Nuorten velkaongelmat —
velkatyypit, selviytyminen ja vastuukysymykset

NUORET JA VELKA

-AKATEMIAHANKKEEN TUTKIMUSKOOSTEITA

Suomen Akatemian rahoittama projekti
NUORET JA VELKA
1.9.2013 - 31.8.2017

n
G R Y y
LAPIN YLIOPISTO ~  eonan opisTo UNIVERSITY OF ACADEMY OF FINLAND
UNIVERSITY OF LAPLAND O EASTERN FINLAND 3



NUORET JA VELKA

-AKATEMIAHANKKEEN TUTKIMUSKOOSTEITA

Toimittanut Marja-Leena Niemi

Suomen Akatemian rahoittaman
hankkeen NUORET JA VELKA
Koostejulkaisu 22.3.2017

Lapin yliopisto

Rovaniemi 2017



© Lapin Yliopisto & Tuula Linna, Marja-Leena Niemi, Maarit Hovila, Kati Rantala, Karoliina
Majamaa, Atte Oksanen, Mikko Aaltonen, Anssi Keindnen, Emmi Muhonen, Anna-Riitta Lehtinen

tuula.linna@ulapland.fi
marja-leena.niemi@ulapland.fi
maarit.hovila@ulapland.fi
kati.rantala@helsinki.fi
karoliina.majamaa@helsinki.fi
atte.oksanen@uta.fi
mikko.aaltonen@helsinki.fi
anssi.keindnen@uef.fi
emmi.muhonen@uef.fi
anna-riitta.lehtinen@helsinki.fi

Kansi: Heidi Poysa

ISBN 978-952-484-972-2 (nid.)
ISBN 978-952-484-973-9 (pdf)


mailto:tuula.linna@ulapland.fi
mailto:marja-leena.niemi@ulapland.fi
mailto:maarit.hovila@ulapland.fi
mailto:kati.rantala@helsinki.fi
mailto:karoliina.majamaa@helsinki.fi
mailto:atte.oksanen@uta.fi
mailto:mikko.aaltonen@helsinki.fi
mailto:anssi.kein%C3%A4nen@uef.fi
mailto:emmi.muhonen@uef.fi

Anssi Keinidnen — Niko Vartiainen
Oikeustieteiden laitos, Itd-Suomen yliopisto

Pikaluottojen valvonnan toimivuus: nykytila ja kehitystarpeet

1 Johdanto

Pikaluotoilla on perinteisesti tarkoitettu summaltaan pienid ja lyhytaikaisia vakuudettomia
kuluttajaluottoja, joiden myOntdminen tapahtuu internetissd tai tekstiviestilld tehtdvin
lainahakemuksen perusteella. Pikaluottomarkkinoiden katsotaan syntyneen vuonna 2005, jonka
jilkeen markkinat alkoivat kasvaa nopeasti.’’ Pikaluottotoimintaan alettiin puuttua lainsiidinnon
keinoin ensimmadisen kerran 1.2.2010 voimaan tulleilla lainsdddéntomuutoksilla. Toimialaan liittyvaa
lainsdddéntod muutettiin timén jdlkeen vield kahteen kertaan. Niiltd osin muutokset tulivat voimaan
1.12.2010 ja 1.6.2013. Muutosten yleisluontoisina tavoitteina oli puuttua pikaluottojen tarjonnassa
esiintyneisiin ongelmiin  ja  véhentdd  pikaluotoista aitheutuvia  velkaongelmia.
Lainsdddantomuutoksilla sdddettiin muun muassa todellisen vuosikoron ilmoitusvelvollisuudesta,
lainanhakijan henkildllisyyden todentamisesta, varojen luovuttamista koskevista rajoituksista
yoaikaan, kiskontaa koskevan sadnndksen muuttamisesta, kuluttajan luottokelpoisuuden arvioinnista,
hyvésté luotonantotavasta ja lisimaksullisten tekstiviestipalveluiden kieltdmisesta.

Lainsddadantomuutoksista voidaan nostaa esille kaksi koko toimialaan ja toimialan valvontaan
keskeiselld tavalla vaikuttanutta uudistusta. Ensinnékin pikaluottoyrityksille sdddettiin joulukuussa
2010 rekisterdintivelvollisuus Eteld-Suomen aluehallintoviraston pitdméédn luotonantajanrekisteriin.
Toiseksi kesdkuussa 2013 alle 2 000 euron luotoille asetettiin korkokatto, jossa todellinen vuosikorko
saa olla enintddn korkolain 12 §:ssd tarkoitettu viitekorko lisdttynd 50 prosenttiyksikolla
(kuluttajansuojalaki 38/1978, KSL, 7 luku 17 a §).

Todelliseen vuosikorkoon perustuvalla korkokattosddnnokselld katsottiin hallituksen esityksessa
olevan merkittdvid vaikutuksia pikaluottojen tarjontaan, silli todellinen vuosikorko oli lakia
sdddettdessd keskiméirdisessd pikaluotossa noin 920 prosenttia. Hintasddntely ei hallituksen
esityksen mukaan estdisi kokonaan pienehkdjen luottojen tarjoamista, mutta edesauttaisi sitd, ettd
kuluttaja saisi luottoa kohtuullisemmin ehdoin. Sddntelyn todennédkoisend vaikutuksena pidettiin, ettd
sen hetkisten pikaluottojen tarjonta tulisi vihenemiin merkittivisti.’® Perustuslakivaliokunnan
lausunnossa pidettiin mahdollisena, ettd silloinen elinkeinotoiminta olennaisesti vidhenee tai jopa
tyrehtyy  kokonaan.  Lisdksi  talousvaliokunnan  mietinnossd  mahdollisena  pidettiin
pikaluottotoiminnan muuttumista siten, etti tuottoja haetaan pidentdmilli laina-aikoja.*’

Korkokattosddnnds vaikuttikin  selkeédsti pikaluottotoimialaan muita lainsddddntomuutoksia
selkeimmin. Muun muassa pienlainayritysten lukumééri sekd uusien myonnettyjen luottojen euro-
ja kappalemadirét olivat nousseet varsin tasaisesti Tilastokeskuksen vuodesta 2009 alkaen kerdémien
tilastojen mukaan. Edelld mainittujen tunnuslukujen kehitys kdéntyi kuitenkin laskuun korkokatosta

* Kirjoitus on tiivistetty ja muokattu Edilex:ssd 2016 julkaistusta tutkimuksesta: Keindnen, Anssi — Vartiainen, Niko:
Pikaluottojen valvonta: miten lainsdddédnndn valvonta toteutuu kdytdnnossa?
3THE 78/2012 vp, s. 4.
38 HE 78/2012 vp, s. 11-12.
3 PeVL 28/2012 vp ja TaVM 15/2012 vp.
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sddtdmisen seurauksena. MyoOs keskimddrdisen lainamddrdn kasvu ja takaisinmaksuaikojen
pidentyminen korkokatosta séitimisen jilkeen kertoivat toimialalla tapahtuneesta muutoksesta.*’

Toimialalla tapahtuneesta muutoksesta kertoo myds se, ettd perinteisten pikaluottojen rinnalle on
tullut yhi enemmiin erilaisia luottotuotteita. Tillaisia ovat esimerkiksi niin sanotut luottolimiitit*! ja
vertaislainat. Pikaluottotoiminnan ei voidakaan katsoa tyrehtyneen korkokattosddnndkseen, vaan ala
on pikemminkin muuttanut muotoaan. On my0ds huomionarvoista mainita, ettd vuoden 2015 loppuun
ulottuvien tilastojen valossa uusien mydnnettyjen pienlainojen euromadrit ovat ldhteneet uudelleen

kasvuun vuoden 2015 aikana*?.

Luottolimiitit ovat kertaluottotyylisistd pikavipeistd poiketen jatkuvia luottoja, joista voi nostaa rahaa
tilille luottorajaan saakka. Luottolimiitit myonnetddn usein 2 000 euron suuruisina, mutta
kertanostona voi nostaa myds pienempid summia. Tdssd mielessd luottolimiitit ovat pikaluottojen
kaltaisia ja niihin rinnastettavia luottotuotteita. Luottolimiitin mydntdmiseksi on myds saatettu
edellyttdii niin sanottua takausmaksua.*’ Vertaislainalla tarkoitetaan elinkeinonharjoittajan
kuluttajalle valittdimai luottoa, jonka myontdd joku muu kuin ammattimainen luotonantaja. Toisin
sanoen yksityishenkilét (tai yritykset) mydntivit lainaa toisilleen vilittdjdpalvelun kautta**. Yhteisti
luottolimiiteille, takausmaksuille ja vertaislainoille on se, ettd niilld on pyritty kiertdméén
korkokattosdiinndsti.*> Pikaluottoyritykset ovat myds pyrkineet sisillyttiméin kuluja (takausmaksu)
luotonottajille, joita ei huomioida todellisen vuosikoron laskemisessa.

Lainséétdja on reagoinut vertaislainatoimintaan liittdmalld toiminnan kuluttajaluottolainsddddnnon
piiriin  vuoden 2017 alusta voimaan tulleilla sdidnnoksilld. Tdmid tarkoittaa sitd, ettd
vertaislainayritysten on noudatettava kuluttajaluottoja koskevia kuluttajansuojalain 7 luvun
sddnnoksid. Yritysten on myos rekisterdidyttavd Eteld-Suomen aluehallintoviraston ylldpitiméan
luotonantaja- ja vertaislainanvilittdjdrekisteriin (ent. luotonantajarekisteri). Suunnitteilla on myos
muita pienlainatoimialaa  koskevia uudistuksia. Néistd voidaan mainita esimerkiksi
korkokattosdéntelyn laajentaminen myds 2 000 euron ja sitd suurempiin luottoihin. Laajentamisen
tarvetta on perusteltu muun muassa silld, ettd velkaongelmia ei ole saatu vdhennettyd riittivasti
nykyiselld korkokattosddntelylld. Vuonna 2013 voimaan tulleen korkokattosddanndksen ei mydskdin
katsottu toteutuneen ennakoidulla tavalla tarjonnan siirryttyd pddosin korkokaton ulkopuolelle
jadviin, todelliselta vuosikoroltaan yleisesti yli 100 prosentin, suurempiin luottoihin.*®

Pikaluotot ovat olleet valvontaviranomaisten erityisen huomion ja tehostetun valvonnan kohteena jo
useamman vuoden ajan. Viranomaisten resurssit suorittaa valvontatoimintaa ovat kuitenkin olleet
rajalliset. Esimerkiksi kesdkuussa 2013 voimaan tulleiden lainsdddantomuutosten esitdissd todetaan,
ettd pikaluotoista aiheutuneet velkaongelmat olivat pahentuneet osittain siitd syysté, ettd osa alan
yrityksistd ei noudattanut lainsddddntod. Laiminlyonteihin liittyvid ongelmia ei myoskdin saatu
valvonnallisin keinoin merkittavasti poistettua, johtuen osittain valvontaviranomaisten puutteellisista

 Vartiainen 2016.
4! Luottolimiittejd kutsutaan usein myds “joustoluotoiksi”.
42" Tilastokeskuksen Luottokanta -tilaston lopettamisen myotd Tilastokeskukselta ei ole saatavilla tunnuslukuja
pienlainatoiminnan kehityksestd vuoden 2015 jélkeen.
4 Ks. luottolimiiteistd Niemi 2014, s. 118; Majamaa ym. 2016, s. 7; Vartiainen 2016, s. 115 ja lainoja.fi:
http://www.lainoja.fi/kertaluotto-vs-jatkuva-luottolimiitti/. Vierailtu 18.4.2016.
4 Ks. Majamaa ym. 2016, s. 7.
4 Vertaislainayritysten kohdalla on huomioitava myds se, etti vertaislainoja on tarjottu Suomessa jo ennen
korkokattosdédnndstd. Ndin ollen ei voida sanoa, ettd vertaislainatoiminta olisi tullut Suomeen vasta korkokattosééntelyn
seurauksena, vaikkakin sddnnds on mahdollisesti lisénnyt vertaislainaamista.
4 Ks.OM 2017, s. 2—4.
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resursseista.*’ Kuluttaja-asiamiehen mukaan pikaluottojen valvontaan onkin kulunut suuri osa
rahoituspalvelut -painopisteen resursseista. Valvonnassa on keskitytty markkinoinnin ylilydnteihin ja
perintilain vastaisiin menettelyihin.*®

Téssd kirjoituksessa selvitetdéin, miten pikaluottojen valvonta toteutuu kdytinndssd verrattuna
lainsddddnndssd asetettuihin velvoitteisiin ja sddntelyteoreettisessa kirjallisuudessa esitettyihin
kriteereihin. Kirjoituksen rakenne on seuraava. Johdannossa kuvataan pikaluottolainsddddnnon
kehitystd ja luvussa 2 kuvataan tutkimuksen empiirisen aineiston kerddminen. Luvussa 3 verrataan
lainsddddnnon asettamien velvoitteiden toteutumista pikaluottolainsdddannon valvonnassa. Samalla
havaintoja peilataan sddntelyteoreettisessa kirjallisuudessa esitettyihin nidkemyksiin hyviasti
valvonnasta. Viimeisessé luvussa tehdédén tutkimuksen johtopaétokset.

2 Tutkimuksen empiirisen osion toteutus

Tutkimuksessa selvitettiin kahden haastattelun avulla valvontaviranomaisten valvontakdytintdja
sekd ndkemyksid pikaluottolainsddddannon noudattamisesta ja valvonnan toimivuudesta. Haastattelut
kohdistuivat niihin kahteen viranomaiseen, joiden vastuulla on pikaluottolainsddddnnon valvonta.
Kilpailu- ja kuluttajavirastossa (KKV) tehtiin parihaastattelu (joista toinen haastateltava oli ldsnd
osan ajasta) ja Eteld-Suomen aluehallintovirastossa (ESAVI) kolmen virkamiehen ryhméhaastattelu.
Kilpailu- ja kuluttajavirastosta haastateltiin kuluttaja-asiamiehen alaisuudessa tydskentelevid
virkamiehid®.

Valvonnan kiytdnnon toteutumista on vaikeaa — jopa mahdotonta — arvioida pelkdn kirjallisen
materiaalin  (lainvalmisteluasiakirjat, tyoryhméamietinn6t, viranomaisraportit) avulla, koska
pikaluottojen valvontaan keskittyvdd materiaalia ei ole riittdvasti. Esimerkiksi viranomaisraportit
eivit tuota tietoa valvontatoimien méaristd>’. Sen vuoksi tutkimuksessa tiedonkeruutavaksi on valittu
haastattelu. Johtuen viranomaisten véhdisestd madrdstd pikaluottolainsddaddnnon valvonnassa,
kyselytutkimus ei soveltunut empiirisen tutkimuksen toteuttamistavaksi.

3 Arvio pikaluottovalvonnan toteutumisesta

Valvontaviranomaisia velvoittavasta lainsddddnnosta voidaan mainita esimerkiksi laki viranomaisen
toiminnan julkisuudesta (621/1999; JulkL), jossa sdddetdin viranomaisen velvollisuudesta tuottaa ja
jakaa tietoa (20 §). JulkL 20 §:n mukaan viranomaisen on edistettdvi toimintansa avoimuutta ja tassa
tarkoituksessa tarvittaessa laadittava oppaita, tilastoja ja muita julkaisuja sekd tietoaineistoja
palveluistaan, ratkaisukdytdnnostddn sekd yhteiskuntaoloista ja niiden kehityksestd toimialallaan.
Haastatteluiden perusteella syntyy késitys siitd, ettd valvontaviranomaiset eivit pysty kunnolla
arvioimaan ja raportoiman muille oman toimintansa vaikutuksia pikaluottomarkkinoiden toimintaan.

47T HE 78/2012 vp, s. 9. Hallituksen esityksessi todettiin lisiksi velkomustuomioiden voimakkaan kasvun viitanneen
sithen, ettd lainsdddédnnon tdysimddrdinenkddn noudattaminen ei tarjonnut riittdvid keinoja véhentdd pikaluotoista
aiheutuvia velkaongelmia. Niin ollen valvontaresurssien tuntuvaakaan lisddmistd ei pidetty pelkéstdén riittdvana ja
lainsdddédnnon tiukentaminen oli valttimattomana.
4 Kilpailu- ja kuluttajavirasto. Ajankohtaista kuluttajaoikeudesta 5/12, s. 2: http://www.kkv.fi/globalassets/kkv-
suomi/julkaisut/arkisto/kuluttajavirasto/aku/2012/1205-rahoituspalvelut.pdf.
4 Kuluttaja-asiamies voi siirtdd ratkaisuvaltaa alaiselleen virkamiehelle asioissa, joissa lain soveltamiskdytintd on
vakiintunut (Laki Kilpailu- ja kuluttajavirastosta 661/2012, 2 luku 12 §).
50 Esimerkiksi kuluttaja-asiamiehen valvonnan teeseistd ja priorisointiperiaatteista on saatavilla yleisen tason tietoa.
Vastaavasti valvonnan toteutumisesta pikaluottolainsdéddinndn kohdalla yksityiskohtaista tietoa ei ollut saatavilla. Ks.
esim. yleisen tason tilastoista kuluttaja-asiamiehen kohdalla Kilpailu- ja kuluttajaviraston kuluttajapoliittinen katsaus
2015.
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Yhtend syyné tdhdn on valvonnan painottuminen neuvotteluun ja suostutteluun, joiden kirjaaminen
on puutteellista. Lisdksi viranomaiset eivét tilastoi muilta tahoilta tulleita yhteydenottoja koskien
pikaluottomarkkinoiden toimintaa. Pikaluottolainsdddédnnon rikkominen on myds pitkalti
’piilorikollisuutta”, jolloin valvonnan todellista vaikutusta on vaikea arvioida.

Ehkéd selkein kuva valvonnan toimivuudesta saadaan pikaluottoyritysten rekisterdintiprosessista
Eteld-Suomen aluehallintovirastoon. Rekisterdinti “’pakottaa” toimijat ldpikdyméén samanlaisen
prosessin, jolloin prosessin toimivuutta on helpompi arvioida. Hallituksen esityksessd HE 24/2010
vp esitettiin luotonantajien rekister0innin tavoitteeksi muun muassa helpottaa luotonantajiin
kohdistuvaa valvontaa ja yhteydenpitoa. Haastatteluissa nousi esille, ettd rekisterdinnin avulla
toimijoiden valvonta on aikaisempaa helpompaa.

Valvontaresurssien kohdentaminen riskiperusteisesti ja valvontakeinojen kdyttiminen suhteessa
kdsilld olevaan haittaan (suhteellisuusperiaate) on yksi hyvdn valvonnan piirre. Riskiperusteisuus
ndkyy esimerkiksi laissa Kilpailu- ja kuluttajavirastosta (661/2012), jossa sdddetddn tehtdvien
tarkeysjérjestyksestd siten, ettd Kilpailu- ja kuluttajaviraston kuluttaja-asioissa ja kuluttaja-
asiamiehen on erityisesti toimittava aloilla, joilla on kuluttajien kannalta huomattavaa merkitysta tai
joilla voidaan olettaa yleisimmin esiintyvdn ongelmia kuluttajan asemassa (7 §). Haastatteluiden
perusteella kdvi ilmi, ettd Kilpailu- ja kuluttajavirasto on keskittdnyt valvontaresursseja juuri
pikaluottoalan valvontaan toimialalla ilmenneistd ongelmista johtuen.

Myos valvottavien omalla halukkuudella noudattaa sddntelyn ehtoja on vaikutusta siithen, miten
viranomaisen kannattaa valvoa toimijaa. Tétd kutsutaan sédédntelyteoreettisessa kirjallisuudessa
reagoivan tdaytdintéonpanon periaatteeksi. Periaatteella tarkoitetaan, ettd valvontatoimenpiteet pitdd
sopeuttaa sddntelyn kohdetahon aikaisemman kayttdytymisen mukaan, ei pelkéstddn toiminnan
yleisen riskillisyyden perusteella.’! Reagoivan tiytintdonpanon taustalla on ajatus valvojan ja
valvottavan pitkdkestoisesta “suhteesta”. Valvoja suhteuttaa omat valvontatoimenpiteensd
valvottavan aikaisempaan sddntelyn noudattamiseen. Aikaisemmin sdidnndksid rikkoneisiin
kohdistuu enemmin valvontaa sekd ankarampia valvontakeinoja ja seuraamuksia verrattuna
saantelymairdyksid noudattaneisiin yrityksiin. Koska toimijat tietdvit valvojan valvontastrategian,
syntyy heille kannustin noudattaa sdédntelya vilttddkseen lisdvalvonnan ja ankarammat seuraamukset.

Haastatteluissa nousi esille selvisti, ettd valvontaa ei kohdisteta erityisen voimakkaasti tiettyihin
toimijoihin, vaan valvonta keskittyy pédasiassa koko toimialaan. Toki valvontaviranomaiset
seuraavat, onko yritys muuttanut lupauksensa mukaisesti toimintaansa, kun valvontaviranomainen on
ollut yhteydessd sddnndsten rikkojaan. Viranomaiset eivét toteuttaneet varsinaista “huonosti
kayttdytyvien” yritysten systemaattista seurantaa. Esimerkiksi viranomaisten valvontakampanjassa
kdydaan 1api kaikkien toimijoiden nettisivut. Vaikka kuluttaja-asiamiehen toiminnassa keskitytddankin
tuottamaan ratkaisuita yksittdisten yritysten toiminnasta, tarkoituksena on tiedottamisen avulla saada
koko toimiala tietoiseksi valvojan ratkaisusta ja linjanvedosta. Toisaalta toimiala on melko
homogeeninen eli myonnettdvit pikaluotot eivdt poikkea yrityskohtaisesti merkittdvasti. Tadma
puoltaa sitd, ettd valvonta kohdistetaan enemmédn koko toimialaan, ei yksittdisiin yrityksiin
sadanndsten rikkomisen haitallisuuden mukaan, koska haitallisuus ei poikkea yrityksittdin. Lisdksi
toimijoita alalla on védhin, jolloin kaikkien yritysten valvonta samanaikaisesti on mahdollista.

Jotta valvontaviranomainen voi toteuttaa reagoivan taytdntoonpanon strategiaa, tulee viranomaisella
olla  kéytettdvissd riittdvésti erilaisia  toimenpiteitdi ja  seuraamuksia valvottaville.
Valvontaviranomaisen tulisi ehkdistd sddnnosten rikkominen aluksi informoimalla, neuvomalla ja
kommunikoimalla valvottavien kanssa. Tdmén kaltainen lievien toimenpiteiden kdyttdminen riittda

3! Ayres ja Braithwaite 1992. Keindinen 2015 on esitellyt kotimaassa reagoivan tiytintoonpanon ideaa lyhyesti.
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niiden yritysten valvonnassa, jotka haluavat noudattaa sddnnoksid. Vastaavasti niiden yritysten
kohdalla, jotka tietoisesti pyrkivét rikkomaan sdinndsten vaatimuksia, valvontaviranomainen kayttaa
ankarampia keinoja, kuten varoituksia, korjauskehotuksia, toimintakieltoja, toimiluvan epdémistd ja
asian tuomioistuimeen viemistd. Vastaavan kaltainen ajatus l0ytyy myos laista Kilpailu- ja
kuluttajavirastosta:

”Havaitessaan elinkeinonharjoittajan ryhtyneen lainvastaiseen toimenpiteeseen kuluttaja-asiamiehen
on pyrittdavd saamaan elinkeinonharjoittaja vapaaehtoisesti luopumaan siitd. Tarvittaessa kuluttaja-
asiamiehen on ryhdyttdvd asian edellyttimiin pakkotoimiin tai saatettava asia tuomioistuimen
kisiteltiviksi. (9§)”

Valvontakeinojen  kdyttiminen suhteessa haitan suuruuteen ja toimijan aikaisempaan
kdyttiytymiseen ei toteudu kunnolla pikaluottojen valvonnassa. Kuluttaja-asiamiehen ongelmana on
keinovalikoiman puutteellisuus (neuvonta, kielto ja asian vieminen markkinaoikeuteen). Vastaavasti
Eteld-Suomen aluehallintovirastossa ongelmana on havaitseminen ja ndyton saaminen tapauksista,
joissa seuraamuksia voitaisiin kdyttdd. Reagoivan tdytdntdOonpanon periaatteen toteuttamisen
kannalta ongelmallista on juuri kuluttaja-asiamiehen keinovalikoiman kapeus.

Molempien viranomaisten valvontatoimintaa leimaa valvottavien mahdollisuus ja halu pitkittdd
prosessia. Pitkittdmistd auttaa se, ettd valvontaviranomaisilla ei ole keinovalikoimassaan
mahdollisuutta maaritd seuraamusmaksua tai hakea seuraamusmaksua aiheutetun haitan perusteella.
Tallaista mahdollisuutta ei ole myoskdian markkinaoikeudella. Viranomaiset eivit siis pysty luomaan
potentiaalisille lainrikkojille riittdvaa pelotevaikutusta nykyiselld keinovalikoimallaan. Pitkittdmisen
mahdollistaa myds se, ettd kuluttaja-asiamichen méadrdama kielto raukeaa, jos elinkeinoharjoittaja
vastustaa sitd, jolloin kuluttaja-asiamiehen on vietdvé asia markkinaoikeuden ratkaistavaksi.

Oikeusministerion  asettamassa tyOryhmissd ehdotetaan muutoksia kuluttaja-asiamiehen
keinovalikoimaan. Ensinndkin kuluttaja-asiamichen médirddamén kiellon vastustamista koskevaa
menettelyd  ehdotetaan  muutettavaksi  siten, ettd  kieltopddtokseen  tyytymittdomén
elinkeinonharjoittajan olisi vietdvd asia markkinaoikeuteen, eikd kielto endéd raukeaisi pelkdstdin
valvottavan vastustuksen perusteella. Liséksi kuluttaja-asiamiehelle esitetian mahdollisuutta hakea
seuraamusmaksun madrddmista tiettyjen kuluttajansuojasddnndsten rikkomisesta
markkinaoikeudesta.’® Seuraamusmaksun midrdytymiseen on otettu mietinnon jilkeen kantaa myds
oikeusministerion, helmikuussa 2017 julkaistussa, arviomuistiossa. Muistion mukaan kuluttaja-
asiamiehen keinovalikoimaa koskeva lainsdadanto tulee uudistettavaksi Idhivuosina. Harkinnassa on,
tulisiko seuraamusmaksun kayttoonottoa kuluttajaluottoja koskevan sddntelyn rikkomistilanteissa
valmistella kiireellisemmalld aikataululla.>* Suhteellisuusperiaate ja reagoivan tiytintéénpanon
idea sekd valvojien kokemukset toimialan kdiyttiytymisestd antavat tukea ehdotetuille uusille
keinoille.

Yhdeksi hyvédn valvonnan ominaisuudeksi on méidritelty sdantelyn noudattamisen edistéminen ja
helpottaminen®. Hallintolain 8 §:ssi on sdfdetty viranomaisen neuvontavelvollisuudesta siten, etti
viranomaisen on toimivaltansa rajoissa annettava asiakkailleen tarpeen mukaan hallintoasian

52 Myoés Kilpailu- ja kuluttajaviranomaisen haastattelussa tuli esille, etti “valvonnassa ensisijaisena keinona on
neuvottelun ja suostuttelun avulla pddstd neuvotteluratkaisuun asiasta ja vasta viime kddessd turvaudutaan ankarampiin
keinoihin, mikdli suostuttelu ei tuota tulosta.”

33 OM 2015.
4 0OM 2017,s. 11.
55 Esimerkiksi reagoivan tdytdntoonpanon ideana on neuvonnalla ja ohjauksella saada toimijat noudattamaan
lainsdadéntoa.
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hoitamiseen liittyvdd neuvontaa sekd vastattava asiointia koskeviin kysymyksiin ja tiedusteluihin.
Neuvontavelvollisuus koskee ainoastaan viranomaisen toimivaltaan kuuluvia tehtdvid ja liséksi
neuvonta edellyttii konkreettista neuvonnan tarvetta®®. Neuvonnan lisiksi valvottavien
informoiminen, kouluttaminen ja yhteydenpito viranomaisen ja valvottavien vélilld on nostettu esille
reagoivan tdytdntdonpanon periaatteessa keinoksi sdéntelyn noudattamisen parantamiseksi.

Sdannosten rikkomisen syyt voidaan jakaa kolmeen: tietdmidttomyyteen, kyvyttdomyyteen ja
haluttomuuteen®’. Valvontaviranomaisten toimintastrategiassa korostuu neuvonnan ja suostuttelun
sekd koko toimialaa koskevan tiedottamisen rooli, mikd on omiaan vihentdmaéén tietimattomyydesta
johtuvaa sddnnosten rikkomista. Haastatteluissa ei noussut esille, ettd sddnnoksid rikottaisiin
tietiméttomyydestd tai kyvyttdmyydestd johtuen sddnnOsten méérdstd ja vaikeaselkoisuudesta.
Sddnnosten rikkominen ndhtiin valvojien puolelta johtuvan pddasiassa haluttomuudesta noudattaa
sddntelyd. Sen vuoksi toimijat ovat pyrkineet kiertimédin séddntelyvaatimuksia esimerkiksi
kehittelemadlld vertaislaina -tyyppisié ratkaisuita tai suoraan rikkomalla sddnndksid ja pitkittdmalla
selvittdmisprosessia.

Yhdeksi reagoivan tdytintoonpanon periaatteen toteuttamisen ongelmaksi sddntelyteoreettisessa
kirjallisuudessa on nostettu useamman valvontaviranomaisen toiminnan pédllekkdisyys. Useamman
valvontaviranomaisen valvonta samoihin toimijoihin kohdistuen vaatii valvonnan koordinoimista ja
sitd kautta toimivaa viranomaisyhteistyotd. KSL:ssa on sdddetty, ettd valvontaviranomaisten on
oltava tarkoituksenmukaisessa yhteistyossd keskendén. Valvontaviranomaisten védlinen toiminnan
koordinointi ja yhteistyd nousevat esille hyvén valvonnan ominaisuutena seké hallinto- (10 §) ettd
kuluttajansuojalaissa (7 luku 51 §)%. Tilld hetkelld luottomarkkinoita valvovat kuluttaja-asiamies,
Finanssivalvonta ja aluehallintovirastot. Pikaluottojen valvonnassa Finanssivalvonnalla ja
aluehallintovirastoilla Eteld-Suomen virastoa lukuun ottamatta ei ole roolia.

Useamman viranomaisen valvonnan yhteensovittaminen véhentdd valvottaville sdéntelysté
aitheutuvien sdantelykustannusten méédrdd esimerkiksi vidhentdmailld raportointivelvoitteita.
Yhteensovittaminen tehostaa samalla viranomaisresurssien kdyttdmistd ja siten lisdd hallinnollista
tehokkuutta. Lisdksi viranomaisten tulisi hyddyntdd ja jakaa olemassa olevaa tietoa toisilleen, niin
ettd sdéntelyn kohteena olevien toimijoiden ei tarvitsisi toimittaa samoja tietoja eri viranomaisille.

Valvontaviranomaisten haastatteluissa tuotiin esille viranomaisten henkilostéresurssien vihdisyys.
Viranomaiset olivat realistisia sen suhteen, ettd “tdllaisessa taloudellisessa tilanteessa” resurssien
lisidminen on vaikeaa. Taméa korostaa yksittdisen valvontaviranomaisen toiminnan tehostamisen
tarvetta ja kaikkien valvontaviranomaisten toiminnan koordinoimista tai kuten laissa todetaan,
yhteistyon jarjestdmistd tarkoituksenmukaisella tavalla. Haastatteluissa nousi esille mahdollisuus
tehostaa valvontaa yhteistyotd kehittamaélla ja keskittimalld valvontatoimintaa.

Haastateltavien késitykset jo toteutetun toiminnan koordinoimisen onnistumisesta poikkesivat
toisistaan. Kuluttaja-asiamichen haastatteluissa nousi esille tyytyvidisyys yhteistyohon ja
koordinoinnin toimivuuteen. Vastaavasti Eteld-Suomen aluehallintovirastossa koettiin tehottomuutta
useamman valvojan toiminnassa. Ensinndkin aluehallintovirasto koki, ettd heilld ei ole
erityisosaamista  elinkeinoharjoittajien ~ rekisterdinnin ~ suhteen  verrattuna  esimerkiksi
Finanssivalvontaan. Keskittdimalld pikaluottoyritysten rekisteréiminen Finanssivalvontaan,

S HE 72/2002 vp, s. 63.
57 OECD 2000.
58 Ns. jirkevén sddntelyn (Smart regulation) taustalla on ajatus, ettd useat tahot, kuten viranomiaset, toimialajirjestot ja
kansalaisjarjestdt valvovat joko virallisesti tai epévirallisesti toimijaa. Silloin on mahdollista valvonnan koordinoinnilla
valttdd ankarimpien seuraamusten kayttd. Ks. jarkevistd sdéntelystd esim. Gunningham ja Grabosky 1998, Morgan ja
Yeung 2007 sekéd Baldwin, Cave ja Lodge 2012.
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luotonantoalalla rekisterdintiviranomaisena toimisi endd yksi viranomainen. Rekisterdinnin
siirtdiminen Finanssivalvontaan ei kuitenkaan vield poistaisi Eteld-Suomen aluehallintoviraston roolia
pikaluottojen valvonnassa KSL:n osalta.

Viranomaisten  vilinen  tietojenvaihto  toimii  péddsddntdisesti  hyvin.  Eteld-Suomen
aluehallintovirastossa valvonnan ongelmaksi ndhdddn kuitenkin se, ettd markkinaoikeudellinen
valvonta ei toimi tehokkaasti. Virastossa koetaan, ettd heilld ei ole riittdvésti valtuuksia valvonnan
tehokkaaseen toteuttamiseen. Lisdksi haastateltavat kokivat, ettd he eivét saa riittdvin tehokkaasti
kuluttaja-asiamieheltd tarvittavia linjauksia valvonnan tekemiseen. Asioiden siirtdminen
aluehallintovirastolta kuluttaja-asiamiehelle tilanteessa, jossa elinkeinoharjoittaja ei korjaa
sddnnosten vastaista toimintaa tai tilanteessa, joka ei kuulu viraston valvontaan, ja ylipddnsa
yhteydenpito viranomaisten vililld on toimintaa, jota ei tarvitsisi tehda silloin, kun valvojana olisi
yksi viranomainen. Haastatteluiden perusteella ei voida sanoa, kannattaisiko aluehallintoviraston
rooli pikaluottojen valvonnassa purkaa kokonaan ja keskittdd valvonta kuluttaja-asiamiehelle ja
Finanssivalvonnalle. Tulevaisuudessa asiaa olisi tirkedd selvittdd valvontaresurssien tehokkaan
kdyton ja tarkoituksen mukaisen yhteistyon ndkdkulmista katsottuna.

4 Johtopaitokset

Kirjoituksessa  haluttiin ~ selvittdd  pikaluottolainsdddédnnén  valvonnan  toteutumista.
Pikaluottotoimintaan on kohdistunut viime vuosina yleistd mielenkiintoa esimerkiksi
ylivelkaantumisvaaran vuoksi. Lainsdétdja onkin reagoinut toimialan aiheuttamiin haittoihin useilla
lainsdddéntomuutoksilla. Lainsddddnndn valvonnan toimivuus on yksi edellytys sille, ettd lain
tarkoittamat vaikutukset toteutuvat yhteiskunnassa. Viranomaishaastatteluiden perusteella pyrittiin
saamaan kdsitys pikaluottovalvonnan kaytdnndistd sekd valvojien mielipiteistd valvonnan
toimivuuden ja kehittdmistarpeiden osalta.

Tutkimus osoittaa osaltaan sen, ettd lainsdddédnnon laadun ja vaikutusten tutkimisessa ei saa unohtaa
tdytantoonpano- ja valvontaviranomaisten toiminnan ja toiminnan vaikutusten tutkimista. On tarkedi
tunnistaa lainsddddnndn asettamat velvoitteet ja tavoitteet viranomaisille sekd tutkia, kuinka
velvoitteet ja tavoitteet toteutuvat kiytanndssa.

Kaiken kaikkiaan tutkimuksen yhtend pddhavaintona voidaan pitdd pikaluottoyritysten suurta
valmiutta kiertdd kuluttajansuojalainsddddinnon vaatimuksia johtuen puutteista viranomaisten
seuraamuskeinoissa. Vaikka joukossa on sddntelyn ehtoja noudattavia yrityksié, toimialaa leimaa
innovatiivisuus ~ keksid  sovelluksia,  jotka  eivdt  toimijoiden = mielestd  kuulu
kuluttajansuojalainsdddédnnon piiriin. Lisdksi toimijat pyrkivét pitkittiméén valvontaviranomaisten
kanssa kdytdvdd yhteydenpitoa, jotta he voivat jatkaa lainvastaista toimintaa mahdollisimman
pitkaan.

Valvontaviranomaisen kannalta ongelmaksi muodostuu riittdvien seuraamuskeinojen puute. Liséksi
kuluttajat eivdt muodosta voimakasta ryhméa, joka pakottaisi” yksittdisen yrityksen noudattamaan
sadnnoksid uhkaamalla siirtyd toisen yrityksen asiakkaaksi sdénnoksié rikottaessa. Oikeusministerion
asettaman tyoryhmén raportissa ja oikeusministerion arviomuistiossa on esitetty lisdyksid kuluttaja-
asiamiehen suorittaman valvonnan keinovalikoimaan. Témin tutkimuksen perusteella ehdotukset
ovat oikean suuntaisia pikaluottoalalle. Vaikka elinkeinoeldmai vastustaakin voimakkaasti ehdotettua
mahdollisuutta seuraamusmaksusta, ainakin pikaluottotoimialalla mahdollisuus olisi kannatettava,
kun otetaan huomioon alan toimijoiden halukkuus kiertdd tai rikkoa suoraan heitd velvoittavaa
lainsdadéntoa.
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