Janne Salminen 7.2.2022

Perustuslakivaliokunta

Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi pankki- ja maksutilien valvontajérjestelmésta an-
netun lain ja rahanpesun selvittelykeskuksesta annetun lain muuttamisesta (HE 163/2021

vp)
Esitys

1. Esityksessa ehdotetaan muutettaviksi pankki- ja maksutilien valvontajarjestelmésta annettua
lakia ja rahanpesun selvittelykeskuksesta annettua lakia. Esityksen mukaan ehdotuksella tay-
tdntodnpantaisiin rahoitustietodirektiivi ja taydennettdisiin viidennen rahanpesudirektiivin tay-
tdntddnpanoa. Samoin tavoitteena on antaa tdydentavaa saantelya kansallisiin muutostarpeisiin
liittyen. Rahoitustietodirektiivin tdytdntéonpano edellyttdd niiden viranomaisten nimeamista,
joilla olisi paésy pankki- ja maksutilien valvontajarjestelmaan direktiivissa tarkoitetulla tavalla.
Rahoitustietodirektiivin taytdntédnpanoon ja viidennen rahanpesudirektiivin taytantéonpanon
tdydentamiseen liittyen ehdotetaan ratkaisua, jonka avulla luovutetaan tietoa toimivaltaisille vi-
ranomaisille pankki- ja maksutilien valvontajérjestelméstd. Kansalliseen muutostarpeeseen
puolestaan esityksen mukaan liittyy ehdotus, jonka mukaan monille muille viranomaisille, joil-
la voimassaolevan lain nojalla on oikeus saada pankki- ja maksutileja koskevia tietoja, annet-
taisiin lain nojalla paéasy pankki- ja maksutilien valvontajarjestelmaan.

2. Lait on tarkoitettu tulemaan voimaan mahdollisimman pian. Erdiden pankki- ja maksutilitie-
tojen valvontajérjestelman sdanndsten on kuitenkin tarkoitus tulla voimaan 1.9.2022.

3. Hallituksen késityksen mukaan lakiehdotus voidaan kasitella tavallisessa lainsaatamisjarjes-
tyksessd. Hallitus on kuitenkin pitdnyt suotavana, ettd perustuslakivaliokunta antaisi asiasta
lausunnon.

Arviointia

4. Voimassa oleva rahanpesulainsaadant6 on saddetty perustuslakivaliokunnan myétavaikutuk-
sella (ks. PeVL 48/2018 vp ja PeVL 2/2017 vp seka jo aikaisesmmin PeVL 15/2008 vp, PeVL
30/1997 vp.) Lisaksi valiokunta on arvioinut aikaisemmin lakiehdotusta, jolla mainitun lain
soveltamisalaa laajennettiin koskemaan rikoslain 34 luvun 9 b §:ssé tarkoitetun terrorismin ra-



hoittamisen estamista ja selvittdmisté ja siihen lisattiin sdéannokset ilmoitusvelvollisten tunnis-
tamis-, huolellisuus- ja ilmoitusvelvollisuudesta (PeVL 58/2002 vp). Lausuntokaytantoonsa
viitaten valiokunta ei pitdnyt laajennuksia ja lisdyksia ongelmallisina perustuslain 18.1 §:ssd
suojatun elinkeinonvapauden tai perustuslain 10.1 8:ssa turvattujen yksityiselaméan ja henkilo-
tietojen suojan kannalta. Tassa asiassa erityinen merkitys on lausunnossa PeVL 48/2018 vp
esitetylla.

5. Esityksen ensimmaisena julkilausuttuna tarkoituksena on panna téytantéén Euroopan parla-
mentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2019/1153 (rahoitustietodirektiivi). Talt4 pohjalta esityk-
sessa kahden lain muuttamista. N&illd laeilla pannaan osittain tdytdnt6on myos Euroopan par-
lamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2018/843, (niin sanottu viides rahanpesudirektiivi). Ra-
hoitustietodirektiivi edellyttdd, ettd jasenvaltiot nimedvat viranomaiset, joilla olisi padsy pank-
ki- ja maksutilien valvontajérjestelméaén. Direktiivin tarkoituksena on se, ettd helpotetaan lain-
valvontaviranomaisten, mutta myds rahanpesun selvittelykeskusten péésyé tietoihin. Direktii-
vin perusteella jasenvaltioilla on liikkumavaraa siind, mille kaikille viranomaisille suora paéasy
pankki- ja maksutilien valvontajarjestelméén annettaan.

6. Esityksessd pankki- ja maksutilien valvontajérjestelméan kéyttamiseen oikeutettujen viran-
omaisia kuitenkin ehdotetaan laajennettavaksi selvasti yli sen, mik& olisi direktiivien taytan-
téonpanon kannalta valttamatonta.

7. Taltd pohjalta esityksen valtiosaantdoikeudellisen arvioinnin pohja jakautuu kahteen. Yh-
taaltd on kysymys Euroopan unionin sekundaarioikeuden implementointisaantelyn arvioinnis-
ta, ja toisaalta on kysymys arvioinnista, joka kohdistuu siihen sdéddtsosaan, joka ei vélittomasti
ole seurausta Euroopan unionin oikeuden implementoinnista.

8. Kuten perustuslakivaliokunta on aikaisemmin esimerkiksi rahanpesua koskevan sééntelyn
valtiosaantdoikeudellisessa tarkastelussa tuonut esiin, yksi arviointikontekstia perustus-
lakitarkastelun kannalta muovaava seikka on se, ettd ehdotus perustuu Euroopan unionin lain-
sdadannon implementointitarpeelle. Tama seikka on ehdotuksen valtiosaantdoikeudellisen tar-
kastelun kannalta keskeinen.

9. Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan PeVL 2/2017 vp todennut seuraavaa.

“Perustuslakivaliokunnan valtiosdantoisiin tehtaviin ei kuulu kansallisen taytant6on-
panosaantelyn arviointi EU:n aineellisen lainsdddanndn kannalta (PeVL 51/2014 vp).
Perustuslakivaliokunta on kuitenkin pitanyt tarkeénd, etta silta osin kuin Euroopan unio-
nin lainsaadant6d edellyttdd kansallista sadntelya tai mahdollistaa sen, tatd kansal-lista
lilkkumavaraa kaytettdessd otetaan huomioon perus- ja ihmisoikeuksista seuraa-vat vaa-
timukset (ks. myds PeVL 44/2016 vp, s. 4, PeVL 51/2014 vp, s. 2/11 ja niissa viitatut
lausunnot). Valiokunnan mielestd tdma edellyttaa, etta hallituksen esityksessa seloste-
taan asianmukaisesti valtioneuvoston kasitys kansallisen liikkumavaran alasta (ks. myds
PeVL 44/2016 vp, s. 4). Valiokunta pitda valitettavana, ettd nyt arvioitavana oleva laki-
esitys ei taltd osin tdyta hyvan lainvalmistelun kriteereit.”

10. Muutettavat muuttaen tama sopii myds kasilla olevaan tilanteeseen. Vakiintuneen tulkin-
nan mukaan perustuslakivaliokunnan valtiosdéntdoikeudellisiin tehtdviin ei kuulu kansallisen



taytantéonpanosaantelyn arviointi Euroopan unionin aineellisen lainsdaddannon kannalta (PeVL
51/2014 vp), mutta samanaikaisesti on oltava tieto siitd, etta siltd osin kuin Euroopan unionin
lainsddadanto edellyttdd kansallista sdéntelyd tai mahdollistaa sen kansallinen lainséétéjé ottaa
huomioon kansallisen liikkumavaran ja sitd kayttdessddn nimenomaisesti ottaa huomioon pe-
rus- ja ihmisoikeuksista seuraavat vaatimukset.

11. Tama seikka liittyy esimerkiksi kysymykseen siitd, onko ké&silla oleva ehdotus Euroopan
unionin tietosuoja-asetuksen mukainen. Se ei kuitenkaan sanotun valossa ole tdssa vaiheessa
perustuslakivaliokunnan tehtdvan kannalta keskeinen kysymys, olkoonkin, ettd lainsoveltajien
kannalta tilanne on ongelmallinen, jos téllaisia ristiriitoja suhteessa unionin sééntelyyn jaa kan-
salliseen unionioikeutta implementoivaan saantelyyn. T&td taustaa vasten on tarkeétd osoittaa
tAssd vaiheessa, miké valtioneuvoston kasityksen mukaan on kansallisen liikkumavaran ala tai
mik& minimissdén tayttdd unionioikeudellisen vaatimuksen ja mik& sen yli liittyy joihinkin
kansallisiin saantelytarpeisiin ja -haluihin. Erityisesti tdmé tulee pohdittavaksi, jos osoittautuu,
ettd lakiin ehdotetut sd&nnokset ovat ristiriidassa perustuslakivaliokunnan pitkaaikaisen kay-
tdnnon kanssa.

12. Perustuslakivaliokunnan unionisd&dosten toimeenpanoa koskevan kaytannon kannalta pe-
rustuslakikontrolli on taysimaardisimmilladn kohdistunut nimenomaan kansalliseen liikkuma-
varaan (ks. erit. PeVVL 51/2014 vp ja siihen viittaava myohempi kdytanto, esim. PeVL 44/2016
vp). Viimeistddn mietintovaliokunnassa on siten selvitettdvd, missa kohdin perustuslakiongel-
mat liittyvét siihen osaan ehdotuksia, jossa ollaan kansallisen liikkumavaran puitteissa. Jos hal-
lituksen esityksessé ei riittavasti eritella, mika osa esityksestd implementoi Euroopan unionin
oikeutta, asian arvioinnin mittapuut jadvat tulkinnanvaraisiksi.

13. Perustuslakivaliokunta on tuoreeltaan myds tahén asiaan liittyvassé aikaisemmassa lausun-
nossaan PeVL 48/2018 vp linjannut asiaa taysin vastaavasti. Mainittu lausunto on kasilld ole-
vassa asiassa talta osin ja myds muutoin taysin soveltuva. Kasitykseni mukaan hallituksen esi-
tysta valmisteltaessa mainittua lausuntoa olisi voinut hyodyntdaa enemmankin, koska periaat-
teessa kasilla olevat perustuslakikysymykset on késitelty tuossa lausunnossa. Esityksessa kasil-
14 oleva asiahan oli kattavauudeltaan hyvin paljon muutenkin samanlainen (Kansanelékelaitos-
ta koskevin poikkeuksin).

14. Materiaalisten perustuslakisddntelyjen kannalta asia liittyy viranomaisella olevien henkil6-
tietojen luovuttamisesta saantelyyn. Perustuslain 10 § sisaltda yksityiselaman suojaa koskevan
yleislausekkeen (1 mom.) ja muun muassa sadnndksen henkilotietojen suojaamisesta lailla (1
mom.).

15. Perustuslakivaliokunta on katsonut, ettd salassapitosaannosten edelle menevéssa tietojen-
saantioikeudessa on viime kédessa kysymys siitd, ettd tietoihin oikeutettu viranomainen omine
tarpeineen syrjayttdd ne perusteet ja intressit, joita tietoja hallussaan pitdvaan viranomaiseen
kohdistuvalla salassapitovelvollisuudella suojataan. Mita yleisluonteisempi tietojensaantiin oi-
keuttava saantely on, sitd suurempi on vaara, etta tallaiset intressit voivat syrjaytya hyvin au-
tomaattisesti. Erityistd huomiota on Kiinnitetty tietojen luovuttamisen séhkdiseen toimintaym-
paristdon. Samoin on kiinnitetty huomiota siihen, mihin ja ketd koskeviin tietoihin tiedonsaan-
tioikeus ulottuu ja miten tietojensaantioikeus sidotaan tietojen valttamattomyyteen. Valjia ja



yksiloimattomia tietojensaantioikeuksia ei ole pidetty mahdollisina silloinkaan, kun ne on si-
dottu valttamattomyyskriteeriin.

16. Sinénsd tassa hallituksen esityksessa on asianmukaisesti kasitelty perustuslakivaliokunnan
tulkintak&ytantod, joka koskee henkil6tietojen kasittelyd. Tamé koskee myds selvitysté tietojar-
jestelmdkokonaisuudesta hallituksen esityksessa.

17. Kasittaakseni ehdotuksen tarkoittamaan pankki- ja maksutilien valvontajarjestelméan” si-
séltyy sindnsa laajoista ja mahdollisesti yksityiskohtaisistakin pankkitilitiedoista vain rajallinen
osa. Kysymys on asiakkuudesta (s.0. kuka on tilinhaltija tai kdyttoikeuden haltijaa), kyseinen
pankkitili (1&hinnd yksil@intitiedot IBAN-numero) ja tdman lisaksi niin sanottua tosiasiallista
edunsaajaa koskevista tiedoista. Hallituksen esityksen mukaan tiedonhakujérjestelm& mahdol-
listaisi henkilotietojen ja lisaksi pankkisalaisuuden piiriin kuuluvien varallisuustietojen luovut-
tamisen luottolaitoksilta laissa maériteltaville erikseen madritellyille viranomaisille ndidne vi-
ranomaisten lakisadteisia tehtdvid varten ilman, ettd ne tallentuisivat jarjestelmaan. Viranomai-
nen tuo kulloinkin esiin, milld perusteella h&nelld on oikeus tietoihin. Esityksessé vaitetaan, et-
té, ettd kayttdoikeudet perustuvat viranomaisten nykyisiin toimivaltuuksiin ja tiedonsaantioi-
keuksiin eik& kasilla olevassa esityksessé luotaisi viranomaisille uusia toimivaltuuksia pankki-
ja maksutilitietojen saamiseksi. Saantely ja jarjestelmaan paasy siis oikeastaan muuttaisi tieto-
jen toimittamisen tapaa.

18. Nyt on nimenomaan tarkasteltava suhteessa perustuslakiin niitd saannoksia, joilla ehdote-
taan kansallisia laajennuksia unionioikeudellisiin implementointivelvoitteisiin. Hallituksen esi-
tys on perusteluiltaan hankalasti ymmarrettava siind, miksi kaikkien laissa saddettyjen viran-
omaisten paasy naihin pankki- ja maksutileja koskeviin tietoihin olisi vélttamatonta. Liséksi on
huomattava, ettd unionioikeudellisesti kyseinen jarjestelmé on rakennettu perusteena rahanpe-
sun ja siihen liittyvien muiden rikosten seka terrorismin rahoittamisen estamiseksi, paljasta-
miseksi ja selvittdmiseksi. Ehdotetut kansalliset lisat liittyvat muihin seikkoihin primaaristi.

19. Tahan ndhden ehdotuksen hyvaksyttavyyden perustelemiseen ei ole minusta panostettu riit-
tavasti perustuslain 10.1 8:n kannalta.

20. Viranomaisilla olisi oikeus péé&sté jarjestelmaan tallennettuihin tietoihin, jos se on valtta-
matonta seuraavien tehtdvien suorittamiseksi ja viranomaisella on muualla laissa saadetty oi-
keus saada edelld mainitut tiedot” (3 8). Tama vastaa kasitykseni mukaan sitd perustuslain tul-
kintakdytantoa, joka koskee viranomaisten tiedonluovutus- ja tiedonsaantioikeuksia perustus-
lain 10.1 §:ssé saddetyn yksityiselaman ja henkilGtietojen suojan osalta, koska rajaus on tehty
Pvalttamattomaan”. Tassa ehdotettu saantely nayttéisi nyt ehdotetussa muodossa myds taytta-
van perustuslakivaliokunnan tuoreeltaan lausunnossa PeVL 48/2018 vp asettamat edellytykset,
koska ehdotettu ei ole samalla tavalla kuin siind asiassa ongelmallista avoimuuden tai tulkin-
nanvaraisuuden vuoksi. Tietosisallét ovat suhteellisen rajatut. Tosin sahkdinen kayttoympéris-
to tekee tietojen yhdistelystd nopeampaa ja yksinkertaisempaa. Lisaksi ymmarrén, etta tietojen
kayttooikeus kaikissa tilanteissa palautuu naita viranomaisia koskeviin erillislakeihin.

21. Vaikka saantely on télta osin oman tulkintani mukaan asianmukaisesti méaritelty sen ohella
olisi tarkasteltava, miksi yksityiselaméan ja henkil&tietojen suojan puuttuminen naiden kaikkien
viranomaisten osalta tdman jarjestelman kayton osalta on valttamatonta. Esitys jattdd avoimek-



si, mihin perustuu se, etté tallaisen jarjestelman tietojen kaytto olisi valttamatonté niiden kaik-
kien viranomaisten osalta, joihin oikeus on ulotettu. Esimerkiksi rekisteriin alkuperéiseen tar-
koitukseen liittyvien rikosten tutkinta ldhes poikkeuksetta kuuluu kasitykseni mukaan nimen-
omaan poliisille eikd muille ehdotuksessa (3 §) mainituille viranomaisille.



