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Perustuslakivaliokunta

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi pankki- ja maksutilien valvontajarjestelmasta
ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 167/2018 vp)

1. Perustuslakivaliokunnan késiteltdvana on hallituksen esitys, jonka keskeisimpana sisal-
tond on ehdotus uudeksi pankki- ja maksutilien valvontajéarjestelmastd annetuksi laiksi.
Valvontajarjestelmassa olisi tiedonhakujarjestelma ja rekisteri. Lain tarkoituksena on edis-
taa viranomaisten séhkoista tiedonsaantia pankki- ja maksutileistd. Pankki- ja maksutilire-
Kisterin rekisterinpitajana olisi Tulli. Lisaksi ehdotetaan, etta virtuaalivaluutan tarjoajien
olisi rekisterdidyttava Finanssivalvonnan yllapitdmaan rekisteriin. Laissa olisi sddnnoksia
tasta rekisteristd. Rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen estdmisesta annetun lain sovel-
tamisalaa laajennettaisiin kattamaan muun muassa virtuaalivaluutan tarjoajat. Liséksi esi-
tyksessd ehdotetaan muutettavaksi rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen estdmisesta an-
nettua lakia, Finanssivalvonnasta annettua lakia, Finanssivalvonnan valvontamaksusta an-
nettua lakia ja rahanpesun selvittelykeskuksesta annettua lakia.

2. Hallituksen esityksen mukaan siind ehdotetuilla uudistuksilla paédosin pantaisiin taytan-
toon rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen estamistd koskeva Euroopan parlamentin ja
neuvoston direktiivi. Selvasti ehdotuksen kokonaisuuteen liittyy myds muuta ainesta. Ta-
mé& on merkityksekasta myods kokonaisuuden valtiosaantooikeudellisen arvioinnin kannal-
ta.

3. Esitykseen siséltyy saatamisjarjestysperustelut, joissa selvitetddn ehdotetun sadntelyn
suhdetta perustuslaissa tarkoitettuun yksityisyyden suojaan, elinkeinonvapauteen, oikeus-
turvaan sek& perustuslain 80 §:a4n ja 81 8:4an. Myos Tullille ehdotettavaa rikemaksua tar-
kastellaan perustuslain kannalta. Havaintojeni mukaan hallituksen esityksessé on asian-
mukaisesti ja itse asiassa laajastikin selvitetty perustuslakivaliokunnan kéytantoa nailta
osin. Aikaisemman kéytdnnon soveltaminen kasill4 olevaan ehdotukseen ei ole yhta pu-
reutuvaa ja laajaa.

4. Voimassa oleva rahanpesulainsaadantd on saddetty perustuslakivaliokunnan mydétavai-
kutuksella (ks. PeVVL 2/2017 vp ja aikaisemmin PeVVL 15/2008 vp, PeVL 30/1997 vp.) Li-
sdksi valiokunta on arvioinut aikaisemmin lakiehdotusta, jolla mainitun lain soveltamis-
alaa laajennettiin koskemaan rikoslain 34 luvun 9 b §:ss& tarkoitetun terrorismin rahoitta-



misen estamisté ja selvittamisté ja siihen liséttiin sdannokset ilmoitusvelvollisten tunnis-
tamis-, huolellisuus- ja ilmoitusvelvollisuudesta (PeVL 58/2002 vp). Lausuntokaytantoon-
sé viitaten valiokunta ei pitanyt laajennuksia ja lisdyksid ongelmallisina perustuslain 18.1
8:ssa suojatun elinkeinonvapauden tai perustuslain 10.1 §:ssé turvattujen yksityiselamén ja
henkilGtietojen suojan kannalta.

Lausunnossa PeVL 2/2017 vp on esimerkiksi kasitelty vastaavantyyppisté rikemaksua ja
rikemaksun maaraamistilanteita kuin tassakin hyvinkin laajasti.

Samoin siltd osin kuin rekisterditymispakko ulotetaan virtuaalivaluutan tarjoajiin, perus-
tuslakivaliokunnan myotavaikutuksella (PeVVL 2/2017 vp) syntyneeseen lainsdadantéon si-
séltyy tdysin vastaavia rekisterditymispakkoja ym., eikd vastaavia aikaisemmin séédettyja
sdédnnoksia pidetty valtiosdantdoikeudellisesti perustuslain turvaaman elinkeinovapauden
kannalta ongelmallisina.

Muutenkin perustuslakivaliokunnan lausunnossa PeVL 2/2017 vp on elementtejd, jotka
ovat relevantteja myos tata ehdotusta tarkasteltaessa. Siind kasiteltyjen teemojen ja asetet-
tujen kriteerien valossa esitys on asianmukainen.

5. Kuten perustuslakivaliokunta on aikaisemmin esimerkiksi rahanpesua koskevan saante-
lyn valtiosaantdoikeudellisessa tarkastelussa tuonut esiin, yksi arviointikontekstia perus-
tuslakitarkastelun kannalta muovaava seikka on se, ettd ehdotus perustuu Euroopan unio-
nin lainsdéddannon implementointitarpeelle. Tamé seikka on ehdotuksen valtiosdént6oi-
keudellisen tarkastelun kannalta keskeinen.

Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan PeVL 2/2017 vp todennut seuraavaa.

”Perustuslakivaliokunnan valtioséantoisiin tehtéviin ei kuulu kansallisen taytantoon-
panoséantelyn arviointi EU:n aineellisen lainsdddédnnon kannalta (PeVL 51/2014
vp). Perustuslakivaliokunta on kuitenkin pitanyt tarkeand, etta siltd osin kuin Euroo-
pan unionin lainsdadant6 edellyttdd kansallista sdéntelya tai mahdollistaa sen, tata
kansallista liikkumavaraa kaytettdessa otetaan huomioon perus- ja ihmisoikeuksista
seuraavat vaatimukset (ks. myos PeVL 44/2016 vp, s. 4, PeVL 51/2014 vp, s. 2/11 ja
niissa viitatut lausunnot). Valiokunnan mielesta tdma edellyttdd, etta hallituksen esi-
tyksessa selostetaan asianmukaisesti valtioneuvoston késitys kansallisen liikkumava-
ran alasta (ks. myos PeVL 44/2016 vp, s. 4). Valiokunta pitéa valitettavana, etta nyt
arvioitavana oleva lakiesitys ei talta osin tayta hyvén lainvalmistelun kriteereitd.”

Muutettavat muuttaen tdma sopii erityisen hyvin myds kasilla olevaan tilanteeseen. Va-
kiintuneen tulkinnan mukaan perustuslakivaliokunnan valtiosdéntéoikeudellisiin tehtaviin
ei ndet kuulu kansallisen taytantdonpanosaantelyn arviointi Euroopan unionin aineellisen
lainsdadannon kannalta (PeVL 51/2014 vp), mutta samanaikaisesti on oltava tieto siitg, et-
t4 siltd osin kuin Euroopan unionin lainsdadantd edellyttdd kansallista sdéntelya tai mah-
dollistaa sen kansallinen lainsdét4ja ottaa huomioon kansallisen liikkumavaran ja sita kayt-
tdesséddn nimenomaisesti ottaa huomioon perus- ja ihmisoikeuksista seuraavat vaatimukset.

Tama seikka liittyy esimerkiksi kysymykseen siitd, onko kasilla oleva ehdotus Euroopan
unionin tietosuoja-asetuksen mukainen. Se ei kuitenkaan sanotun valossa ole t&ssa vai-
heessa perustuslakivaliokunnan tehtdvan kannalta keskeinen kysymys, olkoonkin, etta



lainsoveltajien kannalta tilanne on ongelmallinen, jos téllaisia ristiriitoja suhteessa unionin
saéantelyyn jaa kansalliseen unionioikeutta implementoivaan sééntelyyn.

Tata taustaa vasten olisi trkedtd osoittaa tdssa vaiheessa, miké valtioneuvoston kasityksen
mukaan on kansallisen liikkumavaran ala tai mikd minimissaan tayttaa unionioikeudellisen
vaatimuksen ja mika sen yli liittyy joihinkin kansallisiin saantelytarpeisiin ja -haluihin.
Erityisesti tdma tulee pohdittavaksi, jos osoittautuu, ettd lakiin ehdotetut sadnnokset ovat
ristiriidassa perustuslakivaliokunnan pitkéaikaisen kaytdnnon kanssa.

Perustuslakivaliokunnan unionisdaddsten toimeenpanoa koskevan kéytannon kannalta
voidaan nimittdin havaita, ettd sen perustuslakikontrolli on taysimaaraisimmill&dan tassa
vaiheessa kohdistunut nimenomaan kansalliseen liikkumavaraan (ks. erit. PeVL 51/2014
Vvp ja siihen viittaava myohempi kaytanto, esim. PeVVL 44/2016 vp). Viimeistdén mietinto-
valiokunnassa on siten selvitettdva, missa kohdin perustuslakiongelmat liittyvét siihen
osaan ehdotuksia, jossa ollaan kansallisen liikkumavaran puitteissa. Ennakollisen perustus-
lakivalvonnan kannalta tamén tiedon olisi ollut suotava olla perustuslakivaliokunnan kay-
tossa.

Jos hallituksen esityksessa ei eritell4, mika osa esityksestd implementoi Euroopan unionin
oikeutta, asian arvioinnin mittapuut jaavat tulkinnanvaraisiksi.

6. Erityisesti huomiota Kiinnittdd se, ettd péaosin rahanpesudirektiivin implementointia
koskevan kokonaisuuden osana, Kansanelékelaitokselle endotetaan pankki- ja maksutilien
valvontajarjestelmasta annettavassa lakiehdotuksessa (3 § 7 -kohta) oikeutta saada salas-
sapitosdédnndsten ja muiden tiedon saantia koskevien rajoitusten estamatta tietoa pankki- ja
maksutilien valvontajarjestelmastd, jos se on vélttdmatonta seuraavien tehtévien suoritta-
miseksi, toimeentulotuesta annetussa laissa (1412/1997), yleisestd asumistuesta annetussa
laissa (938/2014), elékkeensaajan asumistuesta annetussa laissa (571/2007), ty6ttdmyys-
turvalaissa (1290/2002), kansanelékelaissa (568/2007), laissa Kansanelakelaitoksen kun-
toutusetuuksista ja kuntoutusrahaetuuksista (566/2005), laissa lasten kotihoidon ja yksityi-
sen hoidon tuesta (1128/1996) ja sosiaalihuollon asiakkaan asemasta ja oikeuksista anne-
tussa laissa (812/2000) sen toimeenpantaviksi saddettyjen eldkkeiden ja etuuksien toi-
meenpanoa ja késittelyad varten jo hakemuksen késittelyn yhteydessa.

Kasitan niin, ettd tama ei liity rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen estdmisté koskevan
direktiivin implementointiin mitenkaan. Asianmukaisen lainvalmistelun kannalta téllaisen
saéntelyn katkeminen terrorismin ja rahanpesun rahoittamisen estamistd koskevaan lain-
sdadantdhankkeeseen on erikoista. Saantelyssa tarkoitettavalla rekisterilla ei (primaaristi)
ole tahdatty Kansanel&kelaitoksen tiedonsaannin tehostamiseen. Késill4 olevalla saantelyl-
14 on unionioikeudessa pyritty siihen, ettd rahoitusjarjestelmaa ei kdyteta vaarin terroris-
min rahoittamiseen tai rahanpesuun, esimerkiksi rahan alkuperan piilottamisen tarkoituk-
sessa. Tama tavoite voi hyvinkin perustella tilitietojen kasittelya nyt perustettavan tilijar-
jestelméan rekisterin ja siihen liittyvan tiedonhakujarjestelman muodossa. Unionin oikeu-
dessa tat4 tarkoitusta ja sen toteuttamista direktiivissa tarkoitetussa laajuudessa luonnehdi-
taan yleisen edun mukaiseksi.

Hallituksen esitykseen kuitenkin sisaltyy pyrkimys toiseen tarpeeseen ensisijaisesti perus-
tettavan rekisterin kayttotarkoituksen huomattava laajentaminen.



Tassé huomautan nimenomaan tahan kayttotarkoituksen laajentamiseen nahden, etta pe-
rustuslakivaliokunta on aikaisemmin lausunnossaan PeVL 14/2002 vp késitellyt etuuden
saajan tai hakijan pankkisalaisuuden murtamista.

Tuolloiseen ehdotukseen on tietojensaannin edellytyksiin sisallytetty, ettei riittavia tietoja
ja selvityksia saataisi muutoin ja etta olisi perusteltua syyta epailla etuuden hakijan tai saa-
jan antamien tietojen riittdvyytta tai luotettavuutta. Koska ehdotetut sdéntelyt edellyttivéat
myo0s sitd, ettéd tietopyyntd on tehtdva Kirjallisesti ja ettd ennen pyynnon esittamista haki-
jalle tai saajalle on annettava tieto tastd, valiokunta katsoi, ett4 ehdotukset eivat vaikuta
kyseisten lakiehdotusten kasittelyjarjestykseen.

Nyt késilla oleva ehdotus on toisen siséltdinen, edellytystensa osalta merkittavasti laveam-
pi, olkoonkin, ettd my0ds ehdotettuun sddnndkseen siséltyy valttamattomyysvaatimus. Téar-
keata olisi tdssa yhteydessd selventdd, mitd valttamattomyys tarkoittaa tdssa yhteydessa
suhteessa niihin yksityiskohtaisempiin edellytyksiin, jotka perustuslakivaliokunta on aikai-
semmin arvioinut keskeisiksi kriteereiksi tiedonsaannin perustuslainmukaisuuden arvioin-
nissa. Lisaksi hallituksen esityksen perusteella ja& epaselvéksi mika on toimivaltaisen vi-
ranomaisen jo kéytossa olevien tiedonsaantioikeuksien suhde nyt saddettaviin oikeuksiin.

7. Silta osin kuin ollaan Euroopan unionin oikeuden soveltamisalalla, henkil6tiedonsuoja-
ja yksityisyydensuoja kysymyksia arvioidaan tassé yhteydesséd, Euroopan unionin oikeutta
vasten. Pdasoin ndin on laita, enké arvioi esitysta suhteessa unionin perusoikeussuojaan.

Etenkin siltd osin kuin késilla olevassa ehdotuksessa ei olla unionin oikeuden soveltamis-
alalla, endotusten suhde henkil6tietojen ja yksityisyyden suojaan on relevantti kansallisen
arvioinnin ja perustuslain kannalta.

8. Sen osalta on huomattava, etta perustuslakivaliokunta on kdaytannossaan (PeVL 14/2002
vp ja PeVL 7/2000 vp) katsonut, etta pankkisalaisuus ei olisi yksityiselamén ydinaluee-
seen. Talta osin olen varsin kriittinen. Nakemys edellyttda tarkempaa arviota siitd, mita
kaikkea ihmisestd itse asiassa on selvitettévissa pankkitietojen perusteella. Pankkitietojen
perusteella, kun niihin siséllytetddn maksujen liikkumista ja maksun saajia koskevat tiedot,
voidaan néet hyvinkin tarkkaan saada selkoa ja kasitysta esimerkiksi ihmisen jasenyyksista
erilaisissa yhdistyksissa tai vaikkapa ammattiyhdistyksissd, uskonnollisista sitoumuksista
ja kayttaytymiseta hyvinkin arkaluonteisella tasolla. Esimerkiksi jos tarkastellaan niita tie-
toja, joita ehdotetun lain nojalla pankkisalaisuus murtaen annettaisiin, ei vélttdmatta ole
perusteltua kovin kategorisesti katsoa, etta oltaisiin yksityiselaman ydinalueen ulkopuolel-
lakaan - itse asiassa voidaan tulkita niinkin, ett4 kokonaisuutena ollaan tekemisissa arka-
luonteisten tietojen kasittelyn kanssa. Liséksi siltd osin kuin tilitietoihin siséllytetadn myods
maksunsaajatietoja, saadaan tietoa myos kolmannesta. T&ma on tarpeen terrorismin ja ra-
hanpesunestamiseksi, mutta tarve muissa yhteyksissé tulee paremmin perustella ja arvioi-
da.

9. Kuten olen lausuntoni alussa (kohta viisi) tuonut esiin, tarkastelu kuitenkin pitdisi aloit-
taa selvityksell& siit4, milta osin ehdotuksessa implementoidaan unionin direktiivié ja mil-
t4 osin ollaan kansallisen liikkumavaran alueella tai sddntely ylipdatdén on kansallisesti
ratkaistavissa. Tasta asiasta valtioneuvosto on ensisijaisesti informointivelvollinen (my6s
PeVL 2/2017 vp)..



