”. Sdidnnokseen hyviksyttiin
kuitenkin 10 vuoden siirtymdaika niin liikepankeille kuin osuuspankeille. Miksi
siirtyméaikaa tarvittiin, jos sddnnos ei kiristanyt toimintaoikeuksia, ei kdy ilmi
lainvalmisteluaineistosta.

Vanhan lainsdddannon puutteellisuuksia ja téstd johtuneita lain kiertomahdolli-
suuksia pyrittiin paikkaamaan sdinnokselld omistusyhteisojen kautta tapahtuvan
osakeomistuksen rajoittamisesta samalla tavalla kuin rajoitettiin suoria osakeomis-
tuksia.

Sijoitusrajoitusten lisdksi pankkilaeissa sdilytettiin méardyksid talletusten
ottamisesta ja antamisesta sekd lyhyt- ja pitk&aikaisen luoton ottamisesta. Luoton
enimmadispituutta koskevat médrdykset eivit koskeneet liikepankkeja, kuten eivit
myOskiidn turvaavaa vakuutta koskevat méadraykset. Sddstopankit saivat uuden lain
myo6té oikeuden myOntéd takauksia.

1.8.3 Vakavaraisuus ja talletussuoja

Liikepankkien vakavaraisuusvaatimuksia lievennettiin olennaisesti vuodelta 1958
voimassa olevan sddnnoksen mukaisesta, 6.7 %:n tasosta neljén prosentin tasolle,
erityisluvalla kolmen prosentin tasolle. Sisstopankkien vakavaraisuusvaatimuksen
katsottiin sen sijaan kiristyvén vastapainoksi uuden lain sallimille toimintaoikeuksia
koskeville myonnytyksille. Vakavaraisuuden minimitasoksi sdédettiin saédstopankeil-
la 2 %, erityisluvalla 1 %.*” 1990-luvun nikokulmasta katsottuna on merkille panta-

5 Komitea ja hallitus olivat esittineet prosentiksi 20, mutta eduskunnan pankkivaliokunta katsoi, ettid
sijoitusrajan nostaminen ei vaaranna pankkien vakavaraisuutta. Perusteluksi valiokunta esitti, ettd
“viime aikoina on esiintynyt hyviksyttivad tarvetta suurempien sijoitusten tekemiseen”. Kansanedus-
taja Tyyne Leivo-Larsson (tpsl) jétti eridvan mielipiteen, jossa katsoi hallituksen esittimén rajan
olevan parempi.

4 Pankkikiinteistdjen omistus rajoitettiin 10 %:iin pankin taseen loppusummasta. Saéstopankit saivat
viisi vuotta siirtymdaikaa; olivathan sddstOpankit saaneet aiemmin omistaa pankkikiinteistoja
rajoituksetta.

47 Vakavaraisuus méiritettiin pankin oman péZoman ja sitoumusten suhteena. Sitoumuksista sai
vihentdd riskittomiksi katsotut erdt, kuten kassan, saamiset valtiolta, kunnilta, kuntainliitoilta ja
seurakunnilta, saamiset Suomen Pankilta sekd muilta kotimaisilta ja ulkomaisilta pankeilta, pankin
antamat ja valtion, kunnan, kuntainliiton tai seurakunnan takaamat lainat seké sellaiset obligaatiot,
jotka pankki saa lukea kassavarantoonsa. Lisdksi sdddettiin, ettd vastuusitoumukset tulee lukea
puolesta méérastddn sitoumusten yhteisméaaraan. Komitea esitti sdadstopankkien vakavaraisuusvaati-
mukseksi 3 prosenttia.
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vaa, ettid saamisia pankeilta pidettiin riskittomind ja tdstd syystd sitoumuksista
vihennettiving; ndkemys, josta luovuttiin vasta vuoden 1991 talletuspankkilaissa.

Sagstopankkien toimintaoikeuksien laajentamista ja yhdenmukaistamista mui-
den pankkiryhmien kanssa tasapainotti, vaikkakin puutteellisesti, uusi kahden
prosentin vakavaraisuusvaatimus. Se oli tiukempi kuin aiemmassa lainsdddannossa
olleet, tdhin rinnastettavat sddnnokset. Kyseenalaista on kuitenkin, oliko kahden
prosenttiyksikon ero liikepankkien vakavaraisuuteen verrattuna perusteltu toiminta-
oikeuksien eroihin nihden. Kymmenen vuoden siirtymiaika vesitti entisestddn
tosiasiallisen vakavaraisuuden tiukentumista.

Koska uusi liikepankkilaki ei ainakaan kiristdnyt pankkien toimintarajoja, vaan
lakimuutosten tavoitteiden kanssa. Olihan komitea todennut yhdeksi tavoitteekseen
tasapainon lain oikeuksien ja velvollisuuksien vililld. Laajempia toimintaoikeuksia
vakavaraisuus- ja sanktionormeilla.

Liikepankkien vakavaraisuudet olivat 1ihes koko 1960-luvun ajan olleet pankki-
den alentamisen erids syy olisi voinut olla lain saattaminen tosiasiallista tilannetta
vastaavaksi. Alennusta perusteltiin pankkien vakuusrahastolla, joka tuli pakolliseksi
kaikille pankkiryhmille ja jonka viime kddessd tuli turvata tallettajien saamiset.
Alennettua vakavaraisuusvaatimusta tuli tarkastella yhdessi vakuusrahastomaksun
kanssa. Pankkivaliokunta® keskusteli vakavaraisuusvaatimuksen lieventimisesti,
mutta piaityi tukemaan hallituksen esitystd. Perustelut kdyvit ilmi seuraavasta
valiokunnan kannanotosta:

“Talletusten turva maassamme on valiokunnan kdsityksen mukaan ollut yleensd
hyvi sikdli, kun on kysymys maamme rahalaitosten vakavaraisuudesta.
Valiokunta ei sen johdosta ole pitinyt aiheellisena muuttaa hallituksen
esitykseen sisdltyvid rahalaitosten suhteellisen lievid sddnnoksid, vaikka niitd
pankkilainsddddntodmme kansainvilisestivertaillen voidaan-ehkd arvostella.
Valiokunta téihdentdd kuitenkin, ettd nditd vakavaraisuutta koskevia sdadnnoksid
on pidettivi vihimmdisvaatimuksina ja ettd rahalaitosten tulisi sen vuoksi
kehittdd vakavaraisuuttaan muun muassa kartuttamalla omia pddomia yli
ndiden laissa sdddettyjen vaatimusten. Téhdn liittyen valiokunta pitdd asianmu-
kaisena myds rahalaitosten keskindisen vastuun kehittdmistd vakuusrahastojen
puitteissa.” >

“8 Jari Eskelinen (1991, s. 18).
# Pankkivaliokunnan mietint6 3/1969 vp.

0 Vakuusrahastojen varoista sdidettiin suoritettavaksi ne konkurssiin joutuneen pankin tallettajien
saatavat, joiden maksamiseen konkurssipesdn varat eivat riitd. MyOs avustuksia tai avustuslainaa
voitiin myontdd pankille, jota on pidettidvi elinkelpoisena, mutta joka on kérsinyt niin suuria tappioita
tai muuten joutunut sellaisiin vaikeuksiin, ettd avustuslainan tai avustuksen myontdminen on toiminnan
turvaamiseksi tarpeen. Vaikka s3dnnostd ndyttdisi pitdvdn ensisijaisena tallettajien saamisten
korvaamista ja vasta toissijaisena avustusten myOntdmistéd toimivalle pankille, on vakuusrahaston
varoista tosiasiassa myonnetty ennen kaikkea avustuksia ja avustuslainoja eiki korvattu konkurssiin
joutuneen pankin tallettajien saamisia.
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Valiokunnan nikemysté talletusten hyvésté turvasta on vaikea ymmartéd, kun otetaan
huomioon liikepankkien heikko vakavaraisuus 1960-luvulla. Toisaalta tuona aikana
Vakuusrahastojen kannatusmaksu maééréttiin 0.1 promilleksi pankin taseen
loppusummasta. Kannatusmaksu oli alhainen ja silld saatiin vuosittain keréttya
liikepankeilta noin miljoona markkaa ja sédstopankeilta noin 500 000 markkaa, miki
oli ldhes olematon verrattuna talletuskantaan, joka liikepankeilla oli 5 miljardia
markkaa ja sddstopankeilla 4 miljardia markkaa. Kun vieléd otetaan huomioon, ettd
liikkepankkien lakisddteinen oman pddoman vaatimus pieneni noin 230 miljoonaa
markkaa, voidaan todeta, etté liikepankkien vakautta turvaavia normeja lievennettiin
merkittdvdsti vuoden 1969 pankkilaissa ja ettd tallettajien lakisdéteinen suoja
heikkeni. Kyseenalaista on my®ds, riittik6 sidéstopankkien kahden prosentin vakava-
raisuusvaatimus tasapainottamaan laajentuneita toimintaoikeuksia.

Keskusteluissa pankkilakikomitean edustajien kanssa on kéynyt ilmi, ettd
vakavaraisuusvaatimusten asettuminen neljin ja kahden prosentin tasolle oli tuskal-
linen kompromissi liikepankkien ja paikallispankkien nidkemyserojen yhteenso-
vittamiseksi. Sédstopankkien omat varat olivat perinteisesti hyvin véhiiset ja ne
olivat entisestddn pienentyneet 1960-luvulla kiristyneen kilpailun seurauksena.’!
Vakavaraisuuden merkittdvd Kkiristiminen olisi saattanut merkitd toiminnan
lopettamisia joissakin sédstopankeissa. Liikepankit puolestaan katsoivat, ettd
yhdenmukaisiin oikeuksiin tuli liittyd yhdenmukaiset velvollisuudet. Tilanteesta
selvittiin antamalla liikepankeille hyvitysti siitd, ettd sddstopankkien vakavaraisuus-
vaatimus jdd alhaisemmaksi kuin liikepankkien. Vakavaraisuusvaatimuksen alennuk-
sen perusteleminen vakuusrahastosuojalla oli tosiasiassa kulissi, jolla alennettu
sddnnos saatiin ndyttimadn perustellulta. Kulissi oli liikepankkien kehittdma, mutta
tosiasiassa siihen ei komiteassa uskottu. Ndin komiteanmietintd oli muodollisesti
yksimielinen, mutta lopputulos on ristiriidassa niin lainséitijén kuin lainvalmisteli-
ndkemysten kanssa keinoista, joilla voidaan védhentdd piittaamatonta riskinottoa
pankkien toiminnoissa. o - ‘ oo

Vakavaraisuuden tukena pysytettiin sdinnds, jonka mukaan pankki ei saanut
samalle henkildlle tai olennaisessa taloudellisessa etuyhteydessé oleville henkildille

vakavaraisuudelle.

1.8.4 Maksuvalmius

Maksuvalmiutta koskevat saannokset sisdllytettiin uusiin lakeihin aiemmissa laeissa
noudatettujen linjausten mukaisesti. Sddnnoksilld pyrittiin mahdollisimman yksin-
kertaisella tavalla turvaamaan pankkien tarkoituksenmukainen maksuvalmiuden
hoito. Komitea katsoi erityisesti, ettd pankit pystyvit lain sddnnoksid paremmin
sopeuttamaan vélittoméin maksuvalmiutensa lyhyen ajan tarpeita vastaavaksi, joten
lainsdidnnoksin pyrittiin  kassavarantovelvoitteeseen, joka “turvaisi pankkien
maksuvalmiutta kédytdnnon kokemukseen nojautuen hankalammin arvioitavilta

$'My®s liikepankkien vakavaraisuudet olivat heikentyneet 1960-luvulla.
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pitkén ajan rasituksilta ja jonka rakenne jiisi kunkin pankin tarkoituksenmukaisim-
maksi katsomallaan tavalla jérjestettdviksi”.

Kaikkien pankkien tuli pitdd liilkkeensd laatuun ja laajuuteen ndhden riittdvid ja
rakenteeltaan tarkoituksenmukaista kassavarantoa. Liikepankkien kassavarannon tuli
olla vihintdin 20 % pankin vaadittaessa maksettavista veloista ja viisi prosenttia
pankin muista veloista.”®> Sadstdpankin kassavarannon tuli olla 20 % vaadittaessa
maksettavista veloista ja kymmenen prosenttia muista veloista.

1.8.5 Pankin lopettamista koskevat sddnnokset

Toiminnan keskeyttdmisté ja lopettamista koskevat sddnnokset vastasivat aiempien
lakien ldhtokohtia. Sddnnosten taustalla oli edelleen lainsédatédjan pyrkimys lykéta
menettelyn aloittamista mahdollisimman kauas, koska néin katsottiin parhaiten
turvattavan tallettajien edut. Vaikka perussidinnds liikepankin toiminnan keskeytt4-
mismenettelyn aloittamisesta oli osakepdioman aleneminen vihintddn kolmenel-
jdsosaan (sddstopankilla puoleen), ei toimintaa ollut syytd keskeyttdd, mikili omat
padomat eivit olleet alle lakisdéteisen vakavaraisuusvaatimuksen. Hallituksen
esityksessi todettiin jopa, ettd vaikka molemmat edelld mainitut kriteerit tiyttyisivét
(osakepidioma menetetty, vakavaraisuus alle lakisddteisen minimin), elinkelpoiseksi
luokiteltava pankki voi jatkaa toimintaansa, mikéli toiminnan jatkaminen saadaan
erilaisin tukitoimenpitein turvatuksi.

Karkeasti ottacn ndytti edelleen siltd, ettd keskeyttdmis- ja lopettamissddnnoksid
ei oltu tarkoitettukaan tdytdntoonpantaviksi; nidkokohta, johon tdmin piivin
taloustieteilijoiden mukaan liittyy huomattavia ongelmia séddnndksen moraalikatoa
lisddvien vaikutusten takia.

1.8.6 Vahingonkorvaus- ja rangaistusmiiraykset

Vahingonkorvausséddnnokset otettiin nyt ensimmaistd kertaa pankkilakeihin. Sdén-
nokset olivat aiemmin olleet liikkepankin osalta osakeyhtitlaissa ja sddstopankin
osalta toimitsijoita koskevassa laissa. Uudet sddnnokset lievensivit liitkepankin
johdon vastuuta aiempiin, osakeyhtitlain mukaisiin sdannoksiin nihden, silld tdyden
korvauksen periaatteesta luovuttiin ja hyvéksyttiin osuuskuntalain mukainen
sovittelusddnnos. Sen mukaan korvausvelvollisuutta voitiin alentaa, jos vahingon
aiheuttajan syyksi jdd vain lievd tuottamus ja jos alentaminen harkitaan kohtuullisek-
si. Kanteen nostoaika oli kaikissa tapauksissa kymmenen vuotta. Korvausvelvollisia
ovat

521 jikepankin kassavarantoon sai lukea kassan, saamiset Suomen Pankilta, nettosaamiset Postipankil-
ta, liikkepankeilta ja ulkomaisilta pankeilta, valtion vekselit, ulkomailla maksettavat ulkom.
rahanméiriiset tavaravekselit, valtion, kuntien, kuntainliittojen sekd seurakuntien omat ja niiden
takaamat obligaatiot, VMn tahin tarkoitukseen hyviksymien luottolaitosten obligaatiot sekd ulkom.
porsseissid noteeratut obligaatiot. Pankin saamisiksi muilta pankeilta lukuun ottamatta Suomen Pankkia
ei saa nyt lukea yli 6 kk:n irtisanomisajan kuluttua nostettavissa olevia luottoja. Sadstopankin
kassavarantoon luettiin pankin kassa, saamiset Suomen Pankilta ja liikkepankeilta, nettosaamiset muilta
kotimaisilta ja ulkomaisilta pankeilta seké téstd eteenpéin liikepankkilain sd&nnostod vastaavat erét.
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Liikepankissa pankin perustaja, hallintoneuvoston tai johtokunnan jésen,
tilintarkastaja ja toimihenkil® vahingosta, jonka ndmé tehté-
vissddn ovat tahallisesti tai huolimattomuudesta pankille
aiheuttaneet. :

Sadstopankissa isdntid, hallituksen jdsen, valtuutettu, tilintarkastaja ja toimi-
henkil6 vahingosta, jonka ndmé tehtévéssidin ovat tahallisesti
tai huolimattomuudesta pankille aiheuttaneet.

Merkittdva muutos oli pankkitarkastusvirastolle annettu oikeus ajaa korvauskannetta

liikepankin tai sddstopankin puolesta, milloin virasto katsoo tallettajien edun tétd

vaativan. Pankkitarkastusvirasto ei ole titd oikeutta kédyttdnyt yhtdédn kertaa.
Rangaistusmiéridysten enimmaéisrangaistukset sdéddettiin sddstopankkilain mu-

kainen kuusi kuukautta vankeutta. Liikepankeille sdénnos merkitsi lievennysti.
Sakolla tai enintiéin kuuden kuukauden vankeudella oli rangaistava:

- sitd, joka lain vastaisesti ottaa talletuksia yleisolti tai kdyttda toiminnassaan pankki-nimitysté,

- liikepankin hallintoneuvoston ja johtokunnan jésenti sekd toimihenkil$4, joka tahallaan antaa
viranomaiselle pankkia taikka sen asiakasta koskevan virin tai harhaanjohtavan tiedon,”

- liikepankin hallintoneuvoston asettamaa tarkastajaa ja pankin tilintarkastajaa,> joka tahallaan on
antanut vadran tiedon tai jéittdnyt tekemdttd muistutuksen tai ilmoituksen havaitsemastaan
puutteellisuudesta tai vadrinkaytoksesti,

- liikepankin johtokunnan jisentd* joka on laiminlydnyt ajoissa téyttda velvollisuutensa pankin
toiminnan lopettamisen tai keskeyttimisen yhteydessa.

Edelld mainitut rangaistukset katsottiin asianomistajarikoksiksi. Jos vain yksityisen
etua oli loukattu, virallinen syyttdja ei voinut nostaa syytettd ilman asianomistajan
syytepyyntod.

nasta oli ladninhallituksella oikeus velvoittaa pankki uhkasakolla tdyttdmiin vel-
vollisuutensa. S@idnnds vastasi sddstopankkilaissa jo aiemmin ollutta. madrdysta.
Lisdksi sdadettiin sakkorangaistus, jos joku muutoin kuin yll luetelluissa tapauksissa
olemassa kaksi sanktiota, sakko tai uhkasakko. Asiakirjojen perusteella ei kiy ilmi
ero sainnosten valilla.

1.8.7 Johtopaitokset

Vuoden 1969 pankkilainsdidddnnon tavoitteissa

- tallettajien suojaamisessa niin, ettd pankkien vakavaraisuus ja maksuvalmius
ovat riittdvét ja ettd julkinen valvonta on tehokasta,

53 Sidstopankin isdntii, hallituksen jisenti, valtuutettua tai toimihenkiloa.
> Sadstopankin tilintarkastajaa.

55 Saastdpankin hallituksen jésenti.
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- lainsddddnnon epdyhtendisyyksien poistamisessa ja.sellaisen lainsdddantoko-
konaisuuden aikaansaamisessa, jossa lain sdidnnOsten eroavuudet ovat perustel-

onnistuttiin erdilti osin, mutta eriiltd osin jii toivomisen varaa. Varsin hyvin
onnistuttiin yhtendistimién eri pankkiryhmii koskeva lainsaddénto ja eroavuudet
ndyttivit perustelluilta.

Sen sijaan lainsédtijan linjaukset vakavaraisuuden sdédntelyssé olivat epdonnistu-
neita. Liikepankkien vakaraisuutta alennettiin ilman, ettd vastapainona olisivat olleet
tiukentuneet toimintaa koskevat rajoitukset. Tilanne oli ldhes pédinvastainen: vaikka
muodollisesti oltiin varovaisia kannanotoissa uusien sddnnosten vaikutuksista,
lausuntojen henki oli, ettd sddnnokset katsottiin pikemminkin lievennyksiksi kuin
kiristyksiksi. Tahén liittyen pankkien vakavaraisuusvaatimuksia olisi tullut pikem-
minkin tiukentaa. Alentaminen ei ollut perusteltua tallettajien suojaamisen nékokul-
masta eikd siitd nakokulmasta, miten keskeisend riittdvad vakavaraisuutta pidettiin
maksuvalmiuden ja julkisen valvonnan ohella.

Uusissa pankkilaeissa linjattiin viranomaisten nikemyksid vakavaraisuuden ja
talletussuojan osalta seuraavilla keskeisilld tavoilla:

1) Pankkien vakavaraisuus voi olla alhaisempi talletussuojajirjestelmin voimassa
ollessa kuin ilman sitd. Talletussuojajirjestelmi néhdédin omien pddomien
jatkeena.

2) Hyvien pankkien tulee tukea huonoja pankkeja talletussuojaj éirjéstelmﬁn kautta,
mutta viranomaiset ovat valmiita subventoimaan hyvid pankkeja alentamalla
lakisditeistd vakavaraisuusvaatimusta.

3) Talletussuojajirjestelmi toimii 1dhinné vain pienten pankkien kohdalla.

4) Kannatusmaksun ja riskinoton yhteytti ei pidetd niin olennaisena, ettd luovuttai-~
siin yksinkertaisesta, pankin kokoon suhteutetusta maksuperusteesta.

tu vakuusrahastojérjestelmien merkitysté. Toisaalta juuri ndiden linjausten takia ta-
loustieteilijat kritisoivat jirjestelmié. Talletussuojan nikeminen omien padomien
jatkeena on todellisuudessa johtanut tallettajien tosiasiallisen suojan heikkenemiseen.
Se mahdollistaa riskinoton kasvattamisen alennettujen pdiomavaatimusten takia ja
ennen muuta sen takia, ettd vastuuta vakavaraisuuden ylldpitimisestd siirretddn
pankilta muille pankeille, viime kédessd veronmaksajille.

Suomelle ominainen piirre néyttdd lisdksi olleen viranomaisten suostuminen
subventoimaan hyvid pankkeja (liikepankkeja) ja tidten ehkd ostamaan ne mukaan
talletussuojajirjestelméin. Ostaminen saattoi liittyd siihen, ettd jo tuossa vaiheessa
katsottiin, ettd suurten pankkien, 14hinné liikepankkien, tallettajat suojataan lakisé-
teisestd vakuusrahastosta riippumatta. Niin ollen kuuluminen muodolliseen vakuus-
rahastoon oli liikepankeille yksinomaan lisdkustannus, mikd pyrittiin pitiméin
mahdollisimman pienend. Keskustelut erdiden komitean edustajien kanssa eivit tosin
vahvista olettamaa. Vakuusrahastosuojan ja vakavaraisuusvaatimuksen kytkenté oli
kulissi, jolla peitettiin se, ettd liitkepankit ostettiin sddstopankkien kahden prosentin
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~vakavaraisuuden taakse. Hinta oli 2.7 vakavaraisuusprosenttiyksikk6a.’® Myonnytyk-
sid liikepankit tarvitsivatkin; olihan varsin monen vakavaraisuus viranomaisen
maiirdaikaisluvalla alle lakisditeisen minimin. Kaiken kaikkiaan uuden vakavarai-
suussddnnoston insentiivivaikutukset olivat lainsddtdjdn tavoitteisiin néhden
péinvastaiset.

Myos sddstopankkien vakavaraisuussiddnnokseen voidaan liittda edelld kuvattua
kritiikkid. Toimintaoikeuksien laajentaminen ja vakavaraisuusvaatimusten kiristdmi-
nen eivit vastanneet toisiaan. Sddstopankkien sallittiin toimia liikepankkimaisesti
nditd alemmalla vakavaraisuuden tasolla. Kymmenen vuoden siirtyméaaika lisési -
entisestddn saannoksen ei-toivottuja insentiivivaikutuksia.

Myoskddn vahingonkorvaus- ja rikosnormeissa ei selkedsti ndkynyt uusien
sddnnosten mukainen toimintaoikeuksien laajennus. Jossain méérin péinvastaista
suuntausta nékyi mm. siind, ettd rangaistusasteikkoja lievennettiin ja pankkilainsdén-
nosten rikkomista ja viranomaisméirdysten vastaista toimintaa ei yleensi katsottu
rangaistavaksi lukuun ottamatta sdénnoksisséd erikseen lueteltuja tapauksia. Tosin
sdadnnokset tiltd osin olivat episelvit. Julkiselle valvonnalle haluttiin antaa entista
keskeisempi asema, mik#d sindnsd oli lainsdddénnolle asetettujen tavoitteiden
mukainen. Valvontaa tarkastellaan myohemmin yksityiskohtaisemmin.

1.9 Kohti vuoden 1991 talletuspankkilakia

Edella kisitellyt pankkilait tulivat voimaan tammikuun alusta 1970. Varsin pian
taman jdlkeen nihtiin tarpeelliseksi ryhtyd tarkistamaan voimassa olevia lakeja mm.
pankkien liitketoiminnan méérittelyn, sijoitustoimintojen laajuuden, oman pidoman
kartuttamismahdollisuuksien, vakuusrahastojen seké pankkien ulkomaisen toiminnan
osalta.”’

Vuoden 1978 lakiuudistuksia valmistellut komitea ei pitényt tarpeellisena muut-
taa pankkien vakavaraisuussdidnnoksid, vaikka erityisesti-paikallispankit-téitd halu-
sivat. Pankkien lakisddteinen vakavaraisuus oli meilld kansainvilisesti tarkastellen
alhainen. Paikallispankeille oli vuoden 1969 laissa annettu 10 vuoden siirtymiaika
vakavaraisuustason nostamiseksi uuden lain vaatimalle tasolle. Vield siirtyméiajan
loppuvuosina toimi huomattava méird paikallispankkeja alle lakisditeisen 2 %:n
vakavaraisuuden.’® Komitean enemmist katsoi, ettd téssi tilanteessa ei ollut perus-
teita laajentaa riskittomiksi katsottujen ja sitoumuksista vahennettdvien sijoitusten
joukkoa eikd myoskéin laajentaa omaan pasiomaan luettavia erid.” Téstd huolimatta

56 Saistopankit saivat eduskunnassa vield enemmén myonnytyksid kuin komiteassa. Hyviksyihdn
eduskunta sddstopankkien vakavaraisuusvaatimukseksi 2 %, kun komitea oli ehdottanut 3 %.

57 Komiteanmietintd 1976:66, Pankkilakitoimikunnan mietintd osa I jaOsall.

58 Vuoden 1975 lopussa yhden liikepankin, 115 sidstopankin ja 216 osuuspankin vakavaraisuus ei
tayttanyt lain vihimmaisvaatimuksia. Komiteanmietinté 1976:66 Osa II, sivu 30.

5% Paikallispankit ja komitean vihemmistd6n jizineet edustajat katsoivat, etté pankkien keskindisissi

tai ulkopuolisissa vakuutusyhtioissa vakuutetut luotot olisi tullut riskittomind vahentd4 omaa pddomaa
edellyttivistd sitoumuksista. Niin ikdén esitettiin, ettd luottotappiovaraus tulisi lukea omaan padomaan.
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eduskunta hyviksyi hallituksen esityksen, etti omaan pddomaan rinnastetaan puolet
luottotappiovarauksesta, kuitenkin enintdén 1 % sitoumusten yhteismérastd.*

Vakuusrahastoja koskevia médrayksid muutettiin vuonna 1978 siten, ettd va-
kuusrahaston varoista voitiin myontdd avustusta tai avustuslainaa myds pankille,
johon vaikeuksiin joutunut pankki yhdistettiin.®'

Uuden osakeyhti6lain (734/78) voimaantulon johdosta 1.1.1980 osakeyhtiémuo-
toisia pankkeja ja luottolaitoksia koskevien lakien yhteistoikeudelliset sdfinnokset
saatettiin samansisiltdisiksi uuden osakeyhtidlain kanssa.® Tdssd yhteydessi liike-
pankkien tilinpétostd koskeviin sdfinnoksiin sisillytettiin mm. konsernitilinpaitosta
koskevat méiridykset. Konsernisddnnokset eivit kuitenkaan koskeneet vakavaraisuus-
saannoksid.

Samassa yhteydessid uudistettiin myos vahingonkorvauskanteiden nostoaikaa
koskevat midrdykset. Yhtidoikeudellisessa vastuussa olevia liikepankin elimid
vastaan nostettavien vahingonkorvauskanteiden méérdaika lyhennettiin kymmenesti
vuodesta kolmeen vuoteen. Sédstopankkien osalta ei kanneaikoja tarkistettu. Kanteen
nostamista koskevien méérdaikojen lyhentéimisti ei erityisesti perusteltu hallituksen
esityksessd eikd néihin yksittéisiin sdinndsmuutoksiin puuttunut myoskéin pankki-
valiokunta lausunnossaan.®

Hallituksen esityksessi uudeksi osakeyhtitlainsaidannoksi® liitettiin kanneoi-
keutta koskevien méadridaikojen lyhentdiminen vastuuvapautta koskevien sidénnosten
tiukentamiseen.® Hallitus esitti voimassa olevaa osakeyhtitlakia muutettavaksi niin,
ettd

% Lijkepankkilain 46 § 5 mom hyviksyttiin 31.8.1978 seuraavassa muodossa: Liikepankin omaan
pddomaan saadaan rinnastaa 1 momentissa tarkoitettua oman pifoman ja sitoumusten suhdetta
laskettaessa puolet sellaisesta luottotappiovarauksesta, jota voidaan yhtidjarjestyksen mukaan kayttaa
yhtickokouksen suostumuksella vain pankin luottotappioiden. peittimiseen, kuitenkin. enintidédn
méiradn, joka vastaa yhtd prosenttia pankin sitoumusten yhteismadristd. Valtiovarainministerio voi
kuitenkin erityisestd syystd antaa pankille luvan rinnastaa luottotappiovaraus omaan pédomaan yli
edelld mainitun yhden prosentin enimméismééran. (31.8.1978/678)

61 Luottolaitoslain 62 §:n 3 momentissa on edelleen voimassa vastaava sddnnds. EU:n komissio on
tiettdvisti erddn tanskalaisen sadstopankin konkurssijirjestelyn yhteydessd todennut, ettd konkurssi-
pesilta liiketoiminnat ostaneelle pankille vakuusrahaston varoista maksetut korvaukset ovat EU:n
sdinndsten vastaisia. On mahdollista, ettd myds Suomen lainsdddinnosséd oleva sddnnds avustaa
vastaanottavaa pankkia vakuusrahaston varoilla on EU-sd4nndsten vastainen.

2 Erma-Koski (1985, s. 25).

% Hallituksen esityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa todettiin, ettd “liikepankkilain 90 §:n uudeksi
5 momentiksi ehdotetaan otettavaksi sddnnOs, jonka mukaan ... osakeyhti6lain 15 luvun 7 §:n
korvauskanteen nostamista koskevia méiraaikoja ... on sovellettava myos liikkepankin puolesta
nostettavaan korvauskanteeseen.

¢ Hallituksen esitys n:o 27 1977 vp.

6 Ajemman osakeyhtitlain mukaan (26 a § / 15.11.1935/350) vastuuvapauden mydntiminen ei estinyt
yhtittd hakemasta korvausta hallitukselta sellaisen toimenpiteen tai laiminlyonnin johdosta, joka ei
kdynyt ilmi yhtiokokoukselle esitetysti tilistd tai tarkastuskertomuksesta. Se el mydskddn estdnyt
yhti6td ajamasta kannetta yhtiolle rikoksella saatetun vahingon korvaamisesta sen ajan kuluessa, kuin
sellaisesta kanteesta oli voimassa.
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Yhtiokokouksen pdditos vastuuvapauden myontdamisestd tai kanteen nostamatta
jdttamisestd ei estd yhtiotd nostamasta kannetta, milloin yhtiokokoukselle ei
tilinpddtoksessd tai tilintarkastuskertomuksessa taikka muutoin ole annettu
olennaisesti oikeita ja tdydellisid tietoja kanteen perusteena olevasta pdiditokses-
td tai toimenpiteestd. -

Yhtion lukuun ajettavaa kannetta ei voida nostaa, ellei kanne perustu
rangaistavaan tekoon... hallituksen jdsentd, hallintoneuvoston jdsentd tai
toimitusjohtajaa vastaan kolmen vuoden kuluttua sen tilikauden pddttymisestd,
jona se pddtos tehtiin tai siihen toimenpiteeseen ryhdyttiin, johon kanne
perustuu.

Hallituksen esityksessé todettiin, ettd ehdotettu sddnnds vastuuvapauden myontimi-
sen merkityksesti tiukensi (ja rajasi) vastuuvapautta koskevia sidénnoksié ja samalla
merkitsi lisdsuojaa osakkeenomistajille. Sa4nnostd uusittiin mm. koska ei pidetty
kohtuullisena, ettd esimerkiksi p#ddtds vastuuvapauden myontdmisestd koskisi
sellaisia seikkoja, joista paitoksen tekevilld ei ole lainkaan tietoa. Vastuuvapauden
vaikutusalueen rajaamisen vastapainona ja yhtion hallituksen jdsenten etujen
huomioonottamiseksi hallitus piti tarkeéind miiratd kanneajat lyhyiksi, “’jotta heididn
ei tarvitsisi olla pitkdd aikaa mahdollisten vahingonkorvauskanteiden uhan alaisina”.

Vuoden 1980 alusta voimaan tulleen liikepankkilain kanteen nostamisen
madrdaikoja koskevien sdénnosten taustalla olivat titen edelld kuvatut, osakeyh-
tidlain uudistuksen yhteydessd esitetyt perustelut.

Paikallispankkien lainsdddénto saatettiin osakeyhtidlain muutoksia vastaavaksi
vuonna 1982.°® Kanneaikoja ei tuolloinkaan tarkistettu. Hallituksen esityksen
perusteluissa todettiin, ettd ’sddstopankkilain ja osuuspankkilain vahingonkorvaus-
ja rangaistussidénnokset ovat riittivit. Sen vuoksi néihin sdéinnoksiin ehdotetaan
tehtdavidksi vain teknisluonteisia tarkistuksia.” Muista muutoksista mainittakoon
turvaavaa vakuutta koskevaan sainnokseen (SPL 48 §) tehty muutos, jonka mukaan
sadstopankki sai antaa pankin toimintaa palveleville ja pankm onnstarmlle kiinteis-
toyhteisdille luottoa ilman turvaavaa vakuutta. -~ - -

1980-luvun alussa kévi entistd ilmeisemmaéksi, ettd vuoden 1969 pankkilait eiviit
vastanneet muuttuneen pankkitoiminnan vaatimuksia. Pankkien kansainvilistyminen
oli edennyt kirjeenvaihtajapankkiverkostojen ja konsortiopankkien kautta 1970-
luvun tytidrpankkeihin ja 1980-luvun sivukonttoreihin. Rahoitusmarkkinoiden
monipuolistuminen, pankkien varainhankinnan ja sijoitustoimintojen monipuolistu-
minen seki uusien toimintamuotojen mukanaan tuomat kasvaneet riskit samoin kuin
lisdéntynyt kansainvilinen yhteisty6 edellyttivit kaikki tarkistuksia pankkilainséa-
diantoon. Uudistustyon aikana lainsdddédnndon muutostarpeita edellytti myos
pddomamarkkinoiden toimintojen vapauttaminen valuutansdénnostelystd. Yleistd
ilmapiirid 1980-luvun alussa kuvaa hyvin tapahtuma, joka liittyi siihen, kun
pankkitarkastusviraston silloinen ylijohtaja Jussi Linnamo yritti saada Kansanta-
loudelliseen Aikakausikirjaan artikkelia konsernin vakavaraisuuden valvonnasta.’
Artikkelia ei hyviksytty, koska paédtoimittajan mielesti asia ei ollut tarked eikd olisi
herittanyt lukijoiden mielenkiintoa.

% Hallituksen esitys n:o 28 1982 vp, Pankkivaliokunnan mietintd n:o 2 (18.5.1982) seki Lakivaliokun-
nan lausunto n:o 2 (13.5.1982).

7 Linnamon haastattelu 8.10.1996.
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1.9.1 Tyoryhmien tyo alkaa

Talletuspankkilainsdddénnon kokonaisuudistus kdynnistyi varsinaisesti vuonna 1982,
kun eduskunnan pankkivaliokunta kiinnitti huomiota pankkilainsdéddédnnon hajanai-
suuteen ja edellytti, ettd hallitus selvittéisi, olisiko pankkilainsdddénnon kokonaisuu-
distus tarpeellinen ja olisiko kokonaisuudistusta suunnittelemaan perustettava
komitea.®®

Valtiovarainministerio asettikin marraskuussa 1982 pankkitoimintatyoryhmén,®
jonka tehtivini oli

- selvittdd yhtendisen pankki- ja luottolaitostoimintaa koskevan lainsdidddnnon
tarpeellisuus maassamme ja

- laatia yleissuunnitelma my6hemmin mahdollisesti komiteatasolla tapahtuvaa
jatkovalmistelua varten.

Tyoryhmén perustaminen viivdstyi muutamalla kuukaudella, silld tyoryhmédn
puheenjohtajaksi oli méird tulla Helsingin Kauppakorkeakoulun kansleri Jaakko
Honko.” Paikallispankit eivit kuitenkaan hyviksyneet Honkoa, koska hén oli mm.
Suomen Yhdyspankin hallintoneuvoston varapuheenjohtaja. Seuraava kandidaatti
Heikki Valvanne puolestaan kieltéytyi.

Tyoryhmi padtyi toukokuussa 1983 antamassaan muistiossa kannattamaan
talletuspankkeja koskevien lainsdddénnollisten erojen selvittdmisti ja lainsdddédnnon
tarkistamista. Tyoryhmi esitti harkittavaksi, ettd sdddettéisiin kaikille pankeille
yhteinen pankkien liiketoimintaa sdfintelevd pankkitoimintalaki sekd kullekin
talletuspankkiryhmaille erillinen pankin yhteisomuotoa ja hallintoa sééntelevi laki.
Asian jatkovalmistelua varten tyoryhma esitti asiantuntijakomitean perustamista.
Lopuksi tyoryhma totesi tdmén tutkimuksen kannalta ehki kaikkein olennaisimman
asian:

“Titd pankkilakien laajempaa tarkistusta odottamatta olisi kuitenkin huolehdit-
tava siitd, ettd erddt ajankohtaiset uudistustarpeet kdsiteltdisiin kiireellisind
Jjoko komiteassa tai tarvittaessa sen ulkopuolella.”

Seuraava vaihe uudistustydssd oli valtioneuvoston helmikuussa 1984 asettama
pankkitoimintakomitea, joka sai tehtdvikseen selvittdd talletuspankkien, liike-,
sadsto- ja osuuspankkien sekd Postipankin harjoittamaa pankkitoimintaa koskevien
sdannosten uudistamista ja yhtendistdmistd. Erityisesti komitean tuli selvittii,
voitiinko talletuspankkien toimintaedellytykset tarkoituksenmukaisella tavalla

yhteniistdd siten, ettd vakavaraisuuden ja toimintaoikeuksien keskindinen suhde oli

® Pankkivaliokunta kisitteli hallituksen esitystd (n:0 28 1982 vp) paikallispankkilakien erdiden
sdanndsten muuttamisesta ja kuuli asiantuntijana muun muassa Jussi Linnamoa. Linnamo kiinnitti
valiokunnan huomiota pankkilainsédddénnon jalkeenjadneisyyteen.

6 Tydryhmin puheenjohtajana toimi Antti Hartikka valtiovarainministeridsti ja jasenind Jussi
Linnamo pankkitarkastusvirastosta, Markku Puntila Suomen Pankista, Olli Ikkala Helsingin
Osakepankista ja Kalevi Kauniskangas Pankkien neuvottelukunnasta. Sihteereind toimivat Kari Liede
valtiovarainministeriostéd ja Seppo Kiviniemi pankkitarkastusvirastosta.

70 Jussi Linnamon haastattelu 8.10.1996.
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 kaikissa talletuspankeissa sama pankin yhteisomuodosta riippumatta.”’ Komitea sai
tyonsd valmiiksi kahdessa vuodessa, helmikuussa 1986.

Komitea p#dtyi ehdottamaan uutta lakia talletuspankkien toiminnasta, johon
yhdistettdisiin kaikkia pankkiryhmid koskevat vakavaraisuus-, maksuvalmius-,
liiketoiminta- ja asiakkaansuojasiinnokset. Komitea ei kuitenkaan esittinyt, miten
uusi talletuspankkilaki liitettéisiin kutakin pankkiryhmii koskevaan erityislainsii-
dant66n. Ongelmia aiheutti myos Postipankin erityisasema. Komitean valtiovarain-
ministeriotd ja Postipankkia edustaneet jidsenet eivit olleet valmiita ottamaan
lopullista kantaa siihen, tulisiko ehdotettuja vakavaraisuussédénnoksiad soveltaa myos
Postipankkiin. Komitean muut jésenet taas katsoivat, ettii Postipankin saattaminen
taltdkin osin uuden lain piiriin oli olennainen osa ehdotettua lainsdddéntokokonai-
suutta. Komitea jétti mietintonsé, johon liittyi ehdotus talletuspankkilainsdfdinnostd
ja totesi lopuksi, ettid talletuspankkilainsdddédnnon valmistelua tulisi jatkaa niin, ettd
tdma ja eri pankkityyppejd koskevat erityislait saadaan voimaan samanaikaisesti.

Niin alkoivat jadda kokonaisuudistuksen jalkoihin kiireisimmit lainsdadanto-
muutokset, vakavaraisuussdinnoston uudistaminen ja pankkien tytir- ja osakkuusyh-
tididen saattaminen valvonnan ja pankkilainsdddannon piiriin. Eli ne ajankohtaiset
uudistustarpeet, jotka pankkitoimintatyoryhmin mielestd olisi tullut kéasitelld
erillisind, jos kokonaisuudistus alkaa viivistyid. Muistettakoon, ettd 1980-luvulla oli
useita tyoryhmid, jotka selvittivit muuta kuin talletuspankkitoimintaa harjoittavien
rahoituslaitosten saamista erillislaeilla séiintelyn ja valvonnan piiriin. 1980-luvun
yleiseen ilmapiiriin istui kuitenkin huonosti s#éntelyn lisddminen. Pankkien
rahoitustoimintaa harjoittavat osakkuusyhtitt saatiinkin erillislain piiriin vasta
rahoitustoimintalain voimaantullessa vuoden 1992 alusta.

1.9.2 Pankkilakityoryhmi vuosina 1986-1987

Edelld kuvatuista ongelmista huolimatta valtiovarainministerié asetti kiireesti, jo
seuraavassa kuussa, maaliskuussa 1986 pankkilakityoryhmén,™ jonka tuli’

- koordinoida eri pankkiryhmien erityislakien uudistamista koskevaa valmistelu-
tyotad,

7l Komitean puheenjohtajaksi kutsuttiin Markku Puntila Suomen Pankista seki jiseniksi Antti
Hartikka ja Pekka Laajanen valtiovarainministeriosté, Jussi Linnamo pankkitarkastusvirastosta, Olli
Hérménmaa Postipankista, Olli Ikkala Helsingin Osakepankista, Kalevi Kauniskangas Suomen
Sadstopankkiliitosta ja Taisto Joensuu Osuuspankkien Keskuspankista. Komitean sihteereiné toimivat
Erkki Kontkanen Suomen Pankista ja Kari Liede valtiovarainministeriostd sekd Risto Telaranta
Suomen Pankkiyhdistyksesta.

2 Tyéryhmin puheenjohtajana toimi Pekka Laajanen ja jaseniné Jussi Linnamo, Tuomas Hinttula, Olli
Hirminmaa, Kalevi Kauniskangas, Risto Piepponen ja apulaisjohtaja Kauko Satonen Suomen
Tydviden Sadstopankista. Risto Piepposen erottua Suomen Pankkiyhdistyksen palveluksesta hinen
tilalleen tuli Suomen Pankista Pankkiyhdistykseen siirtynyt Erkki Kontkanen. Kauko Satosen kuoltua
Suomen Tydvéen Sddstopankkia edusti suunnittelujohtaja Lasse Kurvonen. Tyoryhmén sihteereind
toimivat Seppo Kiviniemi ja Kari Liede. Tyoryhmén kokoonpano oli 1ahes sama kuin pankkitoiminta-
komiteassa. Liikepankkien edustus keskitettiin nyt Suomen Pankkiyhdistykseen, minka lisdksi Suomen
TyGvéden Saastopankki sai oman edustajansa tyéryhmaiédn. Sen sijaan Suomen Pankilla ei ollut
edustusta tydryhméssa.
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- laatia esitys talletuspankkilain edellyttimistd muutoksista liikepankki-, sdfsto-
pankki- ja osuuspankkilakiin,

- sisdllyttdad esitykseensd erikseen valmisteltava ehdotus postipankkilakiin
tehtdvistd muutoksista.

Tyoryhma jatti mietintonséd lokakuussa 1987 tavoitteena saattaa mietinndn mukaiset
ehdotukset uusiin lakeihin jo seuraavan keviin aikana.

Tyoryhmin toimeksiannossa kiinnittyy huomio siihen, ettd kukin kolme
pankkiryhmdd saivat tehtdvikseen laatia ehdotuksen pankkiryhmid koskevaksi
erityislainsdddannoksi. Ensi vaikutelma menettelytavasta herittdd hdmmaéstysta.
Valvottava voi itse laatia omaa toimintaa koskevat sdfinnokset. Tydryhmén kokoon-
pano - pankkien edustajina viisi jéisentéi, viranomaisedustajina kaksi jéisentéi ja kaksi
sa.

Oikeusministerioé on tydryhmén mietinndsti antamassaan lausunnossa Kritisoi-
nut voimakkaasti tyoryhmén kokoonpanoa ja pankkien roolia itseddn koskevien
sdannosehdotusten laatimisessa.”” Ministerion lausunnon mukaan valmistelussa ei
oltu riittivsti kiinnitetty huomiota pankkien toiminnan merkitykseen eri yhteiskun-
tapiirien kannalta. S#intelyn valmistelutehtiivin uskomista sdintelyn kohteita
edustaville jéiljestéille ministeriﬁ piti tavallisuudesta poikkeavana ja arveluttavana

tasapuolisuuteen ja merkité hallinnollisesti ja poliittisesti vastuunalaisen paatoksen-
teon pohjana olevan valmistelumateriaalin siséllollistd ja laadullista heikkenemistd.”

On tosin muistettava, ettd keskeisimmit sdinnokset siséllytettiin talletuspankki-
lakiin, joten valvottavien vaikuttamista lainsdédidnnon siséltdon on arvioitava ennen
muuta talletuspankkilain sddnnosten syntyvaiheita selvittimilld. Liike-, sdésto- ja
osuuspankkilait sisélsivit yhtion perustamista ja hallintoa koskevia sdénnoksii.
Toisaalta ne sisilsivit rangaistussddnnoksid sekd selvitystilaa ja vahingonkorvausvel-
vollisuutta koskevia sddnnoksii, joilla on o1keustaloustleteen nakemysten mukaan
merkitystd normien kannustinvaikutuksiin.” N

1.9.3 Valmisteluty6 viivistyy entisestddn

Muutama viikko pankkilakityoryhmiin mietinndn valmistumisen jdlkeen asiat saivat
ylldttavin kddnteen. Jussi Linnamo kirjoitti marraskuun 12 pdivélle péivityn kirjeen
tyoryhmiille,” jossa hiin lihestyi tyoryhmédd BIS:ssd pari pdivédd aiemmin pidetyn
pankkivalvontakomitean kokouksen takia. Linnamo kertoi BIS:n péitoksestd antaa
julkisuuteen suositus kansainvilistd toimintaa harjoittavien pankkien vakavaraisuu-

7 Oikeusministerion lausunto 17.2.1988 n:o 2690/43/87 OM.

™ Tybryhmin esityksessi vahingonkorvaus- ja rangaistussdénnokset sdilyivdt olennaisilta osin
aiemman lainsd4ddannon mukaisina. Sddnnokset sen sijaan muuttuivat erityisesti rangaistussdannosten
osalta hallituksen esityksessd ja tdten myGs vuonna 1991 voimaan astuneissa uusissa laeissa.

Rangaistussddnnoksistd poistettiin mm. sddnnds harhaanjohtavien tietojen antamisen sanktioinnista.

73 Iinnamon kirje 12.11.1987 “Highly Esteemed Sir; sekd H.V. Pekan pumpussa”.
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. den laskentatavasta. Suositus sisilsi Linnamon mukaan “kolme kamalaa asiaa™.’® -

Kaiken kaikkiaan BIS:n vakavaraisuussuositus sisilsi niin olennaisia poikkeamia
tyoryhmén — pitkéllisten kompromissien jélkeen - aikaansaamaan vakavaraisuuseh-
dotukseen, ettd tydryhmi jatkoi asian pohtimista epévirallisena tyéryhméni kaksi
vuotta. Linnamon jéityd eldkkeelle 31.1.1988 pankkitarkastusviraston edustajaksi
tuli Jorma Aranko. Suomen Pankin edustajaksi tuli Kaarlo Jannéri.

Epivirallinen tyoryhmi tarvitsi kaksi vuotta 16ytdékseen yhteisen nikemyksen
hallituksen esitykseksi talletuspankkilaiksi. Paikallispankit, sddstopankkien johdolla,
vastustivat voimakkaasti pankkitoiminnassa yleisesti hyviaksyttivistd vakuudesta
luopumista riskiluokkaan vaikuttavana tekijdnd. He pitivét kiinni myds omien
vakuutusyhtididensd vakuuttamien luottojen alhaisesta riskiluokasta seki ensisijai-
seen omaan pddomaan luettavasta arvonkorotusrahastosta ja luottotappiovarauksesta.
Kynnyskysymys oli myds riskikeskittymésdidnnos, jossa yhden asiakkaan enimmiis-
riski olisi suhteutettu omaan pddomaan. Suomen Pankin edustaja veti tyéryhmissi
tiukkaa linjaa kansainvilisten suositusten mukaisen vakavaraisuusvaatimuksen
saamiseksi myos Suomen lainsdddiants6n.”” Tammikuussa 1989 Suomen Pankin ja
pankkitarkastusviraston edustajien vilisessd tapaamisessa Suomen Pankki taipui
antamaan periksi paikallispankkien keskeisille vaatimuksille, keskinidisen vakuutus-
jérjestelyn huomioimiselle sekd luopumiselle riskikeskittymirajan sitomisesta
suhteessa omiin pddomiin. Téhén katsottiin olevan pakko menni, silld muuten ei
paikallispankkeja olisi saatu kokonaisuudistuksen taakse. Keskuspankki péaitti
kuitenkin, ettd kansainvélistd toimintaa harjoittavien, valuuttapankkiluvan saaneiden
pankkien oli noudatettava Baselin komitean suositusten mukaista vakavaraisuutta.

Epivirallinen tyéryhmai kiytinnosséd valmisteli hallituksen esityksen talletus-
pankkeja koskevaksi lainsidddannoksi. Esitys annettiin eduskunnalle joulukuussa
1989. Eduskunnassa esityksen kisittely venyi vuoden 1990 lopulle ja uusittu

Talletuspankkilain kokonaisuudistus kesti kaiken kaikkiaan yhdeksén vuotta.

1.9.4 Talletuspankkilain keskeiset 1ahtokohdat

Seuraavassa tarkastellaan lyhyesti, mité tavoitteita lainsdddannolle asetettiin ja miti
pidettiin keskeisind keinoina tavoitteisiin pa4dsemiseksi.

Lainsdéddédntouudistuksen merkittdvin syy olivat vanhentuneet vakavaraisuus-
sddnnokset. Jo 1980-luvun alusta oli Kansainvilinen Jirjestelypankki tehnyt tyotid
sen eteen, ettd pankkien oman pddoman riittdvyyttd mitattaisiin suhteessa pankkien
riskinottoon, ei suhteessa pankkien velkoihin. Lisdksi BIS piti tirkednd, ettd
vakavaraisuuden sdéntely ulotettaisiin koskemaan paitsi emopankkia my6s timéin
kokonaan tai osittain omistamia rahoituslaitoksia. Useissa maissa olikin siirrytty

76 Linnamon kolme kamalaa asiaa olivat ensiksikin, ettd Suomi luettaisiin BIS:n suosituksessa
“murjaanirhaihin”, silld kotimaan valtiolta oleviin saamisiin rinnastettiin suosituksen mukaan vain
G10-maiden ja EU-maiden valtioilta olevat saamiset. Niin ollen Suomen valtiolta olevat saamiset olisi
luettu korkeampaan riskiluokkaan. Toiseksi omaa pddomaa edellytettiisiin 8 % riskipainotetuista
saamisista, mikd md#rd oli enemmén kuin Suomessa oli ajateltu. Kolmanneksi riskiluokitus poikkesi
niin paljon Suomen esityksestd, etti esitys talletuspankkilaiksi olisi tilti osin kirjoitettava uudestaan.

77 Suomen Pankin johtokunta oli antanut Jannirille ohjeet mm. siiti, etti vakavaraisuussaannokset
tulee saada kaikkien pankkiryhmien osilta kansainviliset vaatimukset tayttaviksi.
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BIS:n ndkemysten mukaiseen vakavaraisuuden séintelyyn vuosia ennen kuin BIS
vuonna 1988 julkaisi vakavaraisuussuosituksensa, jota kansainvilistd toimintaa
harjoittavien pankkien tuli noudattaa vuoden 1992 alusta. Myos Euroopan yhteison
toimesta oli vuodesta 1977 tehty tyotd pankkilainsdddinnon yhtendistdmiseksi, mihin
liittyvit direktiivit jokainen Euroopan yhteison jdsenvaltio oli velvollinen implemen-
toimaan omaan lainsdadintoonsa. _

Vakavaraisuuden keskeistd merkitystd perusteltiin tallettajien saamisten
turvaamisella ja yleisen luottamuksen ylldpitimiselld.”® Perustelut olivat siilyneet
samansuuntaisina ensimmadisten pankkilakien sdatdmisestd alkaen. Ero oli siind, ettd
yksi keskeisimmistd keinoista — vakavaraisuus - oli vuodesta 1969 ldhtien noussut
niin tidrkedksi, ettd juuri silld katsottiin parhaiten voitavan saavuttaa lainsddddnnon
perustavoitteet.

Yksittdisille sadnnoksille asetettiin seuraavia tavoitteita:

a) vakavaraisuuden turvaaminen on keskeisin tavoite,

b) sidinndsten tulee mahdollistaa tasapaino toisaalta pankkien kehitys- ja kilpailuedellytysten
turvaamisen seké toisaalta pankkien vahvasta asemasta johtuvien toiminnan rajoitusten ja
tallettajien suojaamisesta pankeille aiheutuvien velvoitteiden vililla,

¢) rahoitustoiminnan tulee olla riittdvén erilldéin muusta elinkeinotoiminnasta, jotta yhteiskunnan
tyonjako ja tasapuoliset kilpailuedellytykset voidaan turvata,

d) sddnnosten tulee olla kansainvilisesti vertailukelpoisia,

e) sainnosten tulee antaa vain yleisluonteiset puitteet pankkitoiminnalle,

f)  sddnnokset tulee rajoittaa vain yleisen edun kannalta keskeisten piirteiden sééntelyyn,

g)  sdinnoksissi tulee vilttaa kdytinnon pankkitoimintaa tarpeettomasti jaykistavid lupamenettelyi-
té,

h)  s#dinnoksin tulee parantaa kuluttajansuojaa.

Pankkien liiketoimintoja koskevia sdiinnoksid muutettiin niin, ettd kiellettyjen
toimintojen luettelemisen sijaan péaddyttiin luettelemaan keskeiset pankkitoiminnan
alueet. Muutosta perusteltiin joustavuuden lisddmiselld. Muutos ei olennaisesti
muuttanut pankeille sallitun liiketoiminnan alaa.

Pankkien oikeutta omistaa eri yhteisdjen osakkeita-lievennettiin- tuntuvasti.
Rajaton oikeus sallittiin arvopaperikaupan kohteena olevien, vaihto-omaisuuteen
kuuluvien osakkeiden hankkimiseen. My0s rajoituksista omistaa toisten rahoituslai-
tosten osakkeita luovuttiin. Elinkeinoyhteisdjen omistusta koskevaa vaikutusvaltara-
joituksen laskentatapaa ei pidetty tarkoituksenmukaisena. Voimassa olevassa laissa
rajoitus (20 %, muutettu 10 %:iin HEssd 231/1986 vp) koski paitsi vilitontd
omistusta, myos vélillistd. Niin ikdén sddstopankkien omistukset laskettiin yhteen.
Talletuspankkilakiin sd4nnds muutettiin niin, ettd 10 % rajoitus tarkoitti konsernin
lisdksi yhteisomistusta, josta talletuspankit tai ndiden midrddmisvallassa olevat
yhteis6t ovat sopineet tai yksissd tuumin péittineet. Tillaiset omistukset saivat
lisdksi olla enintddn 15 % talletuspankin tai sen konsernin omasta pddomasta.

8 «Talletuspankkien rahoitusmarkkinoilla saavuttama vahva asema ja keskeinen merkitys kansanta-
loudessa perustuu pankkien vakavaraisuutta kohtaan tunnettuun luottamukseen. Luottamuksen
horjuminen jonkin pankin osalta voisi johtaa talletusten yhtdkkiseen ja laajamittaiseen nostamiseen
téstd pankista ja sitd kautta pankin taloudellisen perustan murentumiseen. Hairiot voisivat tdlldin
kertaantua siten, etti tallettajat menettdvit luottamuksensa my0s muita pankkeja kohtaan, mika taas
voisi aiheuttaa vakavia taloudellisia tai yhteiskunnallisia seuraamuksia. My0s suomalaisten pankkien
menestyminen ulkomailla edellyttdd vakavaraisuutta kohtaan tunnettua luottamusta. Kansainvilisten
yhteyksien jatkuvasti laajentuessa on Suomen talouselimén kansainvilistymisen ja ulkomaankaupan
kannalta erittdin tarke4d, ettd tama luottamus séilyy vastaisuudessakin.”
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- Kiinteistosijoitusten enimmaismééri rajattiin 13 %:iin pankin taseen loppusummasta
samalla, kun luovuttiin pankin toimintaa palvelevien (10 %) ja muiden kiinteistjen
(3 %) erillisistd sijoitusrajoista.

Pankkien toimintavapauksien laajentamista perusteltiin tiukkenevilla vakavarai-
suussadnnoksilld ja kansainviliselld kehitykselld. Sen sijaan asiakirjojen perusteella
ei ndytetd kiydyn keskustelua siitd, miten sijoitustoimintasédnnosten lieventdminen
oli sopusoinnussa pankkien lisdéintyneeseen riskinottoon ja siihen, ettid pankit olivat
varsin mittavasti siirtéineet arvopaperi- ja sijoitustoimintojaan omistusyhtioverkostoi-
hin, mihin toimintaan liittyi my0s lainsédédédnnon kiertdmispiirteitd.

1.9.5 Hallituksen esitys ja tyoryhmien nikemykset - poikkeamat

Hallitus esitti komitea- ja tydryhmémietintdjen tapaan, ettd pankkien vakavaraisuus-
sddnnostd muutettaisiin kansainvilisten suositusten mukaisesti oman pddoman ja
riskipainotettujen saamisten ja taseen ulkopuolisten erien viliseksi suhteeksi.” Uudet
- sa@nnokset merkitsivit huomattavaa tiukennusta aiemmin voimassa olleisiin
sadnnoksiin ja olivat titen sopusoinnussa sdédntelyn tavoitteiden seki toimintarajoi-
tusten lieventdmisen kanssa.

BIS:n suosituksesta hallituksen esitys poikkesi mm. siini, ettd arvonkorotusra-
hastot luettiin ensisijaisiin omiin p#ddomiin, paikallispankkien keskindisissd
vakuutusyhtidissdén vakuuttamat luotot rinnastettiin pankkisaamisiin sekd erdit
toissijaisen oman pifioman erit saatiin lukea téhin ryhméin ilman rajoituksia.®

Kahdessa asiassa hallituksen esitys poikkesi sekid pankkitoimintakomitean etta
pankkilakityéryhmén nikemyksistd.®! Poikkeamat olivat olennaisia.

Hallituksen esityksessé talletuspankin vakavaraisuus laskettiin paitsi emopankin
myos pankin konsernin osalta. Konsernimédrittely noudatti osakeyhtitlain mukaista
maédrittelyd, jossa ratkaisevaa konsernisuhteen muodostumiselle oli madraavi
osakeomistus tai médrddvd vaikutusvalta. Konserniin eivét titen kuuluneet alle
50 %:sti omistetut osakkuusyhtiot. Viimeksi mainittujen yhtididen “riskin”
huomioonottamiseksi hallitus esitti, ettd pankin omasta pédomasta tulee vihentda
pankkien osakeomistukset sellaisissa pankin konserniin kuulumattomissa yhtioissi,
joista pankki omistaa yli 20 %.

7 Mittari kuvataan tarkemmin kohdassa 4.2 Saamisten ja sijoitusten riskiin pohjautuva vakavaraisuus-
s44nnosto.

% Mm. luottotappiovaraus luettiin toissijaiseen omaan padomaan rajoituksetta. Hallituksen esityksessé
menettelyd perusteltiin mm. sill&, ettd Suomessa luottotappiovaraukset vastaavat EY:n luottolaitoksen
omia varoja koskevan direktiivin (89/299/EEC) mukaisia yleisid luottotappiovarauksia. Nami
puolestaan voidaan direktiivin mukaan tilapisesti lukea toissijaiseen omaan pddomaan rajoituksetta.

Samassa yhteydessa hallitus esitti, ettd liikkepankkilain 67 §:ssé ja sddstOpankkilain 139 §:ssd
saadettiisiin, ettd pankki voi siirtdd 90 % vilittOmésti ennen lain voimaantuloa padttyneeltd
tilikaudelta laaditussa tilinpdétoksessé olevista luottotappiovarauksista vararahastoon yhteni erdni
seuraavan tilikauden aikana. Sdénnos katsottiin tarpeelliseksi pankkien vakavaraisuuden vahvistami-
seksi. Sddnnos omalta osaltaan vaikutti siihen, ettd pankit saatiin hyviksyméén vakavaraisuuden
laskentaperusteiden lahtokohdat kansainvilisten vaatimusten mukaisiksi.

81 Kéytinnossd oli kysymys siitd, ettd hallituksen esitystd valmistelleen epivirallisen tyéryhmén
niakemykset olivat esityksen valmisteluun kuluneiden kahden vuoden aikana muuttuneet.
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T4main niin sanotun vihennyslaskumenettelyn sijaan pankkitoimintakomitea ja
pankkilakityoryhmé olivat esittédneet ns. osittaiskonsolidointimenettelyd. Sen mukaan
pankin konsernin vakavaraisuus olisi laskettu ns. konsolidointiryhmén vakavaraisuu-
tena, jossa vakavaraisuuslaskentaan otetaan mukaan yli 20 %:sti omistettujen,
konserniin kuulumattomien yhtididen riskipainotetut varat ja vastuusitoumukset seké
yhti6iden oma piddoma, ei kokonaisuudessaan, vaan pankin omistusosuutta vastaa-
vasta mairdstd. Komitea ja tydryhmé perustelivat tité silld, ettd 1980-luvulla pankit
tidihin ja ettd vidhennyslaskumenetelmd ei ottanut huomioon ndiden yhtididen
toimintaan siséltyva riskii.

Hallituksen esityksessd ei perusteltu poikkeamista aiempien asiantuntijamietin-
tojen nakemyksistd. Erds syy poikkeamaan on voinut olla se, ettd litkepankkien
mielesti osittaiskonsolidointi olisi pitdnyt ulottaa kaikkiin pankkiryhmiin tosiasiallis-
ten omistus- ja vaikutusvaltasuhteiden mukaisesti. Télloin esimerkiksi sdéstopankki-
ryhmaai olisi tullut késitelld yhtend kokonaisuutena samalla tavalla kuin liikepankki-
en tytir- ja osakkuusyhtididen muodostamaa kokonaisuutta. Téhén ei voitu mennd
taustalainsdfidinndn puuttuessa, joten osittaiskonsolidoinnista luovuttiin kokonaan.®?

Toinen poikkeaminen liittyi vakavaraisuuden tueksi tarkoitettuun sdanndstoon,
jolla pyrittiin estdméén pankin vakavaraisuutta vaarantava saamisten ja sitoumusten
keskittyminen. Komitea ja tyéryhma olivat esittéineet sddnnostd seuraavaan muotoon:

“Vakuudettomat saamiset ja vastuusitoumukset yhdeltd pankin tai siihen
konserninomaisessa suhteessa olevan rahoituslaitoksen asiakkaalta tai tdmdn
kanssa olennaisessa taloudellisessa yhteydessd olevalta henkiloltd saavat olla
enintddn 50 % pankin ja tdllaisten rahoituslaitosten yhteenlasketusta omasta
pddomasta.”

Saannds olisi merkinnyt prosenttirajoituksen takia tiukennusta aiempaan, mutta
vakuuden huomioon ottamisen takia lievennystd aiempaan. Kiytdnndssd sddnnos
olisi merkinnyt tiukennusta pankkien suurasiakasriskinottoon, silld erityisen suuret
pidettiinhéin néiden lainanmaksukykyé hyvénd huolimatta mahdollisesta reaaliva-
kuuksien puuttumisesta.

Hallituksen esityksessi riskikeskittymésadnnos sai seuraavan muodon:

“Talletuspankki ei saa toiminnassaan ottaa niin suurta riskid, ettd siitd
aiheutuu olennaista vaaraa pankin vakavaraisuudelle. Talletuspankilla tulee
olla toimintaansa néhden riittiviit riskien valvontajéirjestelmit.

Talletuspankin ja sen kanssa samaan konserniin kuuluvan rahoituslaitoksen
saamiset ja vastuusitoumukset samalta henkiloltd tai yhteisoltd tai tillaisen
henkilon tai yhteison kanssa olennaisessa taloudellisessa etuyhteydessd olevalta
henkiloltd tai yhteisoltd eivdt saa nousta mddrddn, josta voi aiheutua vaaraa
pankin vakavaraisuudelle.”

82 Toisaalta esimerkiksi oikeusministerié kiinnitti huomiota siihen, etti konsolidointimenettelyyn
tarvittavat tiedot saattavat olla liikesalaisuuksia eika ole itsestddn selvid, etti talletuspankille voi nditd
tietoja ilmaista.
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Sddannoksen ldhtokohta on linjassa hallituksen saintelylle asetettujen yleisten
tavoitteiden kanssa - asettaa vain yleispuitteet pankin toiminnan rajoituksille. Sen
sijaan luopuminen omaan pidfiomaan rinnastetun rajan asettamisesta suurasiakkaiden
luototukselle vastoin komitean ja tyoryhmén nikemystd heikensi vakauden sifintelyn
tehokkuutta ja samalla tallettajien suojaa. Prosenttirajasta luopumista perusteltiin
silld, ettd riskien todelliseen mairdin vaikuttaa olennaisesti se, keneltd saaminen on
ja kenen puolesta vastuusitoumus on annettu, jolloin omaan pddomaan suhteutettu
raja ei kuvaa luotettavasti yhteen asiakkaaseen siséltyvid riskid. Erityisesti hallituk-
sen esityksessd todettiin, ettd saamisten ja sitoumusten keskittdmisen kieltdvai
sddnnostd ei tdten voida soveltaa valtiolta eikd kunnilta oleviin saamisiin ja ndiden
puolesta annettuihin vastuusitoumuksiin. Lisdksi hallitus katsoi, ettd vakuus
vaikuttaa sen arvioimiseen, onko saaminen keskittynyt lainvastaisesti vai ei.

Hallituksen esityksen perustelut ontuvat. Vetoaminen valtiolta oleviin saamisiin
ei voi olla peruste siihen, ettd omaan pdiomaan sidotusta prosenttirajasta lnovutaan
kokonaan. Useissa sdidnnoksissd on valtiota, kuntia ja seurakuntia kohdeltu poik-
keavasti ilman, ettd koko sdénnds olisi menettéinyt merkityksensd. Todellisempi syy
oli se, ettd paikallispankit vastustivat jyrkésti omiin pddomiin suhteutettuja riskikes-
kittymérajoja. Olisihan sdinnds rajoittanut paikallispankkien antolainausta, silld
paikallispankkien omat pddomat olivat varsin alhaiset. Liikepankit suhtautuivat
tilanteeseen neutraalimmin, joten viranomaisten tehtévéksi olisi hallituksen esitystd
valmistelleessa epévirallisessa tyoryhmissd jadnyt rajoituksen ldpivieminen. Tétd
voimaa viranomaisilta ei 10ytynyt.

1.9.6 Lain eduskuntakdsittely

Pankkivaliokunta antoi hallituksen esityksestd mietinnon lokakuussa 1990.
Valiokunta edellytti lakiesitykseen vain véhiisid muutoksia. Asuntolainojen
riskiluokitusta koskevia mdérdyksid (27 §) muutettiin niin, ettd 50 %:n riskiryhméén
laskettaisiin my6s luotot joiden vakuutena on paitsi omassa kaytossa oleva, myos
vuokralle annettu asunto (kiinnitys tai osake) tai téllaisia kdyttotarkoituksia varten
hankittava asunto. My0s kayttamétontd tilid koskevia méiaridyksid muutettiin. (12 §)

Yksittdisid sdfinnoksid muuttamatta valiokunta korosti, ettd hallituksen tulee
seurata pankkitarkastusviraston lisdéintyneen harkintavallan kdytt6d ja ryhtya
epikohtia havaittuaan tarpeellisiin sdéntelytoimiin. Lisdksi valiokunta edellytti
hallituksen selvittdvén, riittdvitko talletuspankkilain mukaiset vakuusrahastot ja
muut jérjestelyt turvaamaan tallettajien saamiset. Valiokunta edellytti myos, ettd
hallituksen tulee huolehtia siiti, ettd pankkitarkastusvirastolla on riittdvit resurssit
lainsdiddnnodssd midrittyjen tehtdvien hoitamiseksi. Vield valiokunta kiinnitti
huomiota siihen, etti talletuspankin toiminta-aluetta seki osake- ja kiinteistoomistus-
ta rajoitetaan enemmén kuin Euroopan yhteison maissa. Tamén takia hallituksen tuli
seurata ndiden rajoitusten vaikutusta pankkien kilpailukykyyn.
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Valiokunnan mietintoon annettiin kaksi eriéivdd mielipidettd. Toisen jatti
kansanedustaja Esko Seppénen (vas) ja toisen kansanedustajat Olli Ikkala (kok).
Ingvar S. Melin (rkp) ja Tuula Linnainmaa (kok).*

Esko Seppisen vastalause oli pitkd, yli seitsemiin sivua. Poliittisesti voimak-
kaasti virittyneessi vastalauseessaan Seppinen kiinnitti huomiota mm. paiomamark-
kinoiden liberalisoimisen seurauksiin sekd pankkien 1980-luvulla harjoittamaan ns.
kasinopelitoimintaan. Téllaista toimintaa Seppénen kuvaa konkreettisin esimerkein
eri pankkiryhmien osalta ja tuo esiin, miten lain saénnoksid omistusrajoituksista on
ollut mahdollista kiertdd. Liséksi hin ottaa esimerkkejd, miten pankkien tilaa
koskevia tietoja on kaunisteltu ja miten pankit ovat riskien vilttdimisen sijaan
ruvenneet ottamaan riskeji, mutta siirténeet kyseiset riskit taseidensa ulkopuolelle.®*

Seppédsen ndkemykset eivit saaneet laajempaa kannatusta myOskiddn lain
toisessa kisittelyssd eduskunnassa, vaikka hin puuttuikin erdisiin keskeisiin
pankkitoiminnassa 1980-luvulla havaittuihin epikohtiin. Kannatuksen vihyyteen
lienee osaksi vaikuttanut asioiden esittimistavan voimakas poliittinen viri.
Huomionarvoinen nékokohta Seppisen vastalauseessa liittyy pyrkimykseen estdd
elinkeinoyhteisdjen omistusrajoja koskevien méadridyksien kiertdminen lisddmalld
lakiin tosiasiallista konsernia koskeva mdiritelmi. Toisaalta ehdotuksessa ei
tavoiteltu tosiasiallisten konserniyhtididen saamista vakavaraisuusvaatimuksen
piiriin.

Lakien toisessa kisittelyssd eduskunta edellytti muutettavaksi talletuspankkien
7 §:n liiketoimintaa koskevia sddnnoksid niin, ettd sdannoksiin lisdttdisiin maininta
talletuspankin oikeudesta tehda posti- ja telelaitoksen kanssa sopimus postipalvelui-
den hoitamisesta. Muita muutoksia suuren valiokunnan ehdotukseen ei tehty. Uudet
pankkilait tulivat voimaan vuoden 1991 alusta.

1.9.7 Johtopaatokset

Talletuspankkilailla pyrittiin yndenmukaistamaan pankkien toiminnan s#zintely kan-
sainvilisten vaatimusten kanssa. Pankkien toimintaoikeuksia lisittiin, minké
vastapainona tiukennettiin vakautta turvaavia sainnoksii. Vakavaraisuus sai entista
keskeisemmén merkityksen. Vakavaraisuuden vihimmaisvaatimusta ei enii sidottu
pankkien vakuusrahastosuojaan, vaan sen riittdvyyttd pidettiin itsessédén tirkednd.
Pankkien riskinoton huomioiminen yhtené vaihtoehtona vakuusrahastojen kannatus-

% Viimeksi mainittujen eriivi mielipide liittyi valiokunnan postipankkilakiin tekeméasn muutokseen,
jonka mukaan valtioneuvosto voisi pééttia, missd posti- ja telelaitoksen toimipaikassa Postipankilla
on oikeus olla harjoittamatta pankkitoimintaa. Erifivdn mielipiteen jéttineet kolme kansanedustajaa
katsoivat, ettd tdllaista muutosta ei postipankkilakiin tule tehda.

% Seppinen ehdotti muutettavaksi hallituksen esitysti seuraavasti:

1) Ilmenneiden epékohtien takia pitiisi sditda keinottelun yleiskielto (TPL 2 §).

2)  Talletuspankkien ei pitéisi saada harjoittaa kiinteistonvilitystd (TPL 7 §).

3)  Konsernirakenteen ulkopuolelle ei saisi jadda ns. tosiasiallisia konserniyhtidita (TPL 13 §).
4)  Liikepankkien hallinnon osittaisesta demokratisoimisesta tulisi sdztai lailla (LPL 9 ja 10 §).
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normien ja talletusten suojaamisen nikoékulmasta.®® Naistd nikokulmista uudet lait
merkitsivét parannusta pankkien toiminnan siéntelyssa.
Lainsdidannon keskeisimmit puutteet liittyivét

1) lain valmistelun hitauteen,

2) valmisteluprosessin menettelytapoihin,

3)  hallituksen esityksen poikkeamiseen lain valmisteluvaiheessa tehdyistd
ehdotuksista,

4) hallituksen esityksen poikkeamiseen kansainvilisistd suosituksista seki

5) lainsddnnosten vaikutusten ja pankkien tosiasiallisen kdyttdytymisen arvioinnin

Pankkilainsdddannon kokonaisuudistus kesti yhdeksdn vuotta, mikd viive on
jélkikateen osoittautunut ldhes kohtalokkaaksi. Lain valmistelun aikana pankkien
toimintamuodot muuttuivat olennaisesti. Muutosten suunta ja perussisilto, vaikka-
kaan eivit ehkd niiden lopulliset seuraukset, olivat viranomaisten ja lainsdétdjan
tiedossa. Riskinoton rajoittamista sééintelevit normit ja osakkuusyhtididen toiminto-
jen séintely tulivat voimaan liian myShéén. Nain siitékin huolimatta, ettd juuri téta
lopputulemaa pyrittiin vilttiméin lainsdddannon uudistustyon alkumetreiltd asti.
Viime vaiheen viiveeseen vaikutti BIS:n suositus kansainvilistd toimintaa harjoitta-
vien pankkien vakavaraisuudesta.

BIS:n sddnnoksen implementointi Suomen lainsdddént6on osoitti, miten pankit,
tassd tapauksessa erityisesti paikallispankit, voivat vaikuttaa ja vaikuttavat lain
saannoksiin. Viranomaisilta olisi edellytetty kovempia otteita, mutta viranomaiset
olivat perinteisesti pikemminkin my®6tiilleet pankkeja kuin pitdneet kiinni tarkedksi
katsomistaan ndkemyksistd. Eridvien ja erilaisten ndkokohtien esiintuominen sai
viistyd konsensuksen tieltd. Pankkien rooli lain valmistelussa oli keskeinen. Pankit
Tamén lisdksi pankkien nikemykset vaikuttivat voimakkaasti yksittdisten sdénnosten
siséltoon. : S R

Sadnnoksissi ei riittdavésti otettu huomioon juuri niité riskejd, jotka syntyivit
1980-luvun puolivilissd pankkien rahoitustoimintaa harjoittavissa osakkuusyhtitissa.
Tami mm. siitd syystd, ettd vakavaraisuutta ei laskettu ns. konsolidointimenettelylld
toisin kuin asiaa valmistelleet komiteat olivat esittineet. Osakkuusyhtididen
toimintojen erillissééntely tuli lakitasoiseksi vasta vuoden 1992 alusta. Myoskddn

85 Talletuspankkilaissa jétettiin auki pankkikohtaisen kannatusmaksun mééiraytymisperuste.
Hallituksen esityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa todetaan, ettd ’kannatusmaksu voidaan maératd
esimerkiksi talletuskannan tai pankin vakavaraisuusasteen perusteella. Maksu voi tdten olla eri
pankeilla erisuuruinen suhteessa taseeseen. Lain 51 §:n mukaan kannatusmaksun laskentaperusteen on
oltava sama kaikille vakuusrahastoon kuuluville pankeille. Kannatusmaksujen on yhteensi oltava
véhintdén 0.01 % ja enintéén 0.5 % rahastoon kuuluvien pankkien viimeksi vahvistettujen taseiden
yhteenlasketusta loppusummasta.

Kannatusmaksun méérdytyminen riskit huomioonottavaksi otettiin lakiin 30.4.1992. Tuolloin
saddettiin (TPL 51 §) "Kannatusmaksun tulee perustua pankin toiminnassaan ottamiin riskeihin.
Kannatusmaksun laskentaperusteen on oltava sama kaikille vakuusrahastoon kuuluville pankeille.
Vuosittain perittdvien kannatusmaksujen on oltava yhteensd vahintddn 0.05 % ja enintddn 1 %
rahastoon kuuluvien pankkien viimeksi vahvistettujen taseiden yhteenlasketusta loppusummasta.”
Kaytdannossd pankin toimintaan sisaltyvit riskit otettiin ensimmaéisti kertaa huomioon vuonna 1993
kerityissd kannatusmaksuissa.
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sdadnnoksid suurasiakasriskien rajoittamisesta suhteessa pankkien omiin paédomiin ei
esitetty eduskunnalle.

Talletuspankkilaki oli puutteellinen jo syntyhetkelldén.

Lain valmistelun eri vaiheita arvioitaessa huomio kiintyy my0s siihen, miten
toivotuista vaikutuksista ja pankkien kayttaytymisestd. Taloustieteessd oli jo vuosia
kiinnitetty huomiota moraalikadosta johtuvaan piittaamattomaan riskinottoon ja
lainsddnnosten riskinottoa mahdollisesti lisd4viin seurauksiin. Syyni téhén taloustie-
teilijdt pitévit talletussuojajérjestelmdd seké yleensékin huonosti toimivia lainsédin-
noksid. Niin talous- kuin oikeustaloustieteilijit ovat esittiineet keinoja ndiden
haittavaikutusten vihentimiseen.

rationaalisen agentin toimintatapoja. Toimintojen riskit kasvoivat, mutta ne pyrittiin
siirtdiméasn sddntelyn ulkopuolisiin yhtidihin, valvonnan ulottumattomiin. Taloustie-
padmiehen (lains#itédjdn, valvojan) edun tai sdinndsten hengen vastaisesti (moraali-
kato, hidden actions), jos agentti (pankki) ei kanna tdyttd vastuuta toimien seurauk-
sista tai jos timi ei saa tdyttd hyotyd tekojensa tuloksista. Niistd ndkokulmista
lainvalmisteluvaiheessa olisi tullut arvioida niin pankkien toimia kuin sdintelyn
vaikutuksia merkittdvésti enemmén kuin mitd asiakirjojen perusteella niytettiin
tehdyn.

Keskusteluissa lainsddddnnon valmisteluun osallistuneiden henkil6iden kanssa
voista ovat vaikuttaneet lain valmisteluun sikili, ettd sdédnndsten uvudistamisessa on
pyritty ottamaan huomioon, miten uusi sddnnos vihentdisi mahdollisuuksia kiertda
sdannostd. Lainvalmistelijat ovat ldhteneet siitd, ettd sd@nnoksid noudatetaan
ensisijaisesti kirjaimen, ei hengen mukaan, vaikka ajattelutavasta nakyy hyvin viahian
viitteitd asiakirja-aineiston perusteella.® Johtopéitosten teko sddnnosten kiertimises-
td on kuitenkin jadnyt puolitiehen.

1.10 Luottolaitoslain sdidtaminen

Talletuspankkilain eduskuntakisittelyn yhteydessa syksylld 1990 oli jo selvii, ettd
rahoitussektoria koskevaa lainsddddntdd joudutaan varsin pian uudistamaan
vastaamaan Euroopan yhteison pankkidirektiivien mukaisia vaatimuksia; kdvihin
Suomi neuvotteluita liittymisestd Euroopan talousalueeseen, ETA:an.

8 Talletuspankkilakiesityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa viitataan pyrkimyksiin estid
saannoksen kiertiminen mm. 14 ja 20 §:id koskevissa yksityiskohtaisissa perusteluissa.
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1.10.1 Lain tavoitteet

Vilittomasti talletuspankkilain eduskuntakésittelyn jilkeen valtiovarainministerio
asetti rahoituslainsdiddnnon tarkistamistoimikunnan, jonka tuli selvittdd Suomen
kansainvilisten, erityisesti Euroopan talousalueeseen liittyvien velvoitteiden vaatimat
sd tammikuussa 1992.% Toimikunta jatkoi epivirallisena tyéryhméni hallituksen
esityksen valmistelemista. Hallitus antoi esityksen luotto- ja rahoituslaitoksia ja
niiden toimintaa koskevaksi laiksi syksylld 1992.% Laki luottolaitostoiminnasta tuli
voimaan vuoden 1994 alusta.
Hallituksen esityksen tarkoituksena oli
1) saattaa Suomen luottolaitoslainsdddént EY:n luottolaitosdirektiiveji vastaaval-
le tasolle,
2) saada aikaan tasapainoinen ja rakenteeltaan direktiivien mukaisten normien
kanssa sopusointuinen kokonaisuus.
3) sisidllyttdd Suomen luottolaitoslainsdidént6on ne muutokset, jotka johtuivat
kansallisesta tarpeesta.

8 Toimikunnan puheenjohtajana toimi Pekka Laajanen ja jisenind Jorma Aranko, Kaija Kilappa,
Kaarlo Jannari, Erkki Kontkanen, Markku Ruutu, Tuomas Hinttula ja Olli Hairmédnmaa. Jannarille
myOnnettiin ero 18.10.1991 hénen tultua nimitetyksi Skopin pédjohtajaksi ja hinen tilalleen kutsuttiin
Vesa Vihridlda. Toimikunnan sihteereind toimivat Seppo Kiviniemi, Auni~Marja Vilavaara, Paula
Launiainen ja Erkki Sarsa.

8 Komiteanmietintd 1992:13. Rahoituslainsdddinndn tarkistamistoimikunnan mietinto.

¥ HE 295/1992 vp.
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EY:n luottolaitosdirektiiveja®™ vastaavien s#finndsten sisillyttiminen Suomen
luottolaitoslainsdéidéint6on aiheutti muutoksia ennen muuta kotimaisten luottolaitos-
ten toimiluvan myontdmisedellytyksiin, omaa pdfiomaa ja vakavaraisuutta koskeviin
sddnnoksiin sekd konsolidoitua valvontaa ja tilinpaitdstd koskeviin séénnoksiin.

Tasapainoisen kokonaisuuden aikaansaaminen lainsdiadanto6n h1tty1 sithen, etti
koska direktiivien mukaiset sddnnokset kiristivit mm. vakavaraisuusvaatimuksia ja
riskinotto-oikeuksia, hallitus ja vudistusta valmistellut toimikunta katsoivat, etti
vastapamokm on syytd luopua talletuspankkilain mukaisesta 10 %:n vaikutusvaltara-
joituksesta.”

Kansallisen tarpeen huomloon ottaminen liittyi maamme rahoitusmarkkinoiden
tilan olennaiseen heikkenemiseen ja pankkien riskien kasvamiseen. Tilanteen
korjaamiseksi hallitus ja toimikunta esittivét, ettd Suomen lainsdididnt6on otettaisiin

®73/183/ETY Neuvoston direktiivi itsendisti toimintaa harjoittavia pankkeja ja muita rahoituslai-
toksia koskevien, liikkkeen perustamisvapauteen ja palvelujen tarjoamisen vapauteen
kohdistuvien rajoitusten poistamisesta.

77/780/ETY  Ensimmdinen neuvoston direktiivi luottolaisten liiketoiminnan aloittamiseen ja
harjoittamiseen liittyvien lakien, asetusten ja hallinnollisten mazriysten yhteensovitta-
misesta.

83/350/ETY  Neuvoston direktiivi luottolaitosten konsernivalvonnasta.

86/524/ETY  Neuvoston direktiivi direktiiviin 77/780/ETY siséltyvin, tiettyjd luottolaitoksia
koskevien pysyvien poikkeusten luettelon muuttamisesta.

86/635/ETY  Neuvoston direktiivi pankkien ja muiden rahoituslaitosten tilinpditoksesti ja
konsernitilinpéatoksesta.

89/117/ETY  Neuvoston direktiivi jasenvaltioissa toimintaa harjoittavien sellaisten luotto- ja
rahoituslaitosten sivukonttoreiden velvollisuudesta julkistaa tilinp#itosasiakirjat,
Jjoiden pédkonttorit eivit ole siind jdsenvaltiossa.

89/299/ETY  Neuvoston direktiivi luottolaitosten omista varoista.

91/633/ETY  Neuvoston direktiivi luottolaitosten omista varoista annetun direktiivin 89/299/ETY
tdytantoonpanosta.

89/780/ETY  Toinen neuvoston direktiivi luottolaitosten liiketoiminnan aloittamiseen ja harjoitta-
miseen liittyvien lakien, asetusten ja hallinnollisten méérdysten yhteensovittamisesta
ja direktiivin 77/780/ETY muuttamisesta.

89/647/ETY  Neuvoston direktiivi luottolaitosten vakavaraisuussuhteesta.

90/31/ETY Neuvoston direktiivi luottolaitosten vakavaraisuussuhteesta 18 paivini joulukuuta
1989 annetussa neuvoston direktiivissd 89/647/ETY olevan monenkeskisten
kansainvilisten kehityspankkien teknisen médéritelméin soveltamisesta.

91/308/ETY  Neuvoston direktiivi rahoitusjirjestelmén kdyton estimisestd rahanpesuun.

1 Luottolaitoslain 21 §:ssé sdddettiin elinkeinoyhteisGjen omistuksesta seuraavaa: ”Luottolaitos tai se
Ja sen tytdryritys ja 5 §:n 2 momentissa tarkoitettu luotto- tai rahoituslaitos yhdessd saavat sijoittaa
yhden sellaisen muun kuin 20 §:ssd tarkoitettua toimintaa harjoittavan yhteisén osakkeisiin ja
osuuksiin, jonka osake- tai osuuspddomasta ne omistavat yli kymmenen prosenttia taikka niin suuren
osan, ettd niilld on yli kymmenen prosenttia kaikkien osakkeiden ja osuuksien tuottamista dénistd,
enintéidin 15 prosenttia luottolaitoksen tai sen konsolidointiryhmiin omista varoista. Luottolaitoksella
ja sen tytdryritykselld ja 5 §:n 2 momentissa tarkoitetulla luotto- tai rahoituslaitoksella saa olla
tallaisia sijoituksia yhteensd enintddn mddrd, joka on 60 prosenttia luottolaitoksen tai sen
konsolidointiryhmdn omista varoista. Suhdelukuja laskettaessa ei kuitenkaan oteta huomioon
osakkeita, jotka luottolaitos tai sen tytdryritys taikka 5 §:n 2 momentissa tarkoitettu luotto- tai
rahoituslaitos on merkinnyt jdrjestdmdnsd osakeannin yhteydessd antamansa sitoumuksen
perusteella, eikd vakuutusyhtidlaissa (1062/79) tarkoitetun vakuutusyhtion osakkeita eikd osakkeita
Jja osuuksia, joiden omistamien luottolaitoksen, sen tytiryrityksen taikka 5 §:n 2 momentissa
tarkoitetun luotto- tai rahoituslaitoksen asiakkaan liiketoiminnan tervehdyttiimisen yhteydessd on
vdlttamatontd”.
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“ “jo tdssd vaiheessa” EY:n direktiiviehdotuksen mukainen sddnnds suurten vastuiden
rajoittamisesta suhteessa pankin omiin pddomiin. ‘
EY:n komissio oli jo vuonna 1987 antanut suosituksen yhdeltd asiakkaalta
olevien vastuiden liiallisen keskittymisen ehkdisemiseksi. Sen mukaan vastuut tuli
rajata enintddn 40 %:iin pankin omasta padomasta. Vuoden 1991 alussa annetun
direktiiviehdotuksen mukaan suurasiakkaiden (yli 10 % pankin omasta piddomasta)
vastuut tulisi rajata 25 %:iin pankin omasta piiomasta. Aiemmin on my6s mainittu,
ettd asiantuntijatyoryhmit esittivit meilldkin asiakasriskeji rajoitettavaksi suhteessa
omaan péidomaan (50 % rajoitus) jo vuodesta 1986 alkaen, mutta esitys vesittyi
hallituksen esitystd valmistelleessa epdvirallisessa tyoryhmissa paikallispankkien
painostuksesta. T#ten ei voida katsoa, ettd séiinnOs olisi otettu hyvissd ajoin

seksi. Oikean suuntainen sddnnds luonnollisesti on.

1.10.2 Keskeinen sisalto

Vakavaraisuusvaatimussdinnoston tarkistukset merkitsivit oman padoman lisitarvet-
ta erityisesti osuus- ja sistopankeille, silld saamiset, joista suomalainen vakuutusyh-
tio vastasi, edellytettiin siirrettdvidn 20 %:n riskiryhmistd 100 %:n riskiryhméaén.
Sédstopankeille tamé merkitsi noin 1-1.5 %-yksikon ja osuuspankeille runsaan
tarkistuksilla, kuten arvonkorotusrahastojen siirtdmiselld toissijaiseen omaan
pddomaan ja mahdollisuudella tehdd uusi, yleinen luottotappiovaraus ennalta
tunnistamattomien tappioiden kattamiseksi.

Toimiluvan peruuttamista koskevia miriyksia muutettiin niin, etti valtiova-
rainministeriolle annettiin oikeus rajoittaa pankin toimintaa méiréajaksi, jos pankin
hoidossa oli todettu taitamattomuutta tai varomattomuutta ja jos oli ilmeisti, ettd se
voi vakavasti vahingoittaa rahoitusmarkkinoiden vakautta tai veélkojien etua.
Rahoitusmarkkinoiden vakauden vahingoittaminen liséttiin tdssd yhteydessd
sadnnokseen Suomen Pankin aloitteesta. Alunperin sddnnds valtiovarainministeriolle
annetusta oikeudesta rajoittaa pankin toimintaa miérdajaksi siséllytettiin hallituksen
esitykseen talletuspankkilaiksi. Tuolloin edellytyksen toiminnan rajoittamiselle oli
tallettajien tai muiden velkojien edun vahingoittamisen uhka. Maériykselld haluttiin

Valtiovarainministerio ei ole kdyttidnyt oikeuttaan yhtdidn kertaa. Séddnndksen
ongelmana ovat sen seurausvaikutukset ja vaikeus 16ytdd sopiva menettelytapamalli
oikeuksien kiayttdmiseksi. Vaikka s#didnnds otettiin lakiin tarkoituksena lisétd
viranomaisten valtuuksia, on mahdollista, etti selvitystilaa koskevien siéinndsten®
tavoin viranomaiset ovat voineet omilla toimillaan heikentda sidénnoksen uskotta-
vuutta.

92 Selvitystilasdéinnodsten tarkoitus on alunperin ollut nostaa selvitystila- ja konkurssimenettelyn
aloittamiskynnys mahdollisimman korkealle, mihin ndhden toimiluvan peruuttamissdédnnoksen
tarkoitus lienee ollut erilainen.
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1.10.3 Lain eduskuntakisittely

Lain eduskuntakisittelyssd padhuomio kohdistui pankkisalaisuutta koskeviin
miirdyksiin. S . .

Talousvaliokunta edellytti, ettd valtion vakuusrahaston tuli antaa mahdollisim-
man tarkat tiedot tukea saaneiden pankkien luottotappioista toimialakohtaisesti,
alueellisesti ja pankki- tai pankkiryhmikohtaisesti rikkomatta kuitenkaan asiakkaan
pankkisalaisuutta ja henkilon yksityisyyden suojaa sekd haittaamatta elinkeinotoi-
mintaa. Tdmi johti siihen, ettd rahoitustarkastuksen velvollisuudeksi sdidettiin
julkisen luottotappiorekisterin ylldpitdminen.”

Lisdksi talousvaliokunta edellytti lukuisasti tdsmennyksid ja selvennyksi.
Tamin tutkimuksen kannalta tdrkeimpénd mainittakoon konsolidointiryhmai
koskeva tdsmennys. Sen mukaisesti

“Konsolidointiryhmddn luetaan luottolaitos, sen omistusyhteiso sekd luotto- tai
rahoituslaitos, joka on luottolaitoksen tai sen omistusyhteison tytdryritys.
Konsolidointiryhmddn luetaan lisdksi luotto- tai rahoituslaitos, jolla on
luottolaitoksen tai sen omistusyhteison tai niiden tytdryrityksen kanssa yhteinen
hallinto tai jota johdetaan luottolaitoksen, sen omistajayhteison tai niiden
tytdryrityksen kanssa yhteisesti.”

Konsolidointiryhméd koskevan méiirdyksen tarkoituksena oli saada vakavaraisuus-
séddntelyn piiriin pankkien rahoitustoimintaa harjoittavat omistusyhteisot (rahoituslai-
tokset), joissa pankki k#ytti asiallisesti ottaen mifridysvaltaa, mutta joita kuitenkaan
ei muodollisten omistusrajoitusten mukaan voitu lukea sdédntelyn piiriin. Rahoitustar-
kastukselle annettiin oikeus mairitd, milla laskentatavalla omistusyhteisét tuli lukea
konsolidointiryhmén vakavaraisuuteen. Rahoitustarkastus edellyttidi ns. yhden rivin
konsolidointia, joka ei vastaa edelld esitettyi osittaiskonsolidointia.”
Talousvaliokunnan mietintoon jitti kansanedustaja Martti Korhonen (vas)
vastalauseen. Vastalauseen yksityiskohtainen osa sisélsi perusteluita pankkisalaisuus-
sddnnoston muuttamiseksi talousvaliokunnan ehdotuksesta poikkeavalla tavalla.
Yleisind ndkokohtina Korhonen kritisoi hallituksen tapaa hoitaa pankkikriisid ja
toivoi talousvaliokunnan puuttumista téhén. Erityisesti hdn perdéinkuulutti puuttumis-
ta rahoitusjirjestelmiin rakenteellisiin piirteisiin, kuten pankkikeskeisyydestd
johtuviin ongelmiin, riskikeskittymien estdmiseen ja talletussuojan rajaamiseen.

% Rahoitustarkastuslaki 19 a §: “Pankkituen myontimisessi noudatettavien periaatteiden toteuttami-
seksi rahoitustarkastuksen tulee koota ja pitdd julkisesti saatavilla tiedot luottotappioista, joista
pankkituen tarve aiheutuu, mahdollisimman yksildidysti toimialakohtaisesti, alueellisesti ja pankki- tai
pankkiryhmékohtaisesti rikkomatta kuitenkaan asiakkaan pankkisalaisuutta ja haittaamatta
elinkeinotoimintaa tai yksityisen henkilon suojaa. Naité tietoja ei voida pitd4 liikesalaisuutena.”

% Ks. tarkempi kuvaus kohdassa 4.2.4.
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1.10.4 Johtopaatokset

Luottolaitoslain sd4taminen oli seurausta Euroopan yhteison asettamista vaatimuksis-
vasta tdssd yhteydessd. SddnnOston ulottamista rahoitustoimintaa harjoittaviin
osakkuusyhtitihin oli yritetty vuosia, mihin nyt saatiin vdhdinen parannus. Yhden
rivin konsolidointimenetelmi ei sekdén huomioi osakkuusyhtididen saamisiin ja
sijoituksiin sisdltyvid riskejd tdydellistd tai osittaiskonsolidointia vastaavalla tavalla.
Niiden yhtididen toiminta on kuitenkin yhtioitd koskevien erillislakien alaista, joten
tind paivana pankkien osakkuusyhtiot ovat sdfintelyn ja valvonnan piirissd. S44nnos
yhdelle asiakkaalle annettujen luottojen rajoittamisesta suhteessa omaan pddomaan
saatiin Suomen lains#ddént6on kansainvilisten vaatimusten my6té ja huomattavan
pitkalld viiveelld.

nikemykset lainsddddnnon ja talletussuojajirjestelmédn vaikutuksista pankkien
toimintaan eivit ndytd vielakddn nousseen keskusteluun. Viimeistéddn tdssd vaiheessa
olisi tullut ryhtyd arvioimaan

a) lainsddddnnon ei-toivottuja vaikutuksia,
b) pankkien suhtautumista normien noudattamiseen,
¢) viranomaisten omien toimien vaikutuksia pankkien kdyttaytymiseen.

1.11 Yhteenveto ja johtopdatokset lainsdddannon
kehityksesti

......

Pankkien toiminnan séintelyé on perusteltu yhdenmukaisesti taloustieteessi esitetty-
jen ndkemysten kanssa. Tallettajien suojaaminen ja rahoitusmarkkinoiden vakauden
turvaaminen ovat olleeet lakien keskeiset tavoitteet. Tallettajien suojaamisen tarve
korostui aina 1930-luvulle saakka. Tamin jilkeen painopisteessd on nédhtdvissi
siirtymistd rahoitusjérjestelmén vakauden suuntaan. Tallettajien suojaaminen on
viime vuosikymmenina siirtynyt erityisesti vakuusrahastojen tehtavéksi.

Lainsd4dénnon tavoitteista sekd sdéintelyn mahdollisuuksista keskusteltiin paljon
viime vuosisadan puolella ja tdimén vuosisadan alussa. Sdintely ei ollut itsestédén
selvyys eri sddntelymuodoista puhumattakaan. Vuosisadan alun keskustelua leimasi
suunnan hakeminen. Paavo Korpisaari oli keskeinen suunnannéyttija. Viime vuosi-
sadan lopun liberalistisen linjan, erdinlaisen free banking -kauden, toimivuutta
punnittiin vuosisadan alussa. Vapaan pankkitoiminnan harjoittamista ja julkista
taseinformaatiota painottavat sddntelykeinot saivat vihitellen viistyd tallettajien
suojaamiseksi tarpeellisina pidetyiltd toimintojen ja toiminnan vakauden sédéntelylta.

Saantelyn asema vahvistui 1930 luvulta ldhtien. Keskeisiné keinoina tallettajien
suojaamiseksi néhtiin vakavaraisuuden, riskinoton ja sijoitustoimintojen sééntely.
Vakavaraisuusséddntelyn merkitys on koko ajan korostunut samalla kun liiketoiminto-
jen séintelystéd on luovuttu.

Lainvalmistelussa on 1960-luvun lopulta alkaen korostunut pyrkimys yhdenmu-
kaistaa eri pankkiryhmié koskeva séintely ja harmonisoida sdédnnokset kansainvilis-
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ten vaatimusten kanssa. Yhdenmukaistamispyrkimys on ulottunut myds lainvalmiste-

lun perusteluihin seké vaikutusten ja vaihtoehtojen arviointiin. Lainvalmisteluaineis-

toa leimaa 1980- ja 1990-luvulla korostettu yksimielisyys, vaikkakin tosiasiassa

usein ndenndinen. Avoin argumentointi on saanut véistyd konsensuksen tieltd.
Taloustieteessi esitettyjd nakemyksid

a) sddntelyn ei-toivotuista vaikutuksista,

b) pankkien suhtautumisesta normien noudattamiseen,

c) viranomaistoimien vaikutuksesta pankkien kayttdytymiseen ja
d) normien kannustinvaikutusten tehostamisesta,

on lainvalmisteluvaiheissa arvioitu varsin vihén aivan viime aikoja lukuun ottamatta.
Toisaalta vuosisadan alun lainvalmistelun yhteydessd esitetyistd kannanotoista
voidaan 10ytdd tdssd mainittuja taloustietelijoiden nidkemyksid, vaikkakin toisin
termein ilmaistuina. Vihiten arvioitiin tuolloin viranomaistoimien vaikutusta
pankkien kayttdytymiseen, mikd on ymmirrettivii; oltiinhan uutta valvontavi-
ranomaista vasta perustamassa.

Tultaessa 1970- ja 1980-luvulle sdédntelyn haittavaikutusten arviointi liittyi
tarpeeseen luopua liiketoimintaa rajoittavista yksityiskohtaisista sdaannoksistd.
Taloustieteesséd paljon keskusteltuun talletussuojajirjestelmén riskinottoa lisdaviin
vaikutuksiin sen sijaan on puututtu vasta viimeisten vuosien aikana. Viimeistdin
1980-luvun lopun ja tdmin vuosikymmenen alun kokemusten valossa olisi voinut
odottaa lainvalmisteluissa arvioita viranomaistoimien vaikutuksesta pankkien
kayttdytymiseen normien noudattajina samoin kuin arvioita toimenpiteistd normien
kannustinvaikutusten tehostamiseksi.

1.11.2 Pankkien vaikutusvalta

Pankkien rooli lainvalmistelun eri vaiheissa on perinteisesti ollut vahva. Eri
pankkiryhmien edustus lakeja valmistelleissa asiantuntijatydryhmissd on ollut
huomattava. Vield timén vuosisadan alussa lainvalmisteluun osallistui pankki- ja
viranomaisedustajien lisiksi mm. elinkeinoeldmén, akateemisen alan ja lainsdétédjan
edustajia. Myohemmin komiteoissa on padsaintoisesti ollut edustettuina kaksi tahoa
- pankit ja valvontaviranomaiset. Poikkeuksia tosin on. Muun muassa 1970-luvun
lopun lainsdadéantduudistusten valmistelussa pankkien suora edustus kisitti yhden
komitean jdsenen ja yhden sihteerin. Sen sijaan viranomaisten, lainsdétdjén ja
oikeudellisen asiantuntemuksen edustus oli huomattava.

Pankkien vaikutus ei ole ilmennyt yksinomaan lainvalmisteluun osallistumisena,
vaan myos tosiasiallisena vaikuttamisena lain sisaltéon. Vuoden 1969 lainsdaddanto-

tistd osoituksia. Viranomaiset néyttivit hyviksyneen pankkien keskeisen roolin
lainvalmistelussa. Eri pankkiryhmét ovat jopa voineet laatia ehdotuksia itseddn
koskeviksi lainsddnnoksiksi.
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1.11.3 Lainvalmistelun hitaus

Merkittdvimpien lainsdddantouudistusten valmisteluun on tarvittu aikaa useita
vuosia. Valmisteluun kéytetty aika ei aina ole johtanut perusteelliseen lainvalmiste-
Iuun. Aikaa on tarvittu my0s erimielisyyksien sovittamiseen, kompromissien
etsimiseen ja sddnnosten yksityiskohtien hiomiseen. Lainvalmistelun hitaus oli
erityisen ongelmallinen 1980-luvulla, jolloin rahoitusmarkkinoiden sidéinndstelysti
luovuttiin samalla kun rahoitustoimintamuodot monipuolistuivat. Tédssé tilanteessa
lainsddddntd ei vastannut muuttuneita olosuhteita, rahoitustoimintoja voitiin
kanavoida sidéntelyn ja valvonnan ulkopuolelle samalla kun voimassa olevalla
sifntelylld ei pystytty rajoittamaan piittaamatonta riskinottoa. Esimerkiksi vakavarai-
suussdidnnostd oli perdisin vuodelta 1969 (jopa vuodelta 1933) eikd sd&nnostod
huomioinut taseeseen siséltyvid riskejd. Kérjistden voidaan sanoa, ettd pddomanliik-
keiden sédntelystd luovuttiin samalla kun pankkien toiminnan vakautta turvaavat
sadnnokset olivat 15-20 vuoden, jopa 60 vuoden takaa.

1.11.4 Tavoitteiden ja keinojen yhdenmukaisuus

Tallettajien saamisten ja pankkijdrjestelméin vakauden turvaamiseksi valituissa
keinoissa heijastui lainsddddnnon alkuvaiheessa tosiasiassa pyrkimys vapaan
pankkitoiminnan harjoittamiseen. Free banking -koulukunnan keskeisen keinon,
lIuotettavan pankin tilaa koskevan informaation merkitys jdi tosin vdhaiseksi, vaikka
alun alkaen pankkien tuli julkistaa tietyt toimintaa koskevat tiedot méériajoin.

Tultaessa 1900-luvulle sididntely tiukkeni ja painopiste alkoi siirtyd oman
péddoman riittdvyyden ja likviditeetin turvaamiseen, asiakasriskien rajoittamiseen
sekd sijoitustoimintojen riskinoton rajoittamiseen. Toimintojen rajoittamisesta on
vihitellen luovuttu ldhes kokonaan samalla kun vakautta turvaavien normien tiarkeys
on korostunut. , : o e

Tédmén vuosisadan alun lainsdddénndssi tavoitteet ja keinot olivat varsin hyvin
sopusoinnussa keskenéin. Tallettajien suojaamiseksi keskeisend pidettiin pankkien
vakavaraisuutta sekd asiakasriskien ja sijoitustoiminnan riskinoton rajoittamista.

Vuoden 1970 alusta voimaan tulleessa lainsdddéntouudistuksessa tavoitteet ja
keinot olivat ristiriidassa keskenéin. Lainsddddnnon tavoitteena oli yhdenmukaistaa
ja laajentaa pankkien toimintaoikeuksia, minki vastapainona oli madrd tiukentaa
vakautta turvaavia sdannoksid. Tosiasiassa liikepankkien vakavaraisuussddnnosti
kevennettiin. Riittaméttoméksi jii myos sidstopankkien vakavaraisuuden tiukentami-
nen, mitd riittimattdomyyttd lisdsi sdfnnoksen kymmenen vuoden siirtymaiaika.
Lakeihin otetut méairdykset pankkiryhmékohtaisista vakuusrahastoista kasvattivat
tavoitteiden ja keinojen viélistd ristiriitaa. Virallisissa perusteluissa vakuusrahastot
ndhtiin pankkien omien p#diomien jatkeina. N#kokulma, joka tdm#n piivin
toa.

Talletuspankkilain ja luottolaitoslain valmistelussa 1980- ja 1990-luvulla koros-
tui pyrkimys harmonisoida keskeiset vakautta turvaavat normit eri pankkiryhmien
vililld ja saattaa pankkien toimintojen sidéntely kansainvilisten vaatimusten
mukaiseksi. Keinovaihtoehtoja ja niiden seurauksia ei arvioitu. Pyrkimys saattaa
lainséddéntd vastaamaan muuttuneita olosuhteita oli sinénsé vélttaméton. Kritiikki
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- liittyy lainvalmistelun hitauteen, valmisteluprosessissa kéytettyihin menettelytapoi-
hin ja sddnnosten poikkeamiseen kansainvilisistd vaatimuksista, ei niink&én
keinojen ja tavoitteiden véliseen ristiriitaan.

1.11.5 Sanktiot normien insentiivivaikutusten tehostajina

‘Keskustelua normien insentiivivaikutusten tehostamiseksi sanktioilla voidaan sanoa
kaydyn eniten tdimén vuosisadan alussa, kun lainvalmistelussa arvioitiin lainsd4dén-
non tavoitteita ja vaihtehtoisia keinoja. Sanktioiden tiukentaminen nihtiin erdissi
yhteyksissd jopa tehostetun valvonnan vaihtoehtona. Tiukkojen vastuusdénnosten
katsottiin lisdivin myos sdistopankkien toiminnan luotettavuutta. MyShempind
vuosina sanktioita on perusteltu erityisesti pankkitarkastusviraston valtuuksien
tehostamiseksi ja keskustelu on liittynyt viraston oikeuksiin kieltéiéi lainvastaiset tai
ndn normien noudattamisen ja sankt101den vilisid yhteyksii.

Viime vuosisadalla voimassa olleissa pankkilaeissa sanktioihin kiinnitettiin
vihédn huomiota.

Rangaistusmddrdykset

Ensimmaisen pankkilain sanktiot liittyivit lainvastaisen péitoksen oikaisemiseen ja
toimiluvan peruuttamiseen. Vuosisadan lopulla lakiin otettiin varsinaiset rangaistus-
sadnnokset erdiden lainsdédnnosten rikkomisesta. Laiminlydnti havaitun lainrikkomi-
sen ilmoittamisesta sanktioitiin sakolla. Sanktioiden tosiasiallinen vaikutus jii
kuitenkin vihdiseksi, silld normeja tulkittiin viljasti.

Tadmién vuosisadan alun lainsdddénndssd omaksuttiin rangaistusasteikon osalta
aiempaa lievempi linja, enintéén vuosi (séddstopankeilla 6 kk) vankeutta. Rangaista-
vana pidettiin luvatonta pankkiliikkeen harjoittamista, konkurssimenettelyi
koskev1en saannosten la.lmlnlyontla seka t11a11m01tusta koskev1en vaarlen tletOJen
tehdd mulstutus tai ilmoitus havaitsemastaan védrinkdytoksestd. Yleinen lainrikko-
mus sanktioitiin sakolla. Sadstopankkilaissa yleinen lain rikkominen oli hallinnollisin
toimenpitein korjattava ja uhkasakko siidettiin tehosteeksi.

Myohemmissé lainsdfinnoksissé sanktioita edelleen lievennettiin. Rangaistusas-
teikkoa lievennettiin ja tilailmoitusta koskevien Véiéirien tietojen antamisen sanktioin-
védrdn tiedon antamlsesta. Sanktioiden lieventdmistéd voidaan osin pitda ristiriidassa
sen kanssa, ettd lainsddnnoksilld liséttiin pankkien toimintaoikeuksia. Sanktioissa ei
myoskddn heijastu pyrkimys tehostaa keskeisiksi katsottujen oikeussddnnosten,
esimerkiksi vakavaraisuussdidnnosten, noudattamista.

Tultaessa 1990-luvulle rangaistussidénnoksii lievennettiin edelleen. Vankeusran-
gaistus (enintdéin 6 kuukautta) sdddettiin laittomasta talletusten vastaanottamisesta ja
salassapitovelvollisuuden rikkomisesta. Sanktio tietojenantovelvollisuuden
laiminlyGnnisti liittyi kilpailunrajoituslain mukaisiin ilmoitus- ja tietojenantovelvol-
lisuuksiin. Selvitystilamenettelyd-, osingonjakoa sekd omien osakkeiden pantiksi
ottamista koskevien méérdysten laiminlyonti sanktioitiin sakolla. Virheellisten
tietojen antamista valvontaviranomaisille ei endé sanktioitu mitenk#én.
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Sanktioiden lieventiminen ja keskeisten normien noudattamatta jittémisen tai
niistd virheellisten tietojen antamisen sanktioimattomuus ovat timén pédivin
lains#dd4dnnon puutteita normien insentiivivaikutusten tehostamista ajatellen.

Vahingonkorvaussddnnokset

Vahingonkorvausta koskevat sddnnokset siirrettiin pankkilainsdddént6on vuoden
1970 alusta. Aiemmin sddnnokset olivat osakeyhtitlaissa ja sdiistopankkien osalta
toimitsijoita koskevassa laissa.

Korvausvelvollisia tahallisesti tai huolimattomuudesta pankille aiheutetusta
vahingosta olivat paitsi pankin johtokunnan ja hallintoneuvoston jidsenet, myds
pankin perustaja, tilintarkastaja ja toimihenkild. Sdéstopankeissa korvausvelvollisia
olivat isdnnit, hallituksen jésenet, valtuutetut, tilintarkastajat ja toimihenkilot.
Toimitusjohtaja luettiin toimihenkil6ihin kuuluvaksi. Kanneajasta ei ollut erillisid
madrdyksid, joten korvausvaatimus vanheni vahingonkorvausoikeuden yleisen
vanhenemisajan mukaan eli kymmenessé vuodessa.

Pankkitarkastusvirasto sai vuoden 1970 laissa oikeuden ajaa vahingonkorvaus-
kannetta pankin lukuun, jos virasto katsoi tallettajien edun tétd vaativan. S44nnos on
voimassa edelleen. Virasto ei ole kéyttinyt oikeuttaan kertaakaan.

Kanneaikaa koskevia sdénnoksid muutettiin vuoden 1980 alusta osakeyhtitlain
uudistuksen yhteydessd. Kanneaika liikepankkien johtokunnan ja hallintoneuvoston
jasentd sekd toimitusjohtajaa vastaan lyheni kolmeen vuoteen sen tilikauden
paittymisestd, jonka aikana kanteen kohteena oleva péétos tai toimenpide tehtiin.
Saastopankkien osalta kanneaika jii edelleen kymmeneksi vuodeksi. Samoin jéi
liikepankkien muussa kuin yhtidoikeudellisessa vastuussa olevien osalta.

Sadstopankkilakiin tehtiin osakeyhtitlakia vastaavia muutoksia vuonna 1982.
Kanneoikeutta koskevia méariaikoja ei tarkistettu.

Saistopankkien osalta kanteen nostamista koskevia méérdaikoja lyhennettiin
vasta vuoden 1991 alusta voimaantulleella “sddstopankkilailla.” Méadidaikojen
yhdenmukaistamista liikepankkilain tai osakeyhti6lain sdénnosten kanssa ei ole
erikseen perusteltu.

Liikepankin ja sdzstopankin kanneoikeutta koskevien miérdaikojen eriyttiminen
vuoden 1980 alusta ei vaikuta perustellulta pankkilainsdddinnon yhdenmukaistamis-
pyrkimyksid ajatellen. Sdinndsten yhdenmukaistaminen oli tavoitteena jo vuoden
1970 alusta voimaan tulleissa laeissa. Esteiti ei jdlkikdteen arvioiden olisi néyttinyt
olleen lyhentdd kaikkien pankkiryhmien kanneoikeutta koskevia midrdaikoja jo
vuoden 1980 alusta - tai siddstopankkien osalta viimeistidén vuonna 1982 - mikéli
tdllaista lievennystd muutoin pidettiin tarkoituksenmukaisena. Sdénnosten erilaisuus
on sittemmin ratkaisevasti vaikuttanut eri pankkiryhmien johdon ja toimielinten
tosiasialliseen taloudelliseen vastuuseen.

Kanneajan lyhentdminen on oikeustaloustieteen nikemysten mukaan perusteltu,
jos johdon ja toimielinten tosiasiallista vastuuta on primaari- ja sekundaarinormein
tiukennettu tai jos osakkeenomistajien valvontamahdollisuuksia on parannettu.
Lievennyksen tarkoituksenmukaisuuteen normien insentiivivaikutusten kannalta
palataan yksityiskohtaisemmin myShemmin julkaistavissa osissa.
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2 Pankkivalvonnan kehitys

2.1  Kysymyksen asettelusta

Pankkivalvontalainsddddnnon kehitystd tarkastellaan valvonnalle asetettujen
tavoitteiden ja tavoitteisiin paddsemiseksi valittujen keinojen nikokulmasta.
Arviointikriteereind kéytetddn taloustietelijoiden ndkemyksid optimaalisesta
miten valvonnan painopistealueet ovat muuttuneet ja miten valvontalainsddddnnossa
on pyritty ottamaan huomioon taloustieteilijdiden nidkemykset valvonnan ei-
toivotuista vaikutuksista.

Valvontalainsdddannon kehityksessé painotetaan liikepankkien valvonnan ja
ndin ollen pankkitarkastusvirastoa koskevan lainsddddnnon kehitysté, koska tutki-

sesti pankkitarkastusviraston toimien valossa.

2.2  Pankkivalvonta 1800-luvulla

senaatin asettamille julkisille asiamiehille. Asiamiehet olivat sivutoimisia ja valvonta
oli muodollista. Asiamiesten toimintaa pyrittiin tehostamaan ja heidén suorittamaa
valvontaa yhdenmukaistamaan ohjesidinnolld, jonka senaatti hyviksyi ensimmaéisen
kerran vuonna 1891. Ohjesddnndn merkitys jdi tosiasiassa vihdiseksi valvonnan
tehostamista ajatellen, silld siihen kirjattiin vain voimassa olevan lain mukaiset,
asiamiehelle kuuluvat oikeudet ja velvollisuudet.”

Julkisen asiamiehen valvonta samoin kuin pankin sisdinen valvonta osoittautui-
vat puutteelliseksi mm. Helsingin Kansanpankin virinksytosten yhteydessi (1890-
luvulla). Tama kaynnisti keskustelut pankkivalvonnan tehostamisesta. Ensi vaiheessa
esitettiin padtoimisen pankkitarkastajan viran perustamista, mutta esitys ei saanut
hyvéksyntii sdityvaltiopdivilla.

Sadstopankkien valvonta on ensimmdiisestd sddstopankkilaista alkaen ollut

jalle. Tarkastajan tehtiviin kuului paitsi toimien lainmukaisuuden valvonta myos
sdastopankkien neuvonta.

2.3 Erillisen liikepankkien valvontaviranomaisen tarvetta
pohjustetaan

Tultaessa 1900-luvulle julkisen asiamiehen valvonnan voimattomuudesta saatiin
uusia osoituksia. Suomen Maanviljelys- ja Teollisuuspankin kérsimét luottotappiot

% Kalima (1980, s. 80).
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kanteiden nostamiseen pankin johtokunnan jisenid sekd valvojia vastaan. Kanteista
ja syytteistd kuitenkin luovuttiin, vaikka todettiinkin, ettd julkinen asiamies ei ollut
havainnut pankin taseiden ja muiden asiakirjojen véirennoksid eikd muita véirinkéy-
toksid.”® Sama toistui vuonna 1912 Suomen Yhdys-Pankin Tampereen konttorin
johtajan kavaltaessa ja véadrinkayttdessd pankin varoja; vadrinkiytoksid ei julkinen
asiamies havainnut. Kun vield Uudenkaarlepyyn Osakepankki ajautui konkurssiin
vuonna 1913, vaikka julkinen asiamies oli jopa antanut vakuutuksen pankin
vakavaraisuudesta,” alettiin entistd enemmin esittdd vaatimuksia liikepankkien
valvontajérjestelmien tehostamiseksi.

Paavo Korpisaari kirjoittaa viitoskirjassaan vuonna 1915 nidkemyksiéd pankki-
valvonnan tehostamisesta.’® Hiin toteaa, ettd pankkivalvonta ei missdin maassa ole
kyennyt kokonaan estiméén vairinkdytoksié ja pankkihdiri6itd. Pankkien valtiontar-
kastuksen suurimpana ongelmana Korpisaari piti sitd, ettd yleiso ymmértdd valvon-
nan mahdollisuudet ja merkityksen suuremmaksi kuin mité ne todellisuudessa ovat.
Tallettajat jopa pitdvit valtiota vastuullisena pankkien toiminnasta eivétkd pidd
tarpeellisena itse lainkaan valvoa pankkeja. Lisiksi lakisédteiset pakotteet saada
pankit noudattamaan valvojan ohjeita olivat Korpisaaren mukaan usein tosiasiassa
tehottomia. Korpisaari piti kaikista ongelmista huolimatta julkista valvontaa
tarpeellisena, mutta péityl kannattamaan sen organisatorista keskittdmistd keskus-
pankin yhteyteen Keskuspankilla hinen mukaansa oli paitsi paras asiantuntemus
Kaikki eivit kuitenkaan olleet vakuuttuneet julkisen pankkivalvonnan tarpeelhsuu-
desta. Esimerkiksi eduskunnan pankkivaliokunnan puheenjohtaja E. Schybergson
vierasti julkisen pankkivalvonnan tehostamista ja piti tirkeimpind free banking
koulukunnan nékemysten mukaista “julkisuusperiaatteen mahdollistamaa tasekritiik-
kid”.*® Korpisaari ja Schybergson edustivatkin erddssd mielessi déripditd suhtautumi-
sessa julkiseen valvontaan.

Vield tarvittiin yksi hylétyksi tullut lakialoite'® ja Suomen irtaantuminen
Vendjin vallan alta ennen kuin mielipiteet kiéintyivit suopelk51 keskltetyn lukepank—
kien valvontaorganisaation perustamiselle. - o o

2.4  Pankkitarkastusvirasto syntyy vuonna 1922

Tamén pédivan pankkivalvontaorganisaation juuret luotiin vuonna 1922, jolloin
eduskunta hyviksyi lain pankkiyhtion toiminnan valvonnasta.

Lain mukaan valtiovarainministerion alaisuudessa toimi nyt kaikkien liikepank-
kien valvonnasta vastaava kollegiaalinen pankkitarkastusvirasto, jossa oli pankkiyli-

% Kalima (1980, 5. 97).

%7 Kalima (1980, s. 100).

%8 Korpisaari (1915, s. 290-306) Viitos.
% Kalima (1980, 5. 104-105).

100 Kyosti Kallion ja 17 muun maalaisliittoa edustaneen kansanedustajan vuonna 1914 tekemi
lakialoite liikepankkien valvonnan uudelleen organisoimisesta.
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- tarkastajan ohella kaksi pankkitarkastajaa. Liikepankit itse.olisivat halunneet, ettd
pankkitarkastus olisi annettu yhden pankkien asioita tuntevan ja pankkien luottamus-
ta nauttivan henkilon tehtdviksi.'” Pankkivaliokunta ei kuitenkaan pitidnyt suotavana
tarkastuksen keskittdmisti yksiin késiin kuten ei mydskéén sitd hallituksen ehdotusta,
ettd valtioneuvosto olisi keskuskauppakamarin ehdotuksesta nimittéinyt virastoon
kaksi liike-elaméin hyvin perehtynyttd ja yleistd luottamusta nauttivaa valtuutettua.

Pankkitarkastus néhtiin tarpeelliseksi tallettajien etujen turvaamiseksi.
Muistamme, ettd vuoden 1933 liikepankkilakiin siséllytetyt keinot olivat varsin hyvin
sopusoinnussa lain perustavoitteen, tallettajien saamisten turvaamisen kanssa.
Pankkiyhtion toiminnan valvonnasta annetulla lailla perustettu pankkitarkastusviras-
to oli yksi lains#itéjén lisdkeino varmistaa tallettajien etujen turvaaminen. Eduskun-
nan pankkivaliokunta kuitenkin muistutti, etti pankkivalvonnalla ei koskaan voitaisi
tdysin turvata tallettajia, vaikka silld voidaankin epétervetté kilpailua ehkdistd ja titen
edesauttaa tallettajien suojaamista.'®

Kalima'® on katsonut, ettd pankkitarkastusviraston perustaminen olisi merkin-
nyt asenteellista muutosta, tallettajien edun suojaamisen asettamista vapaan
pankkikilpailun yllapitimisen edelle. Timén tutkimuksen nidkokulmasta kysymys on
pikemminkin siité, etti tultaessa 1900-luvulle pankkilainsééidinnon keinot muuttui-
vat paremmin sopusointuun tavoitteiden kanssa. Tallettajien suojaaminen on alun
alkaen ollut keskeinen lainsdddédnnén ja valvonnan taustalla oleva tavoite, mutta sen
saavuttamiseksi valitut keinot olivat vield 1800-luvulla ristiriidassa timin tavoitteen
kanssa. Pankkivaliokunnan mietintd6n jitetyt vastalauseet'® osoittavat kuitenkin,
ettd pankkivalvontaan keinona turvata tallettajien saamisia suhtauduttiin edelleenkin
epiillen. Eduskunnassa oli myos kannatusta nikemyksille, ettd tallettajien luottamuk-
sen ylldpitiminen ei voi olla valtion, vaan pankin johdon vastuulla. Tdmén takia
haluttiin julkisen valvontaorganisaation valtuuksien laajentamisen sijaan painottaa
olemassa olevien asiamiesten velvollisuuksia huolehtia siitd, ettd pankkien kuu-
kausitilailmoitusten siséltd ja luotettavuus saataisiin paranemaan. Niin katsottiin
voitavan lisdtd tallettajien mahdollisuuksia valvoa pankkien toimintaa. Nidkemys
heijastaa free banking -koulukunnan painottamia keskeisid keinoja. -

Uudessa laissa pankkitarkastusviraston valtuuksia lisittiin julkisten asiamiesten
valtuuksiin néhden. Pankkien toiminnan valvomisessa viraston péétehtéavit olivat
(Asetus pankkitarkastuksesta 1 §)

1) tarkastusten tekeminen,

2) virastolle annettavien tietojen asianmukaisuuden valvonta.

3) laillisuusvalvonta,

4) lausuntojen antaminen valtioneuvostolle ja valtiovarainministeriélle,
5) pankkitilaston laatiminen ja julkaisu.

Virastolle annettiin oikeus kieltdd pankkia panemasta tdytintdon lain tai yhtiojérjes-

101 Asiaan kiinnittivit lausunnoissaan huomiota seki Keskuskauppakamari ettd Pankkiyhdistys.
102 pankkivaliokunnan mietintd 4/1921 vp, s. 1.
103 Kalima (1980, s. 112).

104 Kirjallisen vastalauseen jittivit edustaja Hastbacka ja edustaja Homen.
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- . Valtioneuvostolla oli oikeus peruuttaa pankin toimilupa, mikéli pankki oli huomatta-

tolla oli oikeus méadrdtd pankki suljettavaksi ja asetettavaksi suoritustilaan, jos pankin
hallitus laiminly® selvitystilaa koskevien madrdysten noudattamisen.

2.5 Saidstopankkien valvonta 1900-luvun ensimmadiselld
puoliskolla

Saastopankkien valvonta sdilyi ensimmaéisen sddstopankkilain mukaisena aina 1920-
luvulle saakka. Tarkastajat olivat ldheisessi yhteistyossd sddstopankkien edustajien
kanssa, painottivat neuvontaa ja asioiden hoitoa yhteistydssad ja nauttivat yleista
arvostusta sagstopankkien piirissd.'®

Tilanne muuttui 1920-luvulla. Vuonna 1924 maa jaettiin kuuteen itsenégisesti
toimivaan tarkastuspiiriin. Kuusterin mukaan tarkastus siirtyi tdlloin seka fyysisesti
ettd henkisesti osaksi valtiovarainministeri6td.'® Muutos kuitenkin my6tiili
sddstopankkien omaa ndkemystd alueille hajautetun tarkastuksen tirkeydesti
keskitetyn tarkastuksen sijaan. Tarkastuksen johto keskitettiin valtiovarainministe-
ri6on, johon vuonna 1930 perustettiin ylimédrdisen ja vuodesta 1939 vakinaisen
tarkastajan virka.'?”’

Sadstopankkien painostus tarkastuksen keskittimisestd ryhmin sisdisesti
jarjestettidviksi voimistui 1930-luvulla. Kalima on katsonut, ettd painostukseen
vaikutti kilpailevien osuuskassojen toiminta ilman minkédinlaista julkista
valvontaa.'”® Vuonna 1939 s#istopankkilakia muutettiinkin mm. sézstdpankkien
valvontaa koskevilta osin. Muutos ei kuitenkaan merkinnyt sdédstopankkien
nidkemysten tdydellistdi hyvidksymistd, vaan ainoastaan nidkemysten huomioon
ottamista. Lain mukaan sé@istopankkien toimintaa valvoi sddstopankkitarkastus, joka
oli valtiovarainministerion alainen. (SPL 52 §) Lakiin otettiin lisdksi sddnnos
lisitystd sadstopankkitarkastuksesta, jonka muodostivat kolme siddstopankkitarkas-
tuksen edustajaa ja neljd lisdjdsentd. Lisdjdseniksi kutsui valtioneuvosto yhden
Suomen Pankkia edustavan henkilon ja kolme sddstopankkeja edustavaa henkiloa.

Keskustelu sadstopankkitarkastuksen siirtimisesté sddstopankkiryhmin sisdisen
valvonnan alle ei laantunut, vaan virisi uudelleen 1940-luvun lopussa. Saastopankki-
liitto tuki tarkastuksen siirtdmisti liiton alaisuuteen vaikkakin valtiovarainministe-
rion kontrollissa. Joulukuussa 1952 hyvéksyttiin sddstopankkilain muutos, jossa

Sddstopankkien toimintaa valvomaan asettaa sddstopankkeja edustava
keskusjdrjesto sddstopankkitarkastuksen, joka on valtiovarainministerion
ylivalvonnan alainen. (SPL 52 §)

195 Kuusterd (1995, s. 229).
106 Ruusteri (1995, s. 229).
197 Nyman (1948, s. 172).
108 Kalima (1980, s. 139).
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Sadstopankkitarkastus vastusti lakimuutosta ja saikin nikemyksilleen myonnytyksen
uuteen lakiin. Lakiin otettiin nimittdin méiriys sidstopankkien tarkastusneuvostosta,
joka tavallaan vastasi aiemmassa laissa ollutta lisdttyd sddstopankkitarkastusta. Nyt
teriostd (kaksi). Sazstopankkiliitto sai nimeti kaksi edustajaa. Uusi laki tuli voimaan
1954.

Sadstopankkien tarkastus on titen toiminut pankkiryhmén oman etujérjeston
vastuulla vuodesta 1954 alkaen. Muodollisesti tilanne on samanlainen vield tdnékin
péivind. Valtiovallan valvontavastuuta siéstOpankkien tarkastuksesta on tosin pyritty
lisddméain

a) siirtamalld sadstopankkiliiton alaisen sédédstopankkitarkastuksen toiminnan
ohjaus ja valvonta pankkitarkastusviraston tehtédvéksi,

b) velvoittamalla sddstopankkitarkastusta antamaan pankkitarkastusvirastolle kaik-
ki viraston vaatimat tiedot, jotka ovat tarpeen sddstopankkien valvontaa varten.

2.6  Pankkivalvonta ennen rahoitustarkastusta

2.6.1 Vuoden 1933 pankkitarkastuslaki

Vuoden 1933 pankkilain hyviksymisen yhteydessi eduskunta hyvéksyi myos uuden
pankkitarkastuslain, joka ei kuitenkaan olennaisesti poikennut vuoden 1922 laista.
Pankkitarkastusvirasto sai tosin uusia tehtivid, koska kiinnitysluottopankit tulivat nyt
viraston valvontaan. Pankkien velvollisuuksia toimittaa pankkitarkastusvirastolle
tietoja liséttiin,'® mitd lisdyksid vastustivat mm. lains#sdéntomuutoksia valmistel-
leen pankkilakikomitean keskuskauppakamaria ja liikepankkeja edustaneet jisenet.'
Komiteassa oli my0s epiilyksid ylipddnsd pankkitarkastusviraston mahdollisuuksiin
vilttad pankkitoiminnassa esiintyvid hiiri6itd: Komitean siéstopankkeja-edustanut
jasen Joonas Laherma piti lainsdddédnnossd omaksutun jalkikateisvalvonnan sijaan
parempana vaihtoehtona etukiteisvalvontaa, mikéd olisi mm. tarkoittanut viranomai-
sedustajan nimittdmistd pankkien toimielimiin.

Myos pankkivaliokunnan kannanotoissa nékyi pidéttyvdinen suhtautuminen
pankkitarkastusviraston tietojen saantioikeuksien laajentamiseen. Lisiksi valiokunta
kiinnitti huomiota keinoihin, joilla pyrittiin varmistamaan viraston asianmukainen
valvonta.'” Viraston velvollisuuksiin huomion kiinnittiminen on sikili merkittivai,
etti se voidaan nihdd lainsiitdjin pyrkimykseni vihentdd viraston toimintaan
liittyvda mahdollista tehottomuutta ja saada viraston toiminta tehokkaan kontrollin

10 Lakiin otettiin nyt mé4rdykset mm. liikepankkien velvollisuudesta antaa tietoja suurehkoa luottoa
nauttivien asiakkaiden vastuista, 4§ 1 mom 6 kohta.

10 pankkilakikomiteanmietintd 1931 n:o 14, s. 48-55.

' Valiokunta totesi seuraavaa: “Koska pankkitarkastuslaki sisltis padasiassa vain pankkeja koskevia
velvoituksia ja ainoastaan harvoja sddannoksid pankkitarkastusvirastosta, eikd valiokunnan nihtivini
ole ollut niitd sddnnoksii, joita pankkitarkastusviraston jarjestysmuotoon ja toimintaan nihden on
aikomuksena antaa, katsoo valiokunta, ettd valtioneuvoston eiki valtiovarainministerion tulisi antaa
nima saannokset.”
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alle. Lisdksi kansanedustajat Vilh. Westman, Gunnar Sahlstein, Paavo Korpisaari ja
Yrj6 Leivo jattivét valiokunnan mietintdon vastalauseen, jossa he toivat esiin mm.,
ettd valtioneuvoston oikeutta peruuttaa pankin toimilupa ei olisi tullut laajentaa
aiemmassa laissa olleesta.'’> Tdmi laajennus viranomaisten toimivaltuuksissa oli
pankkien tiedonantovelvollisuuksien ja osingonjakokieltoa koskevan sdénnoksen
ohella ainoa merkittdvimpi muutos valvontalaissa.

2.6.2 Vuoden 1969 pankkitarkastuslaki

Vuonna 1967 mietintonsa jéttanyt pankkilakikomitea oli saanut tehtévéksi tarkistaa
jauudistaa paitsi eri pankkiryhmié koskevan lainsdiddnnon myos niiden tarkastusta
koskevan lainsdddénnon.

Tehtavamadrittelynsda mukaisesti — eri pankkiryhmié koskevien sdéinnosten yh-
denmukaistaminen - komitea katsoi, ettd samanasteista saatavien turvaa ja eri luotto-
laitosryhmien yhtélaistd kilpailuasemaa ei voinut saavuttaa pelkistiiin lain sddnnok-
silld, vaan myos julkisen valvonnan seki vélttdmittomien harkinta- ja tulkintarat-
kaisujen tuli olla kaikkien ryhmien osalta yhdenmukaiset. Julkisen valvonnan
keskittdmisen katsottiin myos sindlldén parantavan yleison saatavien turvaa ja
helpottavan yleisen edun vastaisten epdkohtien havaitsemista ja poistamista.

My6s hallituksen esityksessd perusteltiin julkisen valvonnan keskittdmisté ja
uudistamista komitean perusteluiden mukaisesti. Liséksi hallitus piti téllaista
valvontaa ehdottomana edellytykseni niille suhteellisen suurille valtuuksille, jotka
pankkilaeissa ehdotettiin lainsddddnnon joustavuuden lisdd@miseksi annettavaksi
pankkitarkastusvirastolle.

Komitean ja hallituksen esitysten yleisperusteluista saa sen kisityksen, ettd
pankkitarkastusviraston valvontaoikeuksia ja -valtuuksia lisittiin uudessa laissa.
Tosiasiassa olennaisia muutoksia ei tehty. Pankkitarkastusviraston yleistehtavit -
pankkien ja niiden vakuusrahastojen toimien laillisuuden valvonta ja tarkastusten
tekeminen - saivat lakiin seurakseen erityistehtavat:

1) yleisohjeiden antaminen tarkastuksen suorittamiseksi,

2) sidisto- ja osuuspankkitarkastuksen toiminnan ohjaus ja valvonta,

3) pankkitoiminnan kilpailuolosuhteiden seuraaminen ja yleiseltd kannalta
hyviksyttavin taloudellisen kilpailun edistdminen (esitysten tekeminen asiasta),

4) neuvojen ja ohjeiden antaminen valvottaville pyydettéessi,

5) lausuntojen antaminen valtiovarainministeridlle,

6) virallisessa pankkitilastossa tarvittavan tiedon kerdiminen pankeilta,

7) vuosittaisen toimintakertomuksen antaminen valtiovarainministeriolle.

Vaikka tehtdvien sanamuoto muuttui, ei niiden sisdltd asiallisesti muuttunut.
Tehtédvien painotuksissa ei myoskddn voi ndhdd muutoksia eikd tirkeyseroja eri
tehtdvien vililla.

Pankkitarkastusviraston valtuudet kieltds pankkia tdytdntoonpanemasta lainvas-

"2 Uudessa laissa valtioneuvostolla oli oikeus peruuttaa pankin toimilupa aiemmassa laissa
maédriteltyjen tilanteiden lisdksi myGs jos pankin toiminnassa “muuten on ilmaantunut sellaisia vakavia
epékohtia, ettd on syytd varoa pankin toiminnan voivan vahingoittaa yleistd etua”.
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via sddnnoksid muutettiin niin, ettd olennaisesti lainvastaisen toiminnan lisdksi
valtiovarainministerio (aiemmin valtioneuvosto) saattoi peruuttaa toimiluvan vain,
jos “muuten on syytd varoa yhteison toiminnan voivan vakavasti vahingoittaa yleisti
etua” (13 §).

Saastopankkilaissa ollut méérdys asiamiehen asettamisesta valvomaan pankin
hallintoa siséllytettiin nyt pankkitarkastuslakiin ja tdten koskemaan myos liikepank-
keja.

2.6.2.1 Johtopddtdkset vuoden 1969 pankkitarkastuslaista

Pankkivalvonnan yhtendistaminen jéi vaillinaiseksi siitd syystd, ettd vaikka sadsto-
pankkitarkastus siirrettiin pankkitarkastusviraston valvonnan ja ohjauksen alle, jii
varsinainen tarkastusty® siéstopankkien keskusjérjeston valitseman saistopankkitar-
kastuksen henkil6ston hoidettavaksi. Jirjestely on erikoinen asiallisestikin ja voi
heikentdd valvonnan uskottavuutta.

Uusi pankkitarkastuslaki ei muuttanut olennaisesti pankkitarkastusviraston val-
tuuksia. Sen sijaan muutos néhtiin lainvalmistelijoiden ja lainséditdjin asenteissa.
Epdilykset pankkivalvonnan mahdollisuuksista ja tehosta olivat havinneet. Tilalle oli
tullut kisitys julkisen pankkivalvonnan vilttaméattomyydestéd. Oli jopa lahelld, ettd
pankkivalvonnan riippumattomuuden merkiksi valvontakustannukset olisi siirretty
pankkien vastuulta valtion vastuulle. Eduskunta kuitenkin hylkési asiaa koskevan,
edustaja Pakkasen tekemén ehdotuksen dédnin 87 vastaan 84. Pankkilakikomitea oli
kannattanut kustannusten kattamista valtion varoista, mutta hallitus esitti aiemman
kdytdnnon sdilyttdmistd, mille kannalle eduskuntakin loppujen lopuksi tuli.

2.6.3 Vuoden 1991 pankkitarkastuslaki

Pankkilains#idinnon kokonaisuudistuksen yhteydessi uudistettiin myos pankkitar-
kastusta koskeva lainsdddinto (Laki pankkitarkastusvirastosta n:o 1273). Viraston
oikeudet ja velvollisuudet sdilyivit 1ihes muuttumattomina, mutta viraston tehtidvéat
lisddntyivét talletuspankkilain edellyttéiessd viraston paatoksida mm. erdiden taseen
ulkopuolisten erien riskipitoisuuden arvioimiseksi. Viraston tehtiviin liséttiin myos
talletuspankin sopimusehtojen kdyton ja markkinoinnin valvonta. Jo aiemmin olivat
viraston valvontatehtdvit ja valvonnan alue merkittdvasti lisddntyneet valvottavien
piirin kasvaessa.'”® Vaikka viraston oikeuksiin ja velvollisuuksiin ei tullut olennaisia
muutoksia, muuttui valvonta entistd vaativammaksi viraston lisdintyneiden, harkin-
taa edellyttdvien tehtdvien myota.

Pankkivaliokunta kiinnittikin huomiota pankkitarkastusviraston lisdéntyneeseen
harkintavaltaan mm. vakavaraisuutta ja tilinpaatosti koskevien ohjeiden antamisessa.
Téamén vuoksi valiokunta piti tirkeéni, ettd hallitus seuraa viraston harkintavallan
kiyttod ja ryhtyy epédkohtia havaittuaan tarpeellisiin sdédntelytoimiin. Tdmaé oli mer-
kittdvi sikdli, ettd sen jilkeen kun lainsiétdjda vuoden 1969 lakimuutosten yhteydessa
oli asettunut tukemaan julkista valvontaa ja uskonut sen mahdollisuuksiin, eduskun-

'3 Pankkivalvontaa koskevaan lakiin oli tehty muutoksia vuosina 1987, 1988 ja 1989 sijoitusrahasto-
lain, Postipankki Oy:td koskevan lain, kaupankéyntid vakioiduilla optioilla ja termiineilld koskevan
lain, arvopaperimarkkinalain sekd arvopaperinvilitysliikkeitd koskevan lain voimaantulojen myota.
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nassa ei juurikaan ollut esiintynyt kritiikkid pankkivalvonnan kykyyn ja tapaan hoitaa
tehtdvidin.

2.7  Rahoitustarkastus syntyy

2.7.1 Ensin pankkivaltuutettujen hallinnollisen valvonnan alle

Valtioneuvosto asetti lokakuussa 1990 finanssiryhmékomitean selvittiméén pank-
kien ja vakuutuslaitosten yhteistyohon ja kilpailuun liittyvid kysymyksid.'* Komi-
tean kokoonpanossa heijastuu tehtdvidnasetannan laajuus; ulottuihan komitean
toimeksianto paitsi rahoituslaitoksiin myos vakuutusyhtitihin. Lisdksi kokoonpanos-
sa saattoi heijastua reagointi 1980-luvun komiteatydskentelysti esitettyyn kritiikkiin.
Komitea perusti viisi jaostoa, jotka selvittivit seuraavia erityiskysymyksii:

- vakavaraisuuslaskenta,

- riskinotto ja maksuvalmius,

- kilpailun turvaaminen ja kuluttajan/asiakkaansuoja,
- toimintojen erillisyys ja tyoeldkejirjestelma,

- valvonta.

Komitea kuuli asiantuntijoina pankkitarkastusviraston ja Suomen Yhdyspankin
edustajia vakavaraisuuslaskennan osalta. Akateemisen alan edustajia kuultiin
kilpailun turvaamista ja kuluttajansuojaa késittelevissi jaostossa.

Komitea antoi mietintonsd (Km 1991:36) marraskuussa 1991, kaksi kuukautta
Skopin haltuunoton jilkeen.

Komitea ehdotti uuden valvontaviranomaisen, rahoitustarkastuksen, perustetta-
vaksi pankkivaltuutettujen hallinnollisen valvonnan alle. Uuden viranomaisen
olisivat muodostaneet silloisen pankkitarkastusviraston—henkildstd ja- Suomen
Pankissa pankkien valvontatehtdvid hoitava henkilostd. Rahoitustarkastus olisi
ehdotuksen mukaan ollut itsendinen julkisoikeudellinen viranomainen, mutta
toimintaedellytyksis seki taloudellisia ja hallinnollisia asioita koskevien kysymysten
osalta eduskunnan pankkivaltuuston alainen.

2.7.2  Sitten Suomen Pankin yhteyteen

Vilittomasti komitean mietinnén valmistuttua asetti valtiovarainministerio tyoryh-
mén, jonka tehtdvini oli laatia ehdotus finanssiryhmikomitean mietinnossé ehdote-

114 Komitean puheenjohtajaksi kutsuttiin hallintoneuvos Pekka Hallberg ja jdseniksi valtiosihteeri
Matti Korhonen, Pekka Laajanen, ylijohtaja Jukka Rantala, hallitusneuvos Jorma Heikkila, ylijohtaja
Virpi Tiili, Jorma Aranko, johtaja Rauni Hagman, Markku Puntila, toimitusjohtaja Matti Sipild,
pankinjohtaja Pentti Rissanen, toimitusjohtaja Asmo Kalpala, toimitusjohtaja Matti L. Aho, III
puheenjohtaja Raimo Kantola, johtaja Veli Korpi ja esimies, valtiotieteen tohtori Pekka Korpinen.
Sivutoimisina sihteereiné toimivat Erkki Kontkanen, Timo Tyni, Tiina Astola (12.3.1991 alkaen) ja
Juhani Turunen (13.6.1991 alkaen).
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tun rahoitustarkastuksen perustamiseksi tarvittavasta lainsdadinnostd.'”> Tyoryhmén
tuli tehd4d ehdotuksensa ripedsti, ensin huhtikuun, sitten syyskuun 1992 loppuun
mennessid. Tyoryhmad esitteli ndkemyksidén suullisesti hallituksen talouspoliittiselle
ministerivaliokunnalle kesdkuussa, jonka jilkeen se keskittyi laatimaan sdinnoksid
pankkitarkastusviraston siirtimiseksi Suomen Pankin yhteyteen.

Hallitus antoi esityksensé rahoitustarkastuslaiksi ja siihen liittyviksi lainsdiddin-
noksi (HE n:0 319/1992 vp) marraskuussa 1992.

Rahoitustarkastuslain valmistelun sekd eduskuntakisittelyn painopiste oli

- rahoitustarkastuksen hallinnollisessa asemassa. Talousvaliokunta ja sittemmin

eduskunta halusivat korostaa rahoitustarkastuksen itsenéistd asemaa ja muuttivat talti
osin hallituksen esitysté rahoitustarkastuksen ja Suomen Pankin vilisistd yhteyksista.
Muutokset olivat teknisid ja pohjautuivat pitkilti hallintoneuvos Pekka Hallbergin
talousvaliokunnalle jéttdméin kirjalliseen lausuntoon. Néin ollen rahoitustarkastuk-
sesta tuli “Suomen Pankin yhteydessid toimiva siten kuin rahoitustarkastuslaissa
sdddetddn ja muusta rahoitusmarkkinoita koskevasta lainsdadéannostd sekd Suomea
sitovista kansainvalisistd velvoitteista johtuu”. Olennaista oli, ettid rahoitustarkastuk-
sesta sdddettiin ensi sijaisesti rahoitustarkastuslaissa, ei laissa Suomen Pankista.
My®s rahoitustarkastuksen johtokunnan tehtidvid muutettiin korostamaan riippumat-
tomuutta Suomen Pankkiin nihden.''® Eduskunnan pankkivaltuutettujen tehtivista
talousvaliokunta edellytti siidettdvin selkedsti, ettd pankkivaltuutetuilla oli
rahoitustarkastuksessa vain hallintoon kuuluvia tehtivid sen mukaan kuin rahoitus-
tarkastuslaissa ja laissa Suomen Pankista sdidetédén.

Valtiovarainministerion asettama rahoitustarkastustydryhmé seka hallitus pitivit
rahoitusmarkkinoiden valvonnan merkittivimpénd ongelmana

- resurssien riittimattomyyttd (valvottavien mééri lisdéntynyt ja valvonnan sisilté
vaikeutunut).

Resurssien riittamittomyys korjautuisi ja samalla valvonta tehostuisi yhdistamalla
Suomen Pankin ja pankkitarkastusviraston valvonta.Sen-sijaan tyoryhma ja hallitus
katsoivat, ettd uusia sddnnoksid ei tarvita viraston médrdysten tdytdnt6onpanon
tehostamiseksi. Talousvaliokunta puolestaan katsoi, ettd pankkikriisi oli syntynyt ja
syventynyt osin siksi, ettd pankkitarkastusvirastolla ei ollut ollut riittévia resursseja
eikd ehkd toimivaltuuksiakaan hoitaa valvontatehtévéinsa silld tavalla kuin tilanteen

5 Ty6ryhmin puheenjohtajana toimi hallitusneuvos Seppo Kiviniemi valtiovarainministeriosti ja
jasenind Tiina Astola, Jukka Rantala, Heikki T. Himéldinen, Kaiju Kallio ja Jorma Aranko sekd
pysyvénd asiantuntijana lainsdddantdneuvos Ritva Viljanen oikeusministeritstd. Jukka Rantalan
erottua sosiaali- ja terveysministerion palveluksesta hdnen tilalleen tuli 1.9.1992 alkaen Jorma
Heikkila. Sivutoimisina sihteereind toimivat Kirsti Endjarvi, Arno Lindgren, Juhani Raatikainen sekd
Auni-Marja Vilavaara.

116 Hallitus esitti lain 7 §:ssi johtokunnan tehtéivien 1-kohdaksi seuraavaa: Johtokunnan tehtivini on
vahvistaa Suomen Pankin johtokunnan rahoitusmarkkinoiden vakauden ylldpitdmisesti antamat
yleisohjeet huomioon ottaen rahoitustarkastukselle valvontaa koskevat ohjeet asioista, jotka ovat
merkittdvid tai periaatteellisia ja laajakantoisia valvonnan kannalta tai joilla muuten on yleistd
merkitystd. Talousvaliokunta esitti sddnnoksen muuttamista muotoon: Johtokunnan tehtivind on
vahvistaa rahoitustarkastukselle valvontaa koskevat ohjeet asioista, jotka ovat merkittivid tai
periaatteellisia ja laajakantoisia valvonnan kannalta tai joilla muuten on yleistd merkitystd. Ohjeita
vahvistaessaan johtokunnan on otettava huomioon Suomen Pankin johtokunnan rahoitusmarkkinoille
niiden vakauden ylldpitdmiseksi antamat yleisohjeet.
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hallinta olisi vaatinut. Mitid puuttuvat toimivaltuudet mahdollisesti olivat, sitd ei
talousvaliokunta tdsmentéinyt.

2.7.3 Johtopiitokset rahoitustarkastuslaista

Lokakuun 1993 alusta voimaan astunut rahoitustarkastuslaki ei muuttanut asiallisesti
ottaen pankkitarkastusvirastolla jo olleita tehtivid, tietojensaantioikeuksia, marayk-
senantovaltuuksia eikd myOskéddn sddnnoksid padtosten taytintoonpanon tehostami-
sesta.

Lainvalmistelussa tai eduskuntakésittelyssé ei myoskiin keskusteltu mahdolli-
sista tarpeista uudelleen arvioida valvonnan tavoitteita, rahoitustarkastuksen
tehtdvien painopistealueita ja tdhdn liittyen toimintatapojen tarkistamisia. Ei
myoskédn keskusteltu valvontaviranomaisen omien toimien vaikutuksista pankkien
kayttaytymiseen ja lainsddnndsten noudattamiseen. Todettakoon, ettd Ruotsissa oli
ainakin vuodesta 1990 alkaen kiynnistetty ty0 rahoitustarkastuksen valvonnan
muotojen uudelleen arvioimiseksi ja valvonnan painopistealueiden tarkistamiseksi.!"’

Eri pankkiryhmii koskevan valvonnan yhtendistdminen jéi niin ikd4n aiemman
tuksen asemaan. Kéytdnnon valvontatyon uskominen pankkiryhmidn sisdiselle
organisaatiolle on omiaan heikentiméin valvonnan uskottavuutta. Valtiovarainmi-
nisterion tyoryhmi tosin katsoi, ettd paikallispankkien tarkastus tulisi siirtdd
liikepankkien tapaan rahoitustarkastuksen tehtiviksi, mutta jétti asiaa koskevan
esityksen tekemittd, koska katsoi, ettd Suomen Pankin ja pankkitarkastusviraston
valvontaresurssien yhdistdminen vie kaikki liikenevit voimavarat.

2.8  Rahoitustarkastuksen organisatorinen asema uudelleen
esilla

Rahoitustarkastuksen organisatorinen asema on noussut uudelleen esiin viime
aikoina. Valtiovarainministeri6 katsoi valtiovarainhoidosta eduskunnalle kesdkuussa
1996 annetussa kertomuksessa,''® ettd viranomaisvalvonta tulisi keskittis valtioneu-
voston alaisuuteen muodostettavaan rahoitusvalvontavirastoon. Téhén ehdotukseen
ministeridssi oli pdddytty jo huhtikuussa 1995 laaditussa muistiossa rahoitusmark-
kinoiden valvonnan uudistamisen jatkotarpeista. Valvonnan siirtdmisti valtioneuvos-
ton alaisuuteen perustellaan seuraavilla syilla:

-~ Norminantovaltuuksia ei voida antaa Suomen perustuslaillisessa jarjestelmissa
valtioneuvoston alaisuuteen kuulumattomille yksikoille kuten Suomen Pankille
ja rahoitustarkastukselle.

7 Mm. finanssiryhmékomitean mietintd 1991:36, s. 73-74.

18 Kertomus eduskunnalle niistd toimenpiteistd, joihin Eduskunnan tekemét muistutukset valtiovarain
hoidosta ja tilinpidosta vuonna 1993 ovat antaneet aihetta, s. 29-30.
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- Suomen - liittyminen talous- ja rahaliittoon (EMU) siirtdisi Suomen Pankin
osaksi Euroopan keskuspankkijdrjestelmia ja tekisi siitd ylikansallisen Euroo-
pan keskuspankin alaisen “ei-kansallisen yksikon”.

- Rahoitusmarkkinoiden kriisist4 ja sen selvittimisestd on poliittinen vastuu aina
valtioneuvostolla. Tamén vuoksi on tirkedd, ettd kansallisen lainsddddnnon
valvontaan liittyvit tehtévét ovat valtioneuvoston toimipiirissi.

Rahoitustarkastuksen asemaan palattaneen viimeistddn ldhivuosina. Jo tdssd
vaiheessa on esitetty ndkokohtia puolesta ja vastaan. Téssé tutkimuksessa késitellddn
valvontaviranomaisten norminantovaltuuksia myShemmin julkistettavassa tutkimuk-
sen kolmannessa osassa “Viranomainen ja kriisissi oleva valvottava”.'"® Rahoitustar-
kastuksen organisatoriseen asemaan ei myOskéédn oteta kantaa tutkimuksen tidssd
vaiheessa. Tutkimuksen kannalta keskeinen kysymys liittyy kuitenkin siihen, mikd
merkitys valvontaviranomaisen organisatorisella sijainnilla on valvonnan sisiltoon
ja tehokkuuteen.'?

2.9 Rahoitustarkastuksen toiminnan kehittiminen -
kdytdnnon toimet

Kaytidnnon tyot rahoitustarkastuksen kytkemiseksi Suomen Pankin yhteyteen saatiin
tehdyksi vuoden sisélld lain voimaantulosta eli vuoden 1994 loppuun mennessa.
Tamén jilkeen rahoitustarkastuksessa kidynnistettiin laajamittainen tyo tarkastuksen
toiminnan kehittdmiseksi. Tyd alkoi Baine & Companylle annetulla konsulttitoimek-
siannolla ja péityi rahoitustarkastuksen ja keskuspankin asiantuntijatydryhmin
tekemiin selvityksen “Rahoitustarkastuksen toiminnan kehittdminen”.'*! Selvityk-
sessd pyrittiin  systemaattisesti méérittdmédn rahoitustarkastuksen toiminnan
keskeiset tavoitteet, niiden toteuttamiseen tarvittavat keinot ja tavoitteiden mukaiset
tehtivit. Selvitys on ensimmaéinen laatuaan kautta koko pankkitarkastuksen historian,
ja paikkaa viraston toimintaan liittyneiti ja tdssikin tutkimuksessa esiin nostettuja
puutteita.

Ennen kehittimistoimien tarkempaa arviointia siteerataan seuraavassa Jorma
Arankoa, joka kehittimistyoryhmén puheenjohtajana kiteytti kehittdmistarpeet
seuraavasti:

1% Norminantovaltuuksiin liittyen voidaan kuitenkin todeta, etté valvontaviranomaisen harkintavallan
moraalikadon véhentdmiseksi. Harkintavallan rajaaminen voidaan kuitenkin tehdd monin tavoin.
Mairaysvaltaa voidaan siirtdd aineelliseen lainsddadantoon, valvonta ja norminanto voidaan erottaa
toisistaan ilman, ettd valvontaviranomaisen organisatoriseen asemaan puututaan. Eréds vaihtoehto on
my0s valtiovarainministerion esittiméa nikemys.

120 Keskuspankin yhteydessé toimivan valvontaviranomaisen puolesta puhuu se, ettd keskuspankin
kaytettavissd olevat taloudelliset pakotteet ovat usein tehokkaampia kuin lakisédteiset sanktiot.
Toisaalta rahoitusjérjestelmén vakauden turvaaminen ja yksittdisen pankin ongelmien hoitaminen
edellyttdavat hyvin erilaista ja eriaikaista puuttumista pankkien toimintaan, mikd taas puhuu
valvontaviranomaisen ja keskuspankin etdisyyden puolesta.

121 Rahoitustarkastuksen tyéryhmémuistio 1/96.
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“Rahoitusmarkkinoiden julkisen valvonnan uudistamisen tarve on ollut
olemassa jo pitkdian. Itse asiassa valvonnan pddamddrdat, sisdlto ja keinot olisi
pitiinyt sovittaa edessd olleita haasteita vastaaviksi jo ennen rahoitusmarkkinoi-
den toimintaa rajoittaneen sddnnostelyn purkautumista, eli viimeistddn
kymmenen vuotta sitten. Uudistusta ei kuitenkaan ole saatu suoritettua ilman
viime vuosien kokemuksia. Tapahtumat muualla maailmassa sekd historian
opetukset olisivat antaneet paljonkin osviittoja, mutta nikemys uudistusten

. tarpeellisuudesta puuttui. Myohemmin, kun nopean ajattelun tarve kdvi
ilmeiseksi, kdytettdvissd olleet voimavarat olivat jo muutenkin ylikuormitettuina
pdivittdisten ongelmien ja muiden, vieldkin kiireisemmiksi koettujen hankkeiden
Jjohdosta. Ndistd hankkeista mainittakoon yleinen rahoitusmarkkinalainsddddn-
non uudistaminen, julkisen valvonnan alueen laajentaminen sekd valvontavi-
ranomaisen sijainnin muuttaminen valtionhallinnossa.”

Aranko pédtyy my0s tdssd tutkimuksessa tehtyyn johtopéétSkseen: valvonnan
pddmaidrid ei ole sovitettu rahoitusmarkkinoiden toimintaa vastaaviksi. Tarve
arvioida uudelleen valvonnan painopisteitd alkoi viimeistddn 1980-luvun puolivélis-
sd. Arangon kisitykseen nikemyksen puuttumisesta voi myos yhtyd. Nakemyksen
puuttuminen johti osaksi my®s sithen, ettid kiireisind hankkeina pidettiin vaéria
hankkeita. Pankkilainsdfiddnnon vuosikymmenen kestdnyttd kokonaisuudistusta
tarkedmpi olisi ollut pankkien kaikkien toimintojen ja riskinoton saattaminen ajoissa
valvonnan piiriin. Suomen Pankin ja pankkitarkastusviraston valvontaresurssien
yhdistdminen on niin iké#n vain organisatorinen osittaisratkaisu; oikeansuuntainen,
mutta ilman valvonnan tavoitteiden ja painopisteiden uudelleenarviointia voimaton
tehostamaan tosiasiallista valvontaa.
Tyoryhmi madritteli rahoitustarkastuksen toiminnan tavoitteeksi:

“Edistdd rahoitusmarkkinoiden vakautta sekd luottamusta valvottavien ja
markkinoiden toimintaan. Ndiden tavoitteiden toteuttamiseksi rahoitustarkastus
toimii yhteistyossd muiden viranomaisten, erityisesti keskuspankin, valtiova-
rainministerion ja vakuutusvalvonnan kanssa. Tavoitteet pyritddn saavuttamaan
mahdollisimman pienin kustannuksin yhteiskunnalle.”

Rahoitustarkastuksen tehtévind, tdmén tutkimuksen terminologian mukaan tavoittee-
seen pddsemiseksi tarvittavina keinoina, tydryhmd piti seuraavia kuutta asiaa:

1) Valvoa valvottavan toimien lainmukaisuutta.

2) Turvata rahoitusmarkkinoiden valvonnan ja markkinoilla toimivien paatoksen-
teon tueksi riittdvi, luotettava ja oikea-aikainen informaatio valvottavien tilasta.

3) Arvioida valvottavien riskienhallintajédrjestelmien riittivyyttd ja valvoa, ettd
valvottavat eivit ota riskinkantokykyynsé néhden liian suuria riskejé.

4) Osallistua rahoitusmarkkinoiden lainsédddénnon valmisteluun ja markkinoiden
toiminnan tehokkuuden kehittimiseen yhdessd muiden viranomaisten kanssa.

5) Tehostaa valvottavien omien valvontajirjestelmien toimintaa sekd markkinoi-
den itsesdiintelyd.
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6) Valvoa valvottavien menettelytapoja kuten sopimusehtojen kiyttod ja mark-
kinointia.

Tyoryhmi nostaa rahoitusmarkkinoiden vakauden edistdmisen keskeiseksi tavoit-
teeksi. Rahoitustarkastuslain ja aiempien lakien esitdissd mainittu tallettajien ja
sijoittajien aseman turvaaminen on jétetty pois valvontaviranomaisen toiminnan
tavoitteista.

Tyoryhmi oli keskustellut pitkddn, tulisiko tavoite, vakauden edistiminen,
sisillyttdd itse lakitekstiin. Tyoryhma pédtyi siihen, ettd tavoite ei voi olla lakitasoi-
nen s#inndos, koska tdmad olisi saattanut merkitd olennaista muutosta myos valvonta-
viranomaisen vastuuseen ja titen silld voisi olla merkittivid oikeudellisia seuraamuk-
sia pankkien liiketoimintojen epédonnistuessa. Tyoryhmé painotti myos sitd, ettd
rahoitustarkastus toimeenpanevana hallinnollisena viranomaisena suorittaa ensi-
sijaisesti laillisuusvalvontaa. Titen valvonnan keinot, sisdllon ja painotukset madrdd
rahoitustarkastuslaki ja sen kanssa rinnakkainen aineellinen lainsdddanto.

Tyoryhmé teki ehdotuksia myds valvontamahdollisuuksien parantamiseksi.
Tyoryhmén mukaan pankkien tiedonantovelvollisuutta tulisi lisétd, valvojan harhaut-
tamista tulisi sanktioida sekd valvottavien selvitystila- ja saneerausmenettelyi
koskevia saannoksid uudistaa.

Ty6ryhmén nikemyksisséd nidkyy valvonnan painopistealueiden etsintd muuttu-

a) valvonnan vaikutuksista pankkien kdyttdytymiseen ja
b) valvonnan ei-toivotuista vaikutuksista,

ei kuitenkaan néytetd arvioidun.
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2.10  Yhteenveto pankkivalvonnan kehityslinjoista

Seuraavassa taulukossa on esitetty yhteenveto pankkivalvonnan keskeisistd pii
eri vaiheissa.

rteisti

Julkisen asia- | Valvontaa Liikepankit Pinnallinen Valvonnan -
miehen aika | epiiltiin, val- valvonta, pinnallisuus
1860-1922 vonta vahdis- muodolliset korostui
ta tarkastukset,
ei painopiste-
alueita
Erillisten Epdilyksid Eri talletus- Laillisuus- Tietojen Miksi pank-
pankkitarkas- | valvonnan pankkiryh- valvonta, asian- kivalvonta ei
tusten aika tehoon, val- mit tarkastukset, | mukaisuus, havaitse eikd
1922-1969 vonta tosi- ei painopiste- | pankkitilastot | kykene estd-
asiallista alueita main ongel-
mia
Yhtendisem- | Valvontaan Laki pankki- | Laillisuus- Vakavarai- Pankkien
mén pankki- | luotettiin, tarkastusvi- valvonta, suus suhtautumi-
tarkastuksen valvonta to- rastosta 1 § tarkastukset, nen lainsdin-
aika 1970~ siasiallista ei painopiste- noksiin ja
1993 alueita valvonnan/
lainsaadéan-
non sopeutta-
minen tdhin
Rahoitustar- | Valvontaan Rahoitustar- | LailliSuus- | Vakavarai- | Valvojan
kastuksen luotettiin, kastuslaki valvonta, suus, riski- kayttaytymi-
aika 1993~ valvonta to- 18§ tarkastukset, | keskittymat sen vaikutus
siasiallista, painopiste- normien nou-
vaativaa alueita ale- dattamiseen,
taan luoda lainsdannss-
ten insentii-
vivaikutukset

Taulukosta kdy ilmi, ettd pankkivalvonnan tehtdvid ajatellen valvonta voidaan jakaa
kahteen jaksoon, julkisen asiamiehen aikaan ja pédétoimisten pankkitarkastusten
aikaan. Pankkitarkastuksen tehtdvét linjattiin vuonna 1922 annetussa laissa. Tdmén
jalkeen ei tarkastuksen tehtdvissd, oikeuksissa ja velvollisuuksissa eikd myoskdin
pddtosten tdytdntoonpanoon liittyvissd pakotenormeissa ole tapahtunut olennaisia
muutoksia.

Sadstopankkien valvonta on aina vuoteen 1954 ollut muodollisesti julkisen
vallan kontrollin alla. Saédstopankkiliiton vaikutus valvontaan lisdédntyi kuitenkin
1930-luvulta alkaen, kunnes vuoden 1954 alusta sidistopankkitarkastus siirrettiin
ryhmén oman etujérjeston, sddstopankkiliiton alle. Lahtokohtaisesti tilanne on sama
vield ténd péivina.
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Usko pankkivalvontaan vakiintui vuoden 1969 lainsddddnnon valmistelun
yhteydessd. Téstd ldhtien lainsddtdjd on etsinyt ratkaisua pankkien ongelmiin paitsi
uusista lainsdannoksistd myos tehokkaammasta valvonnasta. Valvonnan tehostami-
nen on liittynyt

1) valvonnan yhdenmukaistamiseen eri pankkiryhmien vililla,

2) valvonnan resurssien riittivyyteen,

3) valvonnan padllekkdisyyksien poistamiseen eri valvojien vililla,
4) valvonnan organisatoriseen ja hallinnolliseen selkiyttimiseen.

Valvonnan muotojen ja valvonnan painopistealueiden arviointia lainsdadéntouudis-
tusten yhteydessé ei meillé ole tehty. Taté olisi tarvittu tasapainottamaan rahoitus-
markkinoiden toimintojen muutoksia. Valvonnan uudistusten yhteydessi ei ole juuri
lainkaan keskusteltu

1) miten pankit noudattavat normeja ja mitd valvonnallisia implikaatioita tdhén
liittyy,

2) mitd ongelmia mahdollisesti liittyy valvontaviranomaisten omiin toimiin,
esimerkiksi siihen, miten valvoja tulkitsee normeja ja miten tulkinnat vaikutta-
vat pankkien kéyttdytymiseen,

3) mitkd ovat valvonnan tosiasialliset mahdollisuudet turvata vakaa pankkitoiminta
ja mitd valvonnallisia ja lainsdédannollisid implikaatioita tédhan liittyy,

Rahoitustarkastuksessa kidynnistetty valvonnan painopistealueiden uudelleenarvioi-

valvonnan ei-toivotuista vaikutuksista on vudistustyossd huomioitu vaillinaisesti.
Tavoitteiden méadrittelyssd on ehki pitdydytty liiaksi olemassa olevassa lainsdiddén-

suuntaviivoista tehdiin kohdassa 5.3.

3 Hallituksen ndkemykset tulevien
rahoitusjarjestelmékriisien estimiseksi

Valtioneuvosto on antanut eduskunnalle kaksi tiedonantoa pankkituesta ja toimenpi-
teistd rahoitusjérjestelmén tervehdyttdmiseksi, ensimmaéisen joulukuussa 1993 ja
toisen toukokuussa 1996.

3.1 Ensimmaiinen tiedonanto

3.1.1 Keskeinen sisalto

Ensimméisessd tiedonannossa, Suomen pankkituki, késiteltiin rahoitusjérjestelmén
tervehdyttdmistoimia, ennen muuta valtion vakuusrahaston toimintaa. Tiedonanto
sisdlsi myos katsauksen pankkikriisiin johtaneista syistd sekd hallituksen nikemykset
tulevien jarjestelmékriisien ehkdisemiseksi. Tiedonanto valmisteltiin valtiovarainmi-
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nisterion, Suomen Pankin, pankkitarkastusviraston ja valtion vakuusrahaston
asiantuntijoiden yhteistyona.

Tiedonannon mukaan pankkikriisi oli osa koko kansantalouden kriisid. Kriisin
syitd olivat sekd Suomen kansainvilisessd ympiristossi tapahtuneet muutokset ettd
Suomen oma taloudellinen ja talouspoliittinen kehitys. Kriisin syvyyttd selitti
osaltaan rahoitusmarkkinoittemme pankkikeskeisyys. Rahoitusmarkkinoiden vapau-
tumisen ja kriisin yhteyksié hallitus perusteli seuraavasti:

- Markkinoiden vapautuminen mahdollisti pankeille entistd suuremmat asiakas-

- Pankkien oma riskienarviointikyky perustui pitkdin jatkuneen noususuhdanteen
tuudittamaan ylimalkaisuuteen ja nikoharhaan,

- Yhteiskunnallinen ilmapiiri ei kannustanut valvonnan tehostamiseen vaan sen
tarpeettomuuden, jopa haitallisuuden korostamiseen ja markkinoiden omaan
harkintakykyyn luottamiseen.

Lainséddénnon ja valvonnan puutteina hallitus piti seuraavia tekijoita:

- Lainsd4dénto ei mahdollistanut riittdvad pankkien osakkuusyhtididen valvontaa
ja toimintojen sdéntelyd,

- Tilintarkastajien toiminnan valvonta osoittautui riittdmattomaksi ja tarkastuk-
sessa esiin tulleiden tietojen antamiseen valvontaviranomaisille néhtiin
lainsdddannollisid esteitd,

- Vallitseva tilinpdatoskaytdnto oli lilan salliva ja esti pankkien tilan luotettavan
arvioinnin,

- Valvontaviranomaisten resurssit eivit vastanneet valvontatarpeen kasvua ja
valvonnan vaativuuden kasvua.

Yhteenvetona todettiin pankkikriisin ja pankkien nykyisten ongelmien olevan ennen
kaikkea “seurausta riskien vihittelystd -pankki- ja yritystoiminnassa ‘menneind
vuosina, pankkien johtokuntien arviointivirheistd, pankkien omistajien vélinpitdmaét-
tomyydestd ja valvonnan riittaméttomyydesta”.

Tulevien jérjestelmékriisien ehkédisemiseksi hallitus jakoi tarvittavat toimenpi-
teet neljdén osaan:

1) Pankkikeskeisyyden vihentdminen.

2) Ulkomaisten sijoittajien luottamuksen lisddminen.
3) Rahoitusmarkkinoiden valvonnan uudistaminen.
4) Pankkien oman riskienhallinnan parantaminen.

Pankkikeskeisyyden vihentdmiselld pyritdéin pienentdimidn pankkien omien
ongelmien heijastusvaikutuksia koko talouteen. Ulkomaisten sijoittajien luottamuk-
sen sdilyttdmistd pankkien maksuvalmiuteen ja maksukykyyn pidetdédn olennaisena
rahoitusmarkkinoiden vakauden ja koko talouden kehityksen kannalta.
Tédmén tutkimuksen kannalta on keskeisti arvioida toimenpiteitd 3 ja 4.
Valvonnan uudistamisen osalta hallitus ei esittdnyt mitdén uutta. Tiedonannon
valmistelun aikana astui voimaan rahoitustarkastuslaki, jolla lailla yhdistettiin pank-
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hallitus katsoi jo ryhtyneensi valvonnan uudistustoimiin.'* Tiedonannon aikaan oli
liséksi tyon alla tilintarkastuslain uudistus, jossa tilintarkastajien kelpoisuusvaati-
muksia tiukennettiin ja toiminnan riippumattomuutta korostettiin."”® Tdmi kaikki
vaikutti siihen, ettd hallitus katsoi ryhtyneensé olennaisiin toimiin valvonnan tehosta-
miseksi. "

Valvontaviranomaisen tehtévisté painotettiin vakavaraisuus- ja laillisuusvalvon-
taa sekid pankkien riskinoton ja riskien hallintajérjestelmien valvontaa. Tehtivien
painotus ei siséltinyt erityistd uutta. Olihan vakavaraisuus jo 1970-luvulta ldhtien
nzhty entisti keskeisempind keinona turvata tallettajien edut ja jirjestelmén vakaus.

Pankkien omien riskienhallintajérjestelmien tehostamiseksi hallitus toi esiin
omistajien, tukkumarkkinasijoittajien ja tallettajien sijoituksiin liittyvén riskin
realisoitumismahdollisuuden. Nédkemys liittyi suunnitteilla olevaan talletussuojan
rajoittamiseen. Omistajien ja tukkumarkkinasijoittajien tappionriskilld hallitus
ilmeisesti viittasi eduskunnan ponnen purkamiseen sekd siihen, ettd jatkossa
mahdollisesti tarvittavissa tukitoimissa omistajien sijoituksia ei turvata samalla
tavalla mitd 1990-luvun Kkriisin yhteydessd tehtiin. Pankkien riskienhallinnan
tehostamiseksi hallitus edellytti jarjestelmii, jotka vaikeuttavat pankkien ylimitoitet-
tua riskinottoa ja tarvittaessa estivit ne. Niilld tarkoitettiin ennen muuta vihimmais-
rajaa korkeampia vakavaraisuusvaatimuksia.

3.1.2 Tiedonannon eduskuntakeskustelu

Tiedonannon eduskuntakisittelyn yhteydesséd oppositiopuolueet kritisoivat tiedonan-
toa ja pankkikriisin hoitotapaa. Opposition kansanedustajat toivat esiin konkreettisia,
tiedonannosta poikkeavia ehdotuksia tulevien kriisien ehkdisemiseksi.'*

Eduskuntakeskustelussa kasiteltiin laajemminkin voimassa olevaan talletus-
suojaan liittyvad moraalikatoa. Eduskunta dénesti lopuksi erdistd ehdotuksista, mutta
ddnestykset paittyivat puhemiehen ehdotuksen hyviksymiseen. Néin eduskunta
hyviksyi valtiopiivijirjestyksen 36 §:n mukaisen yksinkertaisen piivijirjestykseen
siirtymisen.

122 R ahoitustarkastuslaissa liséttiin rahoitustarkastuksen oikeutta saada suoraan tietoja myds pankkien
tilintarkastajilta.

123 Tilintarkastuslain uudistus Liittyi EY:n tilintarkastajien hyviksymisti koskevaan yhtidoikeudelliseen
direktiiviin.

12¢ Edustaja Haméléisen mielestd pohdintaa tulevien kriisien ehkdisemisesti leimasi erityisen viitteelli-
nen ja varovainen lahestymistapa. Tulevien kriisien ehkéisemiseksi tuli Haiméldisen mukaan huomio
kiinnittid kahteen asiaan: Vastuu on palautettava uudelleen pankeille ja tukijérjestelméas on ryhdyttiava
purkamaan. Himél4inen viittasi tukijirjestelman moraalikatoa lisddviin vaikutuksiin. Himéldinen teki
seuraavat konkreettiset ehdotukset:

1) Voimassa olevaa taydellisti talletussuojajérjestelméai on rajoitettava, pankkikohtainen vakuusrahas-
tojéarjestelma pitdéd saada paremmin vastaamaan pankkien riskinottoa.

2) Vakavaraisuussddnnoksid tulee muuttaa riskit paremmin huomioon ottavaan suuntaan.

3) Valvonnan painopistetté on siirrettiva pankkien omaan sisdiseen valvontaan.

4) Omistajilla ja johdolla tulee olla aito vastuu toiminnasta.

5) Osakepddomien nollaamisen tiytyy olla mahdollista.

6) Julkisen valvonnan pitdi tukea pankkien omaa valvontaa ja olla toissijaista.

7) Julkisen sd4ntelyn uskottavuutta tulee parantaa lisdamalld taloudellisia pakotteita.
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3.1.3 Johtopaatokset

Yhteenvetona vuoden 1993 tiedonannosta voidaan todeta, ettd siini linjataan varsin
vihdn uusia pankkivalvonnan tulevaisuuden suuntaviivoja. Rahoitustarkastuksen
painopistealueet ovat perinteisid samoin kuin ylipddnsd kisitys sdédntelyn ja
valvonnan mahdollisuuksista edistid vakaata pankkitoimintaa. Siédntelyn ja valvon-
my6skidn valvojan toimien vaikutuksiin ja niiden mahdollisiin tehostamistarpeisiin.
Vaikka kriisin syitd késitellddn varsin kattavasti ja tuodaan esiin mm. pankkien
normeista piittaamaton kéyttdytyminen, lainsdddédnnon hitaus jne, ei nditd kiytetd
apuvilineind etsittdessd uusia ndkemyksid pankkisédéntelyyn ja valvontaan.

3.2 Toinen tiedonanto

3.2.1 Keskeinen sisilto

Rahoitusjirjestelmin tervehdyttéiminen — niminen tiedonanto'® annettiin eduskun-
nalle toukokuussa 1996, kun valtion vakuusrahaston toimintojen alasajo oli
aloitettu.'?® Tiedonantoon liittyi valtiovarainministeriossi laadittu tausta-aineisto,
jossa kisiteltiin yksityiskohtaisesti rahoitusjérjestelmén muutospaineita, pankkituki-
toimenpiteitd, pankkisektorin kehitysté, suojajérjestelmien kehittdmisti ja rahoitus-
jarjestelmédn monipuolistamista sekéd rahoitusmarkkinoiden valvonnan ja riskien
hallinnan kehittdmista.

Tiedonanto on luonteeltaan yleisluontoinen rahoitusmarkkinoiden toiminnan
kehittamiseen tdhtddvien toimenpiteiden kuvaus. Keskeisind rahoitusjérjestelmén
tervehdyttdmiseen liittyvini tekijoiné pidetddn
1) yleisten taloudellisten olosuhteiden paranemista,

2) kilpailuedellytysten tasapainottamista,
3) suojajérjestelmien, rahoitusmarkkinoiden valvonnan ja riskien hallinnan kehitté-
misti.

Rabhoitusjérjestelmien riskien hallintaa kehittdmélla ja rahoitusmarkkinoita monipuo-
listamalla vihennetédin mahdollisuutta siihen, ettd pankkikriisin kaltaiset jirjestelmé-
kriisit voivat tulevaisuudessa toistua, todetaan tiedonannossa.

Suojajdrjestelmien kehittdimisen yhteydessi viitataan liian kattavien suojajérjes-
telmien haitallisiin vaikutuksiin, erityisesti piittaamattomana riskikédyttdytymisena
ilmeneviin moraalikatoon. Tallettajien ja sijoittajien kontrollimahdollisuuksien
lisdamiseksi hallitus esittdd tilinpadtosten ja osavuosikatsausten informaatioarvon
parantamista seki tilintarkastajien ja sisdisen tarkastuksen tehtévien ja raportointivel-

125 Hallituksen tiedonanto Eduskunnalle suunnitelmasta rahoitusjirjestelmin tervehdyttimiseksi,
tervehdyttdmiseen kaytettavistd keinoista ja julkisen tuen palauttamisesta valtiolle. Tiedonantoon
liittyy valtiovarainministerion julkaisema tausta-aineisto "Rahoitusjdrjestelmén tervehdyttiminen”.

126 yaltion vakuusrahastosta annetun lain muutos 4.4.1996/245, HE 6/1996.
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- vollisuuden selkiyttdamisti. Riskitietoisuuden lisddminen lisdd hallituksen mukaan
markkinakuria, osakkeenomistajien ja eri sijoittajaryhmien kontrollia pankin toimin-
noista.

Riskien hallinnan kehittdmisessi hallitus katsoo, ettd vastuu on ensisijaisesti
pankeilla itselldén, joiden tulee aiempaa enemmaén kiinnittdd huomiota siihen, ettd
riskinotto on suhteessa riskinkantokykyyn ja ettd hallintajirjestelmié kehitetdéin
toimintaympériston muutoksia vastaavasti. Viranomaisilla tulee hallituksen mukaan
- olla toimivaltuudet ja edellytykset arvioida riskienhallintajérjestelmid. Miltd osin
toimivaltuudet ovat puutteelliset, ei kiy ilmi tiedonannosta.

Rahoitusmarkkinoiden valvonnan tehostamisessa hallitus pitdé olennaisena, ettid
1990-luvulla korostunut tarve vahvaan julkiseen valvontaan nihdidn markkinoiden
oman valvonnan tukena. “Markkinakuriin, riskitietoisuuteen ja markkinoiden
sisdisiin, automaattisiin mekanismeihin perustuvan valvonnan tulee olla keskeinen
osa viranomaisvalvontaa ja tillaisia valvontamenetelmid on syytd jatkuvasti
kehittdd.” Riskitietoisuuden lisddmiseen liittyy avoin tiedonsaanti pankkien
taloudellisesta asemasta julkisten tilinpdét0s- ja osavuosi-informaation muodossa.
Tiedonannossa perddnkuulutetaan myos sisdisen tarkastuksen ja tilintarkastajien
vastuuta viranomaisvalvonnan ohella.

3.2.2 Johtopaitokset

haitallisista vaikutuksista, tosin vain talletussuojajirjestelmén osalta. Tiedonannon
mukaan hallitus luottaa markkinoiden omaehtoiseen valvontaan ja haluaa tehostaa
sen toimivuutta. JohtopditGs on pédinvastainen kuin edellisessé tiedonannossa, joka

ei lainvalmistelussa juurikaan ole esitetty epiilyksid pankkivalvonnan mahdollisuuk-
sista estdd tappioiden syntymistd. Nyt hallituksen tiedonannossa todetaan, ettd
valvonnan tarkoitus ei voi olla kaikkien tallettajien ja sijoittajien aseman turvaami-
nen. Nidkemys on tosin varovainen eikd merkinne suurta muutosta pankkivalvonnas-
nikemyksiin.

Niamid oikeansuuntaiset linjaukset on n#htdvissd tiedonannosta, vaikka
tiedonannon arviointia vaikeuttaa se, ettd siind kisitellddn asioita hyvin yleiselld
tasolla ilman selkeitéd painopistevalintoja.

Yleisluonteisuudesta johtuen tiedonannossa esitetyt kehittdmisajatukset jadvit
kesken. Vihille huomiolle on jadnyt valvonnallisten ja lainsdddénnollisten johtopaa-
tosten tekeminen sdédntelyn ja valvonnan tehokkuudesta pankkikriisin kokemusten
valossa. Tama liittyy ennen muuta pohdintoihin niin viranomaisten kuin pankkien
kayttaytymisen vaikutuksista lainsddnnoksiin ja lainsdénnosten vaikutuksista ndiden
kayttdaytymiseen. Sanktioiden merkitystd lainsdfinndsten insentiivivaikutusten
tehostajana ei ole arvioitu lainkaan tiedonannossa.
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4 Toiminnan vakautta turvaavat normit

4.1 KaisitteistOsta

Tapio Anttila on véitoskirjassaan “Pankki, riskit ja sédéintely” systematisoinut riskeja
riskinottomahdollisuuksien rajoittaminen, riskikohtainen sééntely ja turvaverkkojar-
jestelmat.'”’

riskinhallintakyvyn sédédntelyyn. Riskinkantokyvyn séintelylld pyritdén Anttilan
mukaan varmistamaan pankille riittivi taloudellinen asema ja mitattaville riskeille
yhdenmukainen vertailukohde. Riskinkantokyvyn sééintelyyn Anttila lukee peruspaa-
oman vihimmiisvaatimukset ja omia varoja koskevat médrdykset. Niin ollen
esimerkiksi vakavaraisuussdinnostosti riskinkantokyvyn alle kuuluu vain sdinndston
toinen puoli, omien varojen luokittelua koskeva osa. Vakavaraisuuden sddntelyn
toinen osa, taseen ja taseen ulkopuolisia erid koskeva riskiluokitus, kuuluu riskikoh-
taiseen sdintelyyn.

Tassd tutkimuksessa tarkastellaan pankkien vakauden sdintelyd, joka jaetaan
ennalta ehkidiseviin sddntelyyn ja suojaavaan sdintelyyn. Ennalta ehkidiseviin
sédntelyyn luetaan riskinkantokykyé ja riskienhallintakykyd mittaavat sddnnokset,
kun taas suojaavaan sdéntelyyn luetaan talletussuojajérjestelmii ja hitirahoitusjirjes-
telmdd koskevat sddnnokset. Sdiinnosten yksityiskohtainen luokitus kdy ilmi
seuraavasta taulukosta:

127 Anttila (1996, s. 338).
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R

Riskinkantokyvyn sédéintely

1) Oman pddoman vihimmiisvaatimukset
a) Perustamispdfiomasdannokset

(LIL 13 §,104 §)
Vakavaraisuussdannokset
(LIL 72-80 §)
Markkinariskisdannokset
(LIL 5a, 78a, 78b,79 §)
Selvitystilarajaséannokset
(LPL 27 §,SPL 92 §)
Voitonjaon rajoittamissadnnokset
(LIL 81 §)
2) Kassavarantosdannokset (LIL 67 §)

e)

Talletustakuujirjestelmat

Pankkien vakuusrahastot

(LIL 6 luku 55-65a §)

Valtion vakuusrahasto

(Laki valtion vakuusrahastosta 1 §)

1)
2)

Riskienhallintakyvyn sééntely
1) Riskienhallintajérjestelmid koskevat
yleissaannokset (LIL 66 §, 68 §)
2) Riskikeskittymésdannos
(LIL 69, 70, 71 ja 106 §)
3) Turvaavaa vakuutta koskeva sdannos
(SPL 48 §, kumottu)
4) Riskienhallintakyvyn valvontaa koskevat
sdadnnokset
a) Hallintoneuvoston valvontavastuu
(LPL 10§, SPL 51 §ja53 §)
Johtokunnan valvontavastuu
(LPL 118, SPL 55 §)
Sisdisen tarkastuksen valvontavastuu
(ei lakitasoista saannostd)
Tilintarkastajien valvontavastuu
(LIL 45-48 §)
Valvontaviranomaisen valvontavas-
tuu (LIL 9 §, Rahoitustarkastuslaki
18)

b)
)
d)

€)

Hitérahoitusjarjestelma
- Laki Suomen Pankista 1 § sétda puitteet
- el yksityiskohtaisia sdannoksid

Oman pidioman vihimmaisvaatimussdinndstoon voidaan lukea perustamispididomaa,
vakavaraisuutta, markkinariskié ja selvitystilaa koskevat padomavaatimukset, jotka
kaikki mittaavat riskinkantokykyd. Vakavaraisuus- ja markkinariskejd koskevien
sdannosten luokittelu erilliseksi omaa pddomaa mittaavista sddnnoksistd ei — toisin
kuin Anttilan viéitoskirjassa - ole vakautta turvaavien normien nikdkulmasta perus-

teltua.

Seuraavassa tarkastellaan ldhemmin niitd vakautta turvaavia saannoksié, joihin
on sadstopankkiryhmééd koskevissa vahingonkorvausoikeudenkdynneissd vedottu
huolellisuusvelvollisuuden laiminlydnnin erityisperusteluina. Turvaavaa vakuutta
koskeva séinn0s ei ole endd voimassa, joten sen tarkempi analysointi jitetdén téssi

vaiheessa tekemitta.
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4.2  Saamisten ja sijoitusten riskiin pohjautuva
vakavavaraisuussdinnosto

4.2.1 Pankkilakityoryhmin ehdotus vuonna 1987

Voimassa olevan luottolaitoslain vakavaraisuussiddnnokset juontavat juurensa 1980-
luvulle, talletuspankkilain valmistelun eri vaiheisiin. Vuoden 1987 lokakuussa
mietintonsi jattanyt pankkilakityoryhmi esitti pankkien vakavaraisuutta koskevien,
vuodelta 1970 periisin olevien sdéinndsten radikaalia muuttamista niin, ettd oman
pddoman vihimmaiisvaatimus sidottaisiin sitoumusten sijasta saamisiin, sijoituksiin
ja taseen ulkopuolisiin vastuusitoumuksiin siséltyviin riskeihin.

Ehdotuksen mukaan oma péddoma jaettiin erddlld tavalla ensisijaiseen ja
toissijaiseen omaan padomaan. Toissijaisesta omasta pddomasta kiytettiin nimitysta
“omaan padomaan rinnastettavat erdt”. Niitd olivat luottotappiovaraus kokonaisuu-
dessaan sekd vastuudebentuurit pankkitarkastusviraston luvalla ja enintdin 50 %
varsinaisen oman p#doman (osakepdfioma, vararahasto, arvonkorotusrahasto,
voittoerit) maarista.

Saamiset, sijoitukset ja vastuusitoumukset esitettiin jaettavaksi viiteen riski-
ryhméin. Seuraavassa luetellaan ryhmien paderit.

I Ryhmi = 0 % omaa paiomaa edellyttédva ryhmé
- kassa, saamiset valtiolta, valtion liikelaitoksilta, kunnilta, seurakunnilta jne sekd niiden
takaamat saamiset,
- saamiset Suomen Pankilta seki julkisen valvonnan alaisilta raha- tai vakuutuslaitoksilta
seki ndiden takaamat saamiset,
- em. yhteistjen puolesta annetut vastuusitoumukset.

II Ryhmi = 1 % omaa pddomaa edellyttivd ryhmé
- luotto- ja muut vastaavat saamiset, jotka on vakuutettu julkisen valvonnan alaisessa
vakuutuslaitoksessa.

III Ryhmi = 3 % omaa padomaa edellyttéivd ryhma
- luotto- ja vastaavat saamiset, joista on annettu pankkitoiminnassa yleisesti hyvéksyttavi
vakuus.

IV Ryhmi = 5 % omaa padomaa edellyttivi ryhmi
- luotto- ja vastaavat saamiset, joista ei ole annettu pankkitoiminnassa yleisesti hyvaksyttavaa
vakuutta.

V Ryhmi = 10 % omaa pédiomaa edellyttiva ryhma

- luotto- ja muut vastaavat saamiset, joiden takaisinmaksu on epdvarmaa,

- pankkitoimintaa harjoittavien yhteisdjen osakkeet, joista pankki omistaa enintdéin 20 %,

- pankin vaihto- ja sijoitusomaisuuteen luettavat osakkeet,

- saamiset, joilla on huonompi etuoikeus kuin muilla saamisilla, mutta joita ei kuitenkaan
rinnasteta omaan pd4iomaan,

- viliaikainen omaisuus,

- valuutta-asema valuutoittain.

Pankkitarkastusvirastolle esitettiin oikeutta maardtd ulkomaisiin saamisiin ja
sijoituksiin tai ulkomaalaisen puolesta annettuun vastuusitoumukseen liittyvd oman
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- pddoman madrd. Tamai sai olla enintdén 3 %-yksikk6d enemmin kuin vastaaville
kotimaisille saamisille asetettu oman pdédoman velvoite.

Edelld mainitulta pohjalta alkoi nykyaikaisen vakavaraisuussdannoston kehitté-
minen maassamme. Merkille pantavaa on, ettd pankeilta oleviin saamisiin ei katsottu
sisiltyvin lainkaan riskii ja ettd saamisten riskiin vaikutti saamisille annettu vakuus.
Lisdksi ulkomaiset saamiset katsottiin kotimaisia riskipitoisemmiksi. My6skéin
kiinteistoihin ei katsottu siséltyvin riskid. Sd4nndsto syntyi tydryhméssi todellisuu-
dessa kompromissin tuloksena, vaikka tydryhmén mietintdon ei ole téti kirjattukaan.
Vakuuden huomioonottamista riskiryhmittelyyn vaikuttavana tekijdni ajoivat erityi-
sesti paikallispankit. Liikepankkien kanta oli neutraalimpi.

4.2.2 Paineet esityksen muuttamiseksi kasvavat

Sdannoston oli madrd tulla voimaan uudessa talletuspankkilaissa kevédlla 1988.
Toisin kuitenkin kévi. Vilittomaésti pankkilakikomitean esityksen jilkeen BIS
julkaisi oman suosituksensa kansainvélistd pankkitoimintaa harjoittavien pankkien
vihimmaiisvakavaraisuudesta. Suositukseen perustuva vakavaraisuusvaatimus oli
selvisti tiukempi kuin Suomessa valmisteltu esitys. Liséksi suositus poikkesi
yksityiskohdissaan pankkilakityoryhmén ehdotuksesta useissa kohdin. Mm. omaan
padomaan luettavien erien méérd oli tiukemmin rajattu ja saamisten riskiluokitukses-
sa eivit vakuudet olleet lainkaan ryhmittelyperuste. Muitakin eroja oli. Pankkilaki-
tyoryhméd kokoontui uudelleen, nyt epévirallisena tyoryhmind. Liikepankkien
alunperinkin epiilevé kanta vakuuksien huomioonottamisesta riskiluokitteluperus-
teena voimistui. Suomen Pankkiyhdistyksen laki- ja verotoimikunta kokoontui'*® ja
paitti, ettd Pankkiyhdistyksen edustaja ei voi tukea epévirallisessa tydryhméssi
esitettyd kannanottoa, jonka mukaan pankkilakitybryhmén ehdotus tulisi saada
vakuudettomiin eriin oli luovuttava. Epévirallisella tyoryhmailld alkoi raskas
kaksivuotiskausi, jossa eri intressiryhmien muodollista ja tosiasiallista valtaa
punnittiin. Tydryhmén tyoskentelyd on kuvattu tarkemmin luvussa 3 kohdassa 1.9.

4.2.3 Talletuspankkilakiin hyviksytty sdinnosto

Hallituksen esitys talletuspankkilaiksi oli edelld mainitun epivirallisen tydryhmén
tyon tulos. Vakavaraisuussddnnosto rakennettiin 1dhtokohtaisesti BIS:n suosituksen
pohjalta, mutta siind huomioitiin niin paljon paikallispankkien ndkemyksid, ettd
kansainvilistd toimintaa harjoittavat liikepankit joutuivat Suomen Pankin méariyk-
sestd noudattamaan tiukempia BIS-vakavaraisuussdadnnoksii.

Talletuspankkilain vakavaraisuussdannosto (23-31 §) oli padpiirteissdédn seuraa-
va:

128 poytikirja 7/1987.
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4.2.3.1 Omaa pddomaa koskevat sdédnnokset

Oma pédoma jaettiin ensisijaiseen ja toissijaiseen omaan pafiomaan. Ensisijaiseen
omaan padomaan kuului

- osakepddoma, osuus- ja lisiosuuspdioma sekd peruspddoma,

- sijoitusosuuspéadoma ja kantarahasto,

- osake-, sijoitusosuus- ja kantarahastoantitililld olevat varat,

- vararahasto, '

- arvonkorotusrahasto,

- puolet vaihto-omaisuuden ja sijoitusomaisuuden arvostusvarauksista,

- vapaan oman pddoman rahastot ja kdyttimattomét voittovarat vihennettyna tappioilla,
- muut pankkitarkastusviraston hyviaksymét, em. eriin rinnastettavat erét.

Toissijaiseen omaan padomaan luettiin

- luottotappiovaraukset,

- osakkeiden jne kirjanpitoarvon ja kdyvdn arvon vilinen erotus pankkitarkastusviraston
mégdraamassid laajuudessa,
- pankkitarkastusviraston mééirdémin ehdoin pankin liikkkeeseen laskemat sellaiset sitoumukset,

joilla on huonompi etuoikeus kuin muilla sitoumuksilla, kuitenkin enintién puoleen ensisijaisen
oman padoman madrasté,

- muut pankkitarkastusviraston hyviaksymit em. kohtiin rinnastettavat erit.

Toissijainen oma pidoma sai olla enintédéin yhté suuri kuin ensisijainen oma padoma
lukuun ottamatta luottotappiovarausta, joka otettiin huomioon rajoituksetta ja jota ei
sisidllytetty toissijaiseen omaan pddomaan em. suhdetta laskettaessa.

Omasta padomasta tuli vihentdéd pankin osakeomistus konserniin kuulumatto-
missa, yli 20 %:sti omistetuissa rahoitustoimintaa harjoittavissa yhtidissd sekd
tallaisilta yhtioiltd olevat saamiset, joilla oli huonompi etuoikeus kuin yhtididen
muilla sitoumuksilla. Vihennyslaskumenettelyi ei pankkilakikomitea suosittanut.

Olennaisimmat poikkeamat BIS:n suositukseen olivat arvonkorotusrahaston
lukeminen ensisijaiseen omaan padomaan seki siddnnokset luottotappiovarausten ja
etuoikeusasemaltaan heikompien velkojen késittelysta.

4.2.3.2 Riskiryhmittelya koskevat saannokset

Saamisten, sijoitusten ja vastuusitoumusten riskit ryhmiteltiin seuraavasti:

Riskiryhmi I = 0 %:n painokerroin, 0 % oman pddoman vaatimus

- kassa,

- saamiset Suomen valtiolta ja siithen luottoriskiltdfin rinnastuvilta valtioilta, valtion
liikelaitoksilta ja kansaneldkelaitokselta, sekd ndiden takaamat saamiset samoin kuin
saamiset, joiden vakuutena on saaminen tillaiselta valtiolta tai yhteisoitd,

- saamiset suomalaiselta kunnalta jne.,

- saamiset Suomen Pankilta ja siihen rinnastuvilta keskuspankeilta sekd ndiden takaamat
saamiset,

- paikallisessa valuutassa olevat ja paikallisella valuutalla rahoitetut saamiset valtioilta ja
keskuspankeilta.
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Riskiryhmi II = 20 %:n painokerroin, 1.6 %:n oman pdioman vaatimus
- . saamiset suomalaisilta julkisen valvonnan alaisilta rahoituslaitoksilta, niihin rinnastuvilta
ulkomaisilta rahoituslaitoksilta sekd ndiden takaamat saamiset,
- saamiset, jotka suomalainen vakuutuslaitos takaa,
- alle vuoden maturiteetin olevat saamiset ulkomaisilta rahoituslaitoksilta,
- saamiset kansainvilisiltid kehityspankeilta, jotka PTV hyviksyy,

Riskiryhm III = 50 %:n painokerroin, 4.5 %:n oman piddoman vaatimus
- asuntolaina, jossa vakuutena osakkeet tai kiinnitys,

Riskiryhma IV = 100 %:n painokerroin, 8 %:n oman péioman vaatimus
~  muut saamiset yleisolta,
- Kkiinteistot.

Takaukset ja muut taseen ulkopuoliset sitoumukset painotettiin niihin siséltyvin
luottoriskin mukaan pankkitarkastusviraston méardéimailla tavalla.

Konsernin vakavaraisuus laskettiin 1dhtokohtaisesti osakeyhtiolain (734/78) 11
Iuvun 11§:n konsernitilinp4étdstd koskevien miirdysten mukaisesti. Talletuspankki-
lain 7 §:n mukaista liiketoimintaa harjoittavien osakkuusyhtividen (omistus alle
50 %, mutta yli 20 %) riskejd ei varsinaisesti otettu huomioon konsernin vakavarai-
suudessa. Laissa pa4dyttiin nididen yhtitiden osalta vihennyslaskumenettelyyn, mihin

liittyvid tapahtumia on selostettu luvussa 3 kohdassa 1.9.5.

4.2.4 Luottolaitoslain mukainen saannosto

Luottolaitoslaissa muutettiin termi “oma pddoma” termiksi “omat varat”.

Muutokset aiempaan olivat nyt padomasijoituksen lukeminen ensisijaisiin omiin
varoihin. Tdmé instrumenttimuoto kehitettiin valtion myontdessd luottolaman
torjumiseksi pankeille oman pdioman ehtoista lainaa. Ollakseen vakavaraisuustukea
sijoituksen ehdot rakennettiin sellaisiksi, ettd sijoitus voitiin myds kansainvilisten
luottotappiovaraus, joka voitiin lukea ensisijaisiin omiin varoihin samalla, kun
kohdistetut luottotappiovaraukset eivét olleet lainkaan omaan paiomaan rinnastetta-
via. Arvonkorotusrahastot siirrettiin tissd yhteydessé toissijaiseen omaan padomaan;
muutos, joka vield muutama vuosi aiemmin oli ollut paikallispankeille kynnyskysy-
mys. Luottolaitoslain mukainen omien varojen luokittelu seké saamisten ja sijoitus-
ten riskiluokitus on 72-80 §:issi.

Talletuspankkilakiin ndhden tarkeimmét muutokset riskiluokituksissa liittyivét
kotimaisten vakuutusyhtididen vakuuttamien luottojen siirtimiseen toisesta riskiluo-
kasta neljdnteen. Paikallispankkien vastustuksen takia sd@nnos saatiin vastaamaan
kansainvilisid vaatimuksia vasta tissi vaiheessa.

Rahoitus- ja sijoitustoimintaa harjoittavien osakkuusyhtididen (20-50 %) riskit
otettiin uudessa laissa huomioon ns. konsolidointiryhmién vakavaraisuudessa ns.
piddomaosuusmenetelmidn mukaan.'® Timi tarkoittaa, ettd osakkuusyhtididen
tilivuoden voitto emoyhtion omistusosuutta vastaavassa suhteessa otetaan huomioon

12 Menetelmistid on toisissa yhteyksissd kiytetty nimitystd “yhden rivin konsolidointi”. EU:n
konsolidoitua valvontaa koskevan direktiivin mukaan menetelmai ei tarkoita menetelmin kohteena
olevien yritysten siséllyttdmistd konsolidoituun valvontaan.
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konsolidoidussa vakavaraisuudessa.’®® Edelleenki#n yhtididen riskinotto ei tule
otetuksi huomioon. Toisaalta yhtididen omistusten vihentiminen emoyhtion omista
varoista tarkoittaa 100 %:n padomavaatimusta tidlle osuudelle. Lisdksi on otettava
huomioon, etti rahoitus- ja sijoituspalveluyhtiot ovat nyky#in omien erillislakiensa
mukaisten vakavaraisuusvaatimusten piirissa.

Kuluvan vuoden elokuun alusta lisittiin luottolaitoslakiin markkinariskii
markkina- ja likviditeettiriskiin sekd operationaaliseen ja strategiseen riskiin.!*!
Markkinariskid koskeva sddnnos liittyy koko taseen valuuttakurssiriskiin seki
kaupankiyntisalkun riskeihin."*? Kaupankéyntisalkun valuuttakurssiriski sisiltyy
koko taseen valuuttakurssiriskiin. Niin ollen kaupankéyntisalkun markkinariski
kattaa korkoriskin, osakkeiden hintariskin, vastapuoliriskin seké selvitysriskin.
Luottolaitosten on katettava omilla varoillaan kaupankiyntivaraston markkinariski
sekd koko toiminnan valuuttakurssiriski. Pankki voi kiyttdd omia mallejaan
markkinariskin laskemiseksi sekd sen kattamiseksi vaadittavien omien varojen
laskemiseksi. Rahoitustarkastuksen tulee hyviksyd mallit.

Oman pddoman vdhimmadisvaatimus (vakavaraisuussuhde) voimassa olevien
sdannosten mukaan on siis 8 % lisdttynd markkinariskiposition edellyttimilli oman
pddoman midrdlld. Tédten oman pddoman vihimméismaidrd vaihtelee pankeittain.
Markkinariskin kattamiseksi tarvittavien omien varojen vaatimuksen on arvioitu

lisddvin oman pdfioman vaatimusta vain muutamalla prosenttiyksikén kymmenyksel-
la.

4.3  Riskikeskittymédsddnnokset

Omaan péddomaan suhteutettu riskikeskittymisddnnos saatiin vasta vuoden 1994
alusta voimaan astuneeseen luottolaitoslakiin. Riskien hallintaa sdznnelldidn voimas-
sa olevan lain luvussa 8, sen 68-71 §:ssd. L o _

Yleissdidnnos riskien hallinnasta siséllytettiin sddnnosten alkuun talletuspankki-
laissa sdddettyjen periaatteiden mukaisesti. Nyt yleissdinnos koski my6s luottolaitok-
sen konsolidointiryhméad. Sddnnoksen mukaan

“Luottolaitos, omistusyhteiso tai niiden kanssa samaan konsolidointiryhmdicdin
kuuluva yritys ei saa toiminnassaan ottaa niin suurta riskid, ettd siitd aiheutuu
olennaista vaaraa luottolaitoksen tai konsolidointiryhmdin vakavaraisuudelle.

¥ Euroopan neuvoston direktiivi luottolaitosten konsolidoidusta valvonnasta (92/30/ETY) lihtee siiti,
etté suhteellisesta konsolidoinnista voidaan paéttia tapauksissa, jolloin toimivaltaisten viranomaisten
mukaan emoyrityksen, jolla on osa yhtion padomasta, vastuu rajoittuu tihén osaan yhtién paZomasta
muiden osakkeenomistajien tai yhtion jasenten vastuun ja viimeksimainittujen tyydyttivin vakavarai-
suuden vuoksi. Niissd tapauksissa toimivaltaiset viranomaiset voivat p#ittid, onko konsolidointi
toteutettava ja milld tavoin. Viranomaiset voivat erityisesti sallia tai paittad pddomaosuusmenetelmin
kiytdstd. Menetelmd ei tarkoita kyseessd olevien yhtididen siséllyttdmistd konsolidoituun valvontaan.

1 Mm. hallituksen tiedonanto 1996, s. 86.
12 Kaupankdyntivarastoon luetaan arvopaperit ja johdannaissopimukset, jotka on hankittu ns. trading-
tarkoitukseen sekid sellaiset velat ja johdannaissopimukset, jotka suojaavat trading-tarkoitukseen

hankittuja erid.

128



Luottolaitoksella, omistusyhteisolld ja niiden kanssa samaan konsolidointiryh-
maddn kuuluvalla yritykselld tulee olla toimintaansa ndhden riittivit riskien
valvontajdrjestelmdit.”

Asiakasriskejd koskevat miiriykset (69-70 §) ovat pasipiirteissiin seuraavat:

69 § Luottolaitoksen on ilmoitettava suuret asiakasriskit rahoitustarkastukselle vahintddn neljd kertaa
vuodessa.

Luottolaitoksen asiakasriskilld tarkoitetaan samaan henkil6on tai yhteis6on ja tillaisen
henkilGn tai yhteison kanssa olennaisessa taloudellisessa etuyhteydessé olevaan henkil66n tai
yhteisoon kohdistuvien riskipainotettujen saamisten ja sijoitusten seké taseen ulkopuolisten
sitoumusten yhteismédraa.

Suurella asiakasriskilli tarkoitetaan tdssi laissa asiakasriskié, jonka méérd on véhintéén 10
prosenttia luottolaitoksen omista varoista.

Rahoitustarkastus antaa tarkempia midrdyksid tietojen ilmoittamisesta ja suhdelukujen
laskemisesta.

70 § Asiakasriski ei saa nousta sellaiseen maériin, joka ylittad 25 prosenttia luottolaitoksen omista
varoista. ’

Suurten asiakasriskien yhteismédrd ei saa nousta sellaiseen miérédn, joka ylittda 800 %
luottolaitoksen omista varoista.
Asiakasriskeihin voidaan jattdd lukematta

1) riskiluokka yhteen kuuluvat erit (0 %:n riski)
2) lyhytaikaiset saamiset pankeilta (osa riskiluokasta II, 20 %:n riski)
3) muut rahoitustarkastuksen hyviksymat erit.

Pykaladssa sdadetian lisaksi poikkeuksista, joita voidaan tehdé rahoitustarkastuksen luvalla.

Asiakasriskeji koskevan siirtyméds@innoksen mukaan (106 §) lain voimaan tullessa
olevia asiakasriskejd on vilittomasti ryhdyttdvi saattamaan lakisditeiselle tasolle
eivatkd riskit saa nousta lain voimaantullessa olleelta tasolta. Suurten asiakasriskien
enimmaismairit ovat ' B o

~  vuoden 1998 lopussa 40 % omista varoista (suuri riski on yli 15 % omista varoista)
- vuoden 2001 lopussa 25 % omista varoista.

Pienille pankeille, joiden omat varat ovat enintdidn 45 miljoonaa markkaa, hyviksyt-
tiin vuoteen 2006 ulottuva siirtymésdannos.

Kuten aiemmin on todettu, talletuspankkilaissa asiakasriskeja rajoitettiin séén-
nokselld, jonka mukaan yhdelle asiakkaalle ja sen kanssa taloudellisessa etuyhteydes-
sd olevalle asiakkaalle ei voinut myontédd luottoa niin suuressa méérin, ettd siitd
aiheutuu vaaraa pankin vakavaraisuudelle.”® Alunperin séénnés otettiin vuoden 1933
liikepankkilakiin. Tuolloin sitoumusten tuli olla kohtuullisessa suhteessa pankin
omiin varoihin ja liikkeen laajuuteen. Vuoden 1969 lainuudistuksen yhteydessi eri

33 TPL 33 §: Talletuspankki ei saa toiminnassaan ottaa niin suurta riskié, ettd siitd aiheutuu olennaista
vaaraa pankin vakavaraisuudelle. Talletuspankilla tulee olla toimintaansa nidhden riittdvét riskien
valvontajérjestelmiit.

Talletuspankin ja sen kanssa samaan konserniin kuuluvan rahoituslaitoksen saamiset ja
vastuusitoumukset samalta henkil6ltd tai yhteisoltd taikka tdllaisen henkilon tai yhteisén kanssa
olennaisessa taloudellisessa etuyhteydessi olevalta henkil5lta tai yhteisoltd eivit saa nousta médardén,
josta voi aiheutua vaaraa pankin vakavaraisuudelle.
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pankkiryhmié koskeviin lakeihin otettiin sadstopankkilain mukainen sidsnnos, etti
samalle henkil6lle tai olennaisessa taloudellisessa etuyhteydessi oleville henkiloille
ei saanut antaa luottoa tai takauksia niin suuressa méérin, siitd voi aiheutua vaaraa
pankin vakavaraisuudelle.

Luottolaitoslain riskikeskittymid koskeva sd4nnds on osittain vesittynyt
sidnnokseen hyviksytyn' pitkin siirtyméajan takia.

13* Siirtymésaannds on Euroopan neuvoston luottolaitosten suurten riskikeskittymien valvonnasta ja
tarkastamisesta antaman direktiivin (92/121/ETY) mukainen.
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Luku4  Suomen pankkilainsdddanto ja
talousteoriat - kritiikki ja
suositukset - linjanvetoa

“It may be questioned whether the nation has undergone a sufficient quantity of
suffering to induce our statesmen to adopt so simple a remedy. To this, however,
they will come at last.

Wisdom, says Mr Loyd, is best learned in the school of adversity. When a
few more theories have been tried - a few more pressures have been experi-
enced — a few millions more of opulent families have been reduced to beggary,
and our Union workhouses are thronged with starving artisans - then we may
discover that all our attempts to regulate the currency have been productive of
mischief, and we shall be willing to let the currency regulate itself.”

J. W. Gilbart

1 L&htokohta

Lainséiéidﬁnnﬁn pﬁﬁtavoitteet ovat linjassa taloustieteess‘ci esitettyjen nikemysten

alkuvuosikymmenini tallettajien suojaaminen oli itseisarvo. Entylsestl sadstopankki-
en toiminnan sdéntelyssd korostui tarve suojata tallettajia heikomman osapuolen
suojaamiseen takia. Viahitellen alkoi tallettajien suOJ jaamisessakin korostua pankkl
Jarjestelman vakauden suOJ aamlsen tarve : -

-aikaa. Yksittdisissd sddnnoksissd korostui vapaan pankkitoiminnan harjoittaminen
enemmén kuin tallettajien suojaaminen. Tosiasiassa luotettiin markkinoiden itse-
sidntelyyn, vaikka muodolliset lainsddnnokset antoivat toisen kuvan. Julkiseen
valvontaan suhtauduttiin epéillen. Nakemyksid julkisen taseinformaation tarpeelli-
suudesta esitettiin, vaikka julkistettava informaatio jii vaatimattomaksi.

Irtiotto free bankingisté alkoi 1910-luvulla. Paavo Korpisaari viitoitti tietd. Free
banking -koulukunnan keskeisen keinon, pankin tilaa koskevan taseinformaation
merkitystd korostettiin, mutta samalla edellytettiin tdstd sdéinnoksié lakiin. Mark-
kinoiden itsesdintelyyn ei endé luotettu. Julkinen valvonta sai 1920-luvulta alkaen
entistd keskeisemmén aseman ja 1960-luvulle tultaessa epdilykset valvonnan
mahdollisuuksia kohtaan kaikkosivat ldhes tyystin. Varsinaiset sddntelymuodot
muuttuivat toimintojen sdintelystd vakauden séintelyyn. Vakavaraisuuden merkitys
on 1970-luvulta alkaen korostunut.

Lainvalmisteluaineistossa on varsin vihin 16ydettivissi viittauksia taloustietees-
si esitettyihin nikemyksiin eri sdéntelymuotojen ja valvonnan vaikutuksista,
erityisesti sddntelyn ja valvonnan ei-toivotuista vaikutuksista. Vastaavasti avoimesti
argumentoituja pyrkimyksid vihentéi sdédntelyn ja valvonnan ei-toivottuja vaikutuk-
sia on vaikea loytdd. Tillaisena pyrkimyksend voidaan tosin pitdéd siirtymistd
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yksityiskohtaisesta liiketoimintojen sééntelystd vakautta turvaaviin sdinnoksiin.
Siirtyminen tapahtui kuitenkin ennen muuta kansainvilisten vaatimusten ja
pankkitoiminnan muuttumisen seurauksena. Ei sen seurauksena, ettd lainvalmistelus-
rationaalinen agentti saadaan noudattamaan normeja. Voidaan sanoa, ettd Suomessa
- samoin kuin useassa muussa maassa — ei ole viltytty niiltd sdéntelyn haittavaiku-
kokonaan. Viitteitd muutoksen suunnasta on tosin havaittavissa parin viime vuoden
ajalta.

Lainvalmistelun eri vaiheissa ndkyy sen sijaan public choice -teorian ja
sdintelyn talousteorian mukaisia piirteiti. Molempien teorioiden mukaan pankit'
pyrkivét vaikuttamaan lain sisélt6on jo lain syntyvaiheessa (agent as law -maker ja
demand for regulation). Lainsdinnoksissd heijastuukin keskenidiin ristiriitaisia
tavoitteita tai tavoitteiden kanssa ristiriitaisia keinoja, koska lainséétdja on ottanut
huomioon eri ryhmien nékemyksid. Esimerkki voidaan ottaa talletuspankkilain ja
luottolaitoslain sddtdmisen yhteydestd. Erityisesti paikallispankit painostivat
voimakkaasti omien nikemystensd huomioon ottamiseksi ja viranomaiset myontyivit
vaatimuksiin. Lait hyviksyttiin my6s eduskunnassa. Meilld on jopa menty pidemmal-
le kuin mité edelld mainittujen teorioiden perusteella voisi olettaa. Eri pankkiryhmit
ovat voineet itse laatia ehdotuksia niitd koskeviksi laeiksi. Viranomaiset ovat paitsi
hyviksyneet menettelyn, jopa pitineet menettelyéd perusteltuna.

2 Talletussuoja

Taloustieteilijat pitdvit lilan kattavaa ja alihinnoiteltua talletussuojaa sééntelyn
haittavaikutusten keskeisend syyné. Vastuu toimintojen seurauksista siirtyy pankilta
ensin kilpailijapankeille, sitten yhteiskunnalle. Tami vastuun siirtyminen lisda
pankin toimintoihin liittyvdd moraalikadon -uhkaa, mikéd puolestaan ilmenee
lisdéntyneend riskinottona. Myoskédn tallettajien ei tarvitse valvoa sijoitustensa
riskid. Talletussuojan riskinottoa lisddvistd vaikutuksista on myOs kotimaisia
tutkimustuloksia.?

Meilld pankkien vakuusrahastojen perustaminen ndhtiin perusteltuna juuri
vastuun laajentamiseksi. Pidettiin tarpeellisena luoda yhteisvastuuta korostava
lahtokohta, ettd pankin vakavaraisuus voi olla talletussuojan voimassa ollessa
alhaisempi kuin ilman tdtd. Myohemmin tidstd yhteydestd naytettdisiin luovutun.
Aluksi myoskédn kannatusmaksuilla ja pankin riskinotolla ei ollut yhteyttd. Viime
analysoitu. Kannatusmaksut ovat vuodesta 1993 méériytyneet pankkien riskipaino-
tettujen saamisten ja sijoitusten mukaan. Voimassa olevien vakuusrahastosadnnosten

! Agentti lakiin vaikuttajana public choice-teoriassa ja pankkiryhmittymit intressiryhmii edustavina
saantelyn talousteoriassa.

2 Vihriald (1996).
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mukaan kerityt kannatusmaksut ovat tosin tuoreimpien tutkimusten mukaan olleet
liian pienid pankkien todelliseen riskinottoon nihden.’

Talletussuojan kattavuutta ollaan rajaamassa.® Muodollista talletussuojaa
tarkedmpi on kuitenkin tosiasiallinen talletussuoja ja sen kattavuus. Viimeksi mainit-
tuun liittyvit ainakin eduskunnan vuonna 1993 hyvéksymaé ponsilausuma ja ns. too
big to fail -ilmi6. _

Eduskunnan helmikuussa 1993 hyviksymaé lausuma taata, ettd pankit pystyvit
hoitamaan sitoumuksensa ajallaan kaikissa olosuhteissa, laajensi suojan koskemaan
kaikkia velkojia. Lausuman voimassa ollessa pankit voivat ottaa toiminnassaan
riskejd kantamatta tdyttd vastuuta riskinoton seurauksista. Tallettajien ohella
myoskddn muilla velkojilla ei ole tarvetta valvoa pankkien toimintaa. Lausuman
moraalikatoa lisddvien vaikutusten vihentdmiseksi viranomaisvalvonnalta edellyte-
tddn entistd enemmaén. Talletussuojan rajaamisella ei mydskéédn ole merkitystd niin
kauan kuin lausuma on voimassa.

Talletussuojan yhteydessd moraalikatoa liséédvini tekijéné voidaan mainita myos
suurten pankkien nauttima implisiittinen suoja, ns. too big to fail -efekti. Tama
laajentaa suojan piirié tallettajien ja muiden velkojien lisdksi myds omistajiin. Suojaa
perustellaan rahoitusmarkkinoiden vakauden turvaamisella, mité sinénsé on vaikea
kiistdd. Suojan olemassa oloa, sen moraalikatoa lisddvid ei-toivottuja vaikutuksia
sekd tahén liittyvid lainsddadinnollisid ja valvonnallisia implikaatioita ei ole arvioitu
lainvalmistelun eri vaiheissa. Valvonnan tehostaminen tdssd mainittujen haittavaiku-
tusten havaitsemiseksi ja ehkdisemiseksi tuskin riittdd. Alustavia ehdotuksia

Omistajien suojaan liittyvit myos selvitystilaa ja konkurssia koskevat saannok-
set. Taloustieteilijit ovat pitdneet epdkohtana viranomaisten haluttomuutta ja hitautta
soveltaa nditd sddnnoksid, silld ndin menetellen siéinndsten uskottavuus heikkenee ja
niin omistajien kuin pankin johdon riskinottohalukkuus kasvaa. Meilld selvitystila-
ja konkurssimenettelyé koskevat sddnnokset on alunpitiden haluttu laatia sellaisiksi,
ettd niitd ei tarvitsisi kdyttdd. On katsottu, etté tallettajien saamiset ovat paremmin
turvattuja, jos ongelmat voidaan hoitaa muuten kuin selvitystilamenettelyn kautta.
Lainvalmistelun my6hemmissi vaiheissa puolestaan ei ole ollut tarvetta muuttaa
selvitystilaa koskevia s#innoksid, koska pankkien konkurssimahdollisuus ei
implisiittisen talletussuojan takia ole ollut ajankohtainen.

3 Oman padoman vaatimukset

Oman pddoman vihimmadisvaatimuksia koskevia sidfinnoksid, ennen muuta vakava-

varsin laajalti ollaan sitd mieltd, ettd vakavaraisuuden sdéntely on tirked juuri pankin
toimintaan liittyvdn moraalikadon ehkdisemiseksi. Se lisdfi omistajien vastuuta ja
toimii insentiivind omistajien valvonnan tehostamiseksi. Vakavaraisuutta pitdvit
tarkednd myos free banking -koulukunnan edustajat. Heiddn mukaansa ei kuitenkaan

? Risinen (1994, s. 82-84) ja Hein (1996).

* Talletussuojatyryhmén mietintd marraskuulta 1996.
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‘tarvita vakavaraisuuden lakisdéteistéd sadéntelyd, silld pankit pyrkivit vapaaehtoisesti

ylldpitamdin korkeaa vakavaraisuutta. MyOs Suomen pankkilainsdéddédnndssd on
vakavaraisuus vuodesta 1970 alkaen saanut entistd tdrkeimmin sijan. Kritiikki
kohdistuu sen lakisdéteiseen tasoon séidnndston synnyn alkuvaiheessa ja lainséatdjin
sekd viranomaisten liialliseen (paikallis)pankkien vaatimusten ymmirtdmiseen.
Viimeksi mainittu toisaalta hidasti riskit huomioon ottavan sdfinndston voimaansaat-
tamista ja aiheutti vakauden kontrolloimista vinouttavia vidristymid sddnnoston
siséltoon. Tutkimuksen myohemmisséd osissa tarkastellaan, miten sddnnostéd on
tosiasiassa tulkittu ja miten viranomaiset ovat valvoneet sdénndston noudattamista.
S#dinnoston keskeinen merkitys niin taloustieteessd kuin Suomen lainsdddannossi
antaa odottaa, ettd myds viranomaiset ovat painottaneet sdinnOston tehokasta
valvontaa ja tosiasiallisen vakavaraisuuden luotettavaa kontrollointia.

4 Valvonta

Esimerkkeind valvojien omiin toimiin liittyvéstd moraalikadosta taloustieteilijét ovat
pitineet mm. sddnnodsten muodollisen, ei tosiasiallisen noudattamisen hyviaksymisti
(window dressingin, kirjanpidollisten jirjestelyiden hyviksyminen), valvonnan
(esimerkiksi vahingonkorvauskanteen nostaminen, selvitystilamenettelyn aloittami-
nen) saattaa olla perusteltu tietyssid yksittdisessi tilanteessa (jarjestelmén vakauden
turvaamisen nikokulmasta), mutta se saattaa johtaa pankkien riskikdyttdytymisen
kasvuun, koska pankit uskovat, ettd ongelmat ratkaistaan mybhemminkin pehmeésti.
Valvojan omien toimien ei-toivottujen vaikutusten vihentidmiseksi taloustieteilijét
esittavat mm. valvojien harkintamahdollisuuksien rajoittamista ja valvojan sitoutta-
mista etukiteen sovittujen menettelytapojen noudattamiseen tai néistd poikettaessa
kirjallisten, jopa julkistettavien perusteluiden esittimiseen.

Suomessa julkisen valvonnan mahdollisuuksiin suhtauduttiin epéillen” aina
1920-luvulle saakka. Tdmin jdlkeen kannanotot alkoivat muuttua ja vuoden 1969
lainvalmistelussa ei enéd esitetty epdilyjd valvonnan merkityksestd. Tamin jilkeen
valvontaa on haluttu tehostaa kerta kerralta. Tehostaminen on tarkoittanut resurssien
lisdamistd, tyonjaon selkiyttdmisti ja valvonnan organisatorisen aseman muutoksia.
Lainvalmistelun yhteydessd nikyy varsin vidhdn pohdintaa valvonnan tehtidvien
painopisteistd sekd valvojan oman toiminnan vaikutusten arvioinnista. Pankkitarkas-
tusvirastoon suhtauduttiin pankkien keskuudessa vihitellen aina 1970-luvun lopulle
saakka ja uudelleen 1980-luvun puolivilin jilkeen. Tisti johtuen voidaan ymméirtis,
ettd lainvalmistelun eri vaiheissa korostuu pyrkimys tehostaa valvontaa eiké arvioida
valvojan omien toimien ja pankkien kdyttaytymisen vilisid yhteyksii ja ei-toivottuja
vaikutussuhteita.

Viitteitd valvonnan uusista suuntauksista on havaittavissa aivan viime vuosilta.
Hallituksen tiedonannossa seké rahoitustarkastuksen toiminnan kehittdmisessd nékyy
tealueissa. Talletussuojan moraalikatoa lisddvid vaikutuksia késitellddn, vaikka
pidetddnkin perusteltuna turvaverkon olemassaoloa. Lihtokohdaksi nédytetddn
hyviksytyn, ettd valvonnalla ei voida estdd — ei edes pyritd estimdin ~ pankkien
kaatumista tai muutoin niiden kaikkia ongelmia. Virallisissa nikemyksissd valvon-
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* nan suuntaviivoista korostetaan julkisen taseinformaation, oman pidédoman riittavyy- -
den, sisdisen valvonnan ja tarkastuksen sekd omistajien valvonnan merkitysti.

Valvonnan suuntaviivojen linjaukset ovat varovaisia ja tdstd syystd jopa
keskeneriisiltd vaikuttavia. Vieldkin on néhtévissé varsin vihén pohdintoja valvojien
kdyttdytymisen ja sidntelyn vaikutuksista pankkien toimintaan ja sen arviointia,
miten pankit saadaan sitoutumaan paitsi sdédnndsten myds niiden taustalla olevien
tavoitteiden noudattamiseen. Sanktioiden merkitystd normien insentiivivaikutusten
tehostajana ja valvonnan tukena ei nédytetd arvioidun juuri lainkaan.

5 Suosituslinjauksista

5.1 Léhtokohta

Free banking -koulukunta on nostanut esiin tirkeitd ndkokohtia sééntelyn ja valvon-
nan haitoista. Koulukunnan nékemysten mukaan pankkien toimintaa tulisi sddnnelld
samalla tavalla kuin muutakin yritystoimintaa. Tallettajien edut ja koko jéirjestelmin
vakaus voidaan turvata ilman julkisen viranomaisen ylldpitamaia talletussuojaa. Kun
taloudellinen vastuu pankin toiminnoista séilyy pankin omistajilla ja johdolla, pankit
pyrkivit mahdollisimman korkeaan vakavaraisuuteen ja pankin tilaa koskevan
Iuotettavan informaation julkistamiseen. Markkinoiden oma valvonta on koulukun-
nan mukaan tehokkain keino turvata tallettajat ja jarjestelmén vakaus. Markkinoiden
valvontaa voi hoitaa esimerkiksi pankkien perustama yksityinen valvontaklubi.

Suomen pankkikriisin kokemusten valossa ei ole uskottavaa esittdd markkinoi-
den omaehtoista valvontaa ja sdéntelyd voimassa olevan siéntelyjérjestelmén tilalle.
Tésta huolimatta free banking -koulukunnan nikemyksié ei ole syytd kokonaan
sivuuttaa. Talletussuojaa kohtaan esitetty kritiikkki on perusteltua; siithen ovatkin
yhtyneet myos valittiavid nakemyksid edustavat taloustieteilijét. Sen sijaan.valvonnan
uskominen pankkien perustamalle yksityiselle valvontaklubille edellyttédisi Suomen
markkinoita olennaisesti syvempii ja monipuolisempia rahoitusmarkkinoita. Suomen
oloissa klubisdidntely muuttuisi helposti muutaman suuren pankin miirdiméaksi
sadntelyksi ja tietoja kilpailijoiden taloudellisesta tilasta voitaisiin vadrinkayttéda.
Toisaalta EU:n alueella on maéirétietoisesti harmonisoitu pankkilainsdfidintod,
pyritty tehostamaan julkista valvontaa sekd lisidtty valvojien yhteistyotd. Har-
monisointiin ei ole liittynyt suosituksia talletussuojasta ja muusta sdintelystd
luopumiseksi, vaan on pyritty vakautta turvaavan normisiédntelyn yhdenmukaistami-
seen. Tillaiseen kehityssuuntaukseen istuvat huonosti free banking -koulukunnan
nakemykset. Edes lakiséiteisestd talletussuojasta luopuminen lyhyelld tahtaykselld
ei EU:n viime aikaisen kehityksen valossa ole realistinen tavoite. Uutta EUn
direktiivid piensijoittajien korvausrahastosta ollaan valmistelemassa, miké entises-
tadn vahvistaa EUn valitsemaa suuntausta pankkisdéntelyssi.

Tutkimuksen téssé vaiheessa ei ole edellytyksid ottaa kantaa, tulisiko pitemmilla
tahtdykselld pyrkid vaikuttamaan EU:n pditoksentekoelimiin ja tétd kautta EU:n
direktiiveihin niin, ettd lakiséateisestd talletussuojasta luovuttaisiin kokonaan tai
vaihtoehtoisesti siirryttdisiin narrow banking -mallin mukaiseen talletussuojan
rajoittamiseen. T#ssé vaiheessa on oleellisempaa pyrkid vaikuttamaan kansallisen
lainsdddénnon ja erityisesti kansallisen valvontaviranomaisen kiytettdvissa olevin
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keinoin siihen, ettd talletussuojajérjestelmén ja muun pankkisiéntelyn haittavaiku-
tukset voidaan minimoida. Pientallettajien rajoitetun suojan olemassa oloa olennai-
sempaa on, miten laajaksi tosiasiallinen tallettajien, velkojien ja jopa omistajien
suoja muodostuu. Tamd edellyttdd talletussuojan lakisddteisen rajaamisen liséksi
pankkitukiponnen purkamista ja too big to fail -efektin rajoittamista.

Tutkimuksen johtopiddtOksind esitetdéin seuraavia suuntaviivoja pankkien
valvonnan ja toiminnan sdintelyn kehittdmisesté:

5.2 LainsdadannoOn kehittiminen

Lainsddnnosten muutostarpeet perustuvat siithen 1dhtokohtaan, ettd normit nihdééan

hénelle hyotyd enemmin kuin lain noudattamatta jéttdmisestd aiheutuu kustannuksia.
Normin noudattamista voidaan téiten tehostaa lisiiméalld agentin vastuuta noudatta-
matta jattdmisen seurauksista. Vastuu voi syntyd joko taloudellisena vastuuna tai
vahingonkorvaus- ja rikosoikeudellisena vastuuna.

Omistajien vastuuta ja valvontainsentiivejd tehostaa vakavaraisuussidintely.
T#amain takia vakavaraisuussiintelyn hyviksyvit useat taloustieteilijit. Saannoksen
keskeinen rooli omistajien valvontavastuun tehostamisessa edellyttdd valvojilta
sddnnoksen tosiasiallisen noudattamisen valvontaa ja tiukkaa suhtautumista
esimerkiksi kirjanpidollisiin jérjestelyihin, joilla pyritdéin vain muodollisesti taytta-
midn lakisddteinen vakavaraisuusvaatimus.

Mikili too big to fail -ilmié joudutaan markkinoiden vakauden nimissd
hyviksymdiéin, sen riskinottoa mahdollisesti lisddvien vaikutusten vaimentamiseksi
omistajan vastuuta tulisi voida lainsdddidnnolld lisatd. Ilmion haittavaikutusten
pienentidmiseksi saattaisi olla perusteltua harkita Norjan lainsdddénnostd tunnettua
menettelyd sddtdd normi, joka mahdollistaisi tappiollisten pankkien osakepdédoman
nollauksen ennen pankin joutumista viranomaisten haltuun.

Selvitystila- ja konkurssimenettelyd koskevien sddnndsten tavoitteiden ja sisél-
16n uudelleen arviointi ndyttdd myo6s vilttiméattomalld pankin johdon vastuun sekd
omistajien valvontainsentiivien lisddmiseksi.

Tutkimuksen myohemmissa osissa tarkastellaan yksityiskohtaisesti lainsdidén-
nén muutostarpeita sddnnoksiin liittyvien haitallisten vaikutusten vidhentdmiseksi ja
normien noudattamisen tehostamiseksi.

5.3  Valvonnan kehittiminen

den nékemyksistd, joiden mukaan valvonnan ja sddntelyn moraalikatona ilmenevien
haittavaikutusten keskeinen syy on siind, ettd pankin johto ja omistajat eivit kanna
tiyttd vastuuta toimien seurauksista. Valvonnan tehtdvini tulisi olla pankkien
toimintaa koskevan aineellisen lainsdddidnnon noudattamisen valvonta ja sen
varmistaminen, ettd lainsddddnnon tavoitteita ei pyritd saavuttamaan siirtamalla
vastuuta pankkien toimintojen seurauksista yhteiskunnalle. Valvonnan tehtdvina ei
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ole estdd pankkeja ottamasta riskejd, vaan varmistaa, ettd riskeistd aiheutuvan
taloudellisen vastuun kantavat pankin omistajat ja johto. Ndin voidaan tehokkaimmin
rajata piittaamatonta riskinottoa ja turvata sekd tallettajien saamisia ettd rahoitus-
markkinoiden vakautta.

Pankkivalvonnan tavoitteet voitaisiin edelld esitetyin perustein midritella
seuraavasti:

“Rahoitustarkastuksen tehtdvind on pankkien toimintaa sddntelevien lakien
noudattamisen valvonta. Tehtividnsd suorittaessaan rahoitustarkastuksen
tavoitteena on

1) varmistaa, ettd vastuu pankkien toiminnoista on pankin omistajilla ja
Johdolla yhtidoikeudellisten periaatteiden mukaan

2) valvoa ja itse toimia niin, ettd vakauden ja tallettajien turvaamiseksi
sdddetyn lainsddddannon haitalliset kannustinvaikutukset minimoidaan”™

Myohemmin julkaistavissa tutkimuksen osissa tarkastellaan valvontaviranomaisten

“toimia sddstopankkiryhmdid koskevan vahingonkorvausoikeudenkéyntiaineiston
toimillaan pystyneet vihentdméén sdéntelyn riskinottoa (moraalikatoa) lisdédvid ei-
toivottuja vaikutuksia vai ovatko viranomaiset omilla toimillaan lisdnneet niitd
vaikutuksia. Vasta tdmén jilkeen on mahdollista esittdd yksityiskohtaisia suosituksia
rahoitustarkastuksen tehtdvien hoitoon. Seuraavia ndkokohtia voidaan kuitenkin
esittdd jo tidssd vaiheessa:

Lainsdddantomuutoksia tarvittaneen mm. sen varmistamiseksi, ettd pankin johto
vastaa rahoitustarkastukselle toimitettavien tietojen oikeellisuudesta. Erityisen
tarkeitd ovat valvottavien tilaa koskevat tiedot, kuten tilinpaitostiedot, osavuosikat-
saustiedot ja oman pddoman riittavyyttd (vakavaraisuutta, markkinariskejd) koskevat
tiedot. Niiden tietojen oikeellisuudesta - vastuu kuuluu -pankin - johdolle, miké
edellyttinee sddnnosti lakiin ja mahdollisia sanktioita virheellisten tietojen antami-
sesta. Muistettakoon, ettd meilld on aiemmin ollut tdhén liittyvid vastuusdinnoksid
pankkilainsiidannossi.’

Rahoitustarkastuksen kehittimisti pohtiva tyoryhmi on ehdottanut rahoitustar-
kastuksen tehtdviksi mm. sen turvaamista, ettid rahoitusmarkkinoiden valvonnan ja
markkinoilla toimivien paitdksenteon tueksi saadaan riittdvé, luotettava ja oikea-
aikainen informaatio valvottavien tilasta. On syyti erityisesti korostaa, ettd informaa-

% Uudessa Seelannissa on maan keskuspankki siirtynyt pankkivalvonnassa free banking -koulukunnan
nidkemyksid painottavaan suuntaan. Joulukuussa 1994 hyviksytyissd pankkivalvontaa koskevissa
periaatteissa ovat keskeisid

a) julkinen tilinp44tds- ja osavuosi-informaatio,

b) osittainen luopuminen vakautta turvaavasta siintelyst,

c) pankin johdon vastuu.

Padpaino on pankkien toimintaa koskevan julkisen informaation parantamisessa ja vastuun
siirtamisessd taltd osin valvontaviranomaisilta pankin johdolle. Pankin johto sitoutuu henkilékohtai-
seen vastuuseen informaation luotettavuudesta ja voi joutua jopa vahingonkorvausvelvolliseksi
harhaanjohtavan/puutteellisen informaation hyviksymisestd. Informaatiolla pyritddn lisddmian
tallettajien mahdollisuuksia arvioida pankkien tilaa, silld Uudessa Seelannissa ei ole talletussuojajir-
jestelméd. Uuden pankkien valvontaa koskevan jérjestelmin uskotaan myds lisddvan pankin johdon
ja omistajien insentiiveji johtaa ja valvoa pankkia tehokkaasti ja luotettavasti.
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tion luotettavuuden turvaaminen ei saa olla rahoitustarkastuksen vaan pankin johdon
tehtdivda. Tami on jopa niin tirked tehtédvi, ettd titd koskeva velvollisuus ja sen
rikkomisesta seuraavat sanktiot tulisi sditia lakiin.

Valvojan omiin toimiin liittyvien ei-toivottujen vaikutusten vihentdmiseksi
taloustieteilijit esittivit valvontaviranomaisen harkintavallan rajaamista ja selkeiti,
asteittain tiukkenevia toimenpideohjelmia, joita viranomaisten tulee sitoutua noudat-
tamaan. Tiukimmista toimenpiteisti esimerkkini voidaan mainita selvitystilamenet-
telyn kdynnistdmisvaltuudet ja vahingonkorvauskanteen nostovaltuudet. Mikéli
viranomainen ei itse toimi ohjelman edellyttimaélld tavalla, poikkeaminen tulisi
perustella ja perustelut tarvittaessa julkistaa. Toimenpideohjelmien tulisi perustua
objektiivisten luokitusjérjestelmien tuottamiin mittareihin, jotka puolestaan siséltivit
pankin toimintojen kvalitatiivista ja kvantitatiivista arviointia.

6 Tutkimus jatkuu

Tutkimusprojektin seuraavassa vaiheessa analysoidaan siéstopankkiryhmén vahin-
gonkorvausoikeudenkiyntiaineiston pohjalta, mm. miten valvontaviranomaiset ovat
valvoneet vakavaraisuussddnnoston ja riskikeskittymisdinnoston noudattamista.
normien uskottavuutta ja niiden toivottuja kannustinvaikutuksia.

Lisiksi arvioidaan tilintarkastajien toimintaa seké tdhén liittyvid kehittamistar-
peita. Vastuuvapautta sekéd kanneaikoja koskevien sdéinnosten tarkoituksenmukai-
suutta arvioidaan myos.
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