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Lausuntopyynto hallituksen esityksesta eduskunnalle laiksi Finnfund Oy -
nimisesta osakeyhtiosta ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi

Lausunnonantajan lausunto
Voitte kirjoittaa lausuntonne alla olevaan tekstikenttdan:

Lausuntoluonnos hallituksen esityksestd eduskunnalle laiksi Finnfund Oy -nimisesta osakeyhtiosta ja
erdiksi siihen liittyviksi laeiksi

SAK kiittaa lausuntopyynnosta. Finnfundia koskeva hallituksen esitys on parantunut huomattavasti
aiempaan esitysluonnokseen verrattuna. Tama koskee paitsi perusteluiden ja vaikutusarvioiden
laajentumista, myos sisallollisia tarkennuksia ja muutoksia.

Esityksessa on tosiasiallisesti kyse merkittdvasta julkisesta hallintotehtavasta

Yksi esityksen keskeisin kysymys koskee julkisten hallintotehtavien antamista tytaryhtiolle PL 124 §
mukaisin edellytyksin. SAK tunnistaa tarpeen, minka vuoksi hallintotehtavia pyritaan siirtamaan.
Nykytilan kuvauksen perusteella tama vaikuttaisi tarkoituksenmukaiselta. SAK kuitenkin
huomauttaa, etta tytaryhticlle sddadettavien hallintotehtavien lista on hyvin pitka, kattaen mm.
maksatusten hallinnointia ja valvontaa, hankekoordinaatiota, sopimusneuvotteluita, hankkeiden
evaluointia, hankintapaatdsten tekeminen ja hallinnointia sekd monia hallintotukitehtavia.

Erilaiset julkiset hallintotehtdvat voivat yhdessa olla merkittavampia kuin yksittaisina. Lisdksi
ulkoministeriolle jadvat merkittavan julkisen vallankdyton tehtavat (maksatuksen keskeytys,
paatokset tarkastuksista, tapaisinperintdapaatokset, maksatuksen lopettamispaatokset) luultavasti
kaytannossa perustuvat tytaryhtion suosituksiin ja valmisteluun. Vaikka hallintotehtavien siirto ei
olisi perustuslain nakokulmasta merkittavaa julkisen vallan kdyttod, tosiasiallisesti tasta on kyse.
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Ulkoministerion resurssit ja kompetenssi on avainkysymys

Yksi keskeinen peruste esitykselle on se, ettei ulkoministeridssa ole riittavia resursseja ja osaamista
yllapitaa esityksen mukaisia hallintotehtavia itsellaan. Talle todetaan useita perusteita, joista osa on
SAK:n mielestda ymmarrettaviakin. Esimerkiksi ulkoministerion tyonkierto estdaa syvaosaamisen
karttumista ja rutinoitumista, eikda ministerién substanssifokus keskity rahoitustoimintaan. Myos
yritysrajapinnassa toimiminen ja toimialakohtainen erityisasiantuntemus ei tyypillisesti kuulu
ministerion ydintehtaviin.

Kaytanndssa tama on nakynyt esityksen mukaan jo nykyisin niin, etta julkisia hallintotehtavia on
toteutettu palvelusopimuksen kautta ja ministerid on tarvinnut myoés konsulttiyhtididen apua. Lisaksi
palvelusopimuksissa on ollut kitkaa tarvittavien tietojen luovuttamisessa, eika jarjestely ole ollut
juridisesti tyydyttava. Paikoin ydintoimintojen paatoksenteko (mm. valtionavustuspaatokset,
innovaatiohankkeet) on vaatinut kdytannossa kolmea toimijaa (Finnpartnership, UM ja BF), mita ei
voi pitda jouhevana. Naitd perusteita vasten esitys olisi parannus nykytilaan nahden.

Esitys ei kuitenkaan poista ongelmien juurisyyta eli ministerion resurssien puutetta. Kuten
jaljempana tuodaan esiin, ulkoministerion resursseja ja kompetenssia on joka tapauksessa
vahvistettava, jotta ministerio voisi valvoa, ohjata ja arvioida Finnfundin toimintaa
omistajaohjauksen edellyttamalla tasolla. Esitetty kahden yhtion malli ei ole yksinkertainen
jarjestely, mika vain korostaa ulkoministerion valvovaa roolia.

Ylipaataan SAK perdankuuluttaa, ettd Finnfundin rahoitustoiminnan kestavyyden ja tuloksellisuuden
valvonnan taytyy olla korkeatasoista. Kehitysyhteistyon valvonnassa ja arvioinnissa tulisi myds
kayttaa mahdollisimman yhdenmukaisia menetelmia, riippumatta siitd, tapahtuuko kehitysyhteistyo
esimerkiksi kehitysyhteistyota tekevan jarjeston tai yksityisen yrityksen toteuttamien (ja Finnfundin
rahoittaman) investointien toimesta. SAK my0s korostaa, etta kehitysyhteistyon eri muodot
taydentavat toisiaan, eikd Finnfundin toiminta saisi tosiasiallisesti syrjayttda muita kehitysyhteistyon
muotoja.

Varojen vastuut ja kaytto ovat erilldan toisistaan

Esitys osaltaan eriyttaa entisestdaan tahoja, jotka tekevat rahoituspaatoksia ja kantavat niiden
vastuita. Kuten esitykselld todetaan, valtio on myontanyt Finnfundin toimintaa tuntuvaa
pddomitusta ja tappiokorvaussitoumuksia, vaikka yhtion rahoituksesta iso osa onkin
markkinaehtoista. My0s tuettujen investointiluottojen korkoja maksetaan ulkoministerion
talousarviomomentilta, jos luotto on paatetty tukimuotoiseksi.
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Asetelmaan voi liittya kannusteiden nakdkulmasta haasteita, joskaan jarjestely ei ole
poikkeuksellinen muihin erityistehtavayhtioihin nahden. Esitykselld on kuitenkin useasti viitattu
siihen, ettei ministeridssa ole riittdvaa osaamista rahoitustoiminnasta, koska henkilokunta vaihtuu
tyonkierron mukaan, eika rahoitustoiminta ole ulkoministerion toiminnan keskiota. Taman
epasuhdan vuoksi varojen kayton ja vastuiden erottamiseen yha kauemmas toisistaan liittyy
Finnfundin tapauksessa ndhddksemme korostuneita riskeja.

My6s VTV:n tarkastuskertomuksessa 3/2023 kehotetaan Finnfundin sijoitustoiminnan ja
julkistaloudellisten vastuiden parempaa riskienhallintaa ja ohjausta. Mainitussa kertomuksessa myds
peraankuulutetaan, etta Finnfundin kehitysyhteistyon tavoitteita ja toiminnan vaikuttavuuden
seurantaa tulisi parantaa. Ministerion resursseja ja kompetenssia on riskien arvioinnin ja valvonnan
tarpeellisuuden korostumisen vuoksi vahvistettava, ja hallituksen esityksella olisi syyta huomioida
mainitun viranomaisarvioinnin mukaiset kehityskohteet paremmin.

Emo- ja tytdryhtion rajapinnassa on potentiaalisia ongelmia

SAK tunnistaa esityksessa ongelmana yhtididen valisen rajapinnan, esimerkiksi ristisubvention
kautta. Esitykselld tama riski tunnistetaan ja sita pyritaan korjaamaan. Esityksen mukaan “Suomen
valtio harjoittaa puolestaan maaraysvaltaa Finnfundin emoyhtitssa ja voi siten kaytannossa
ulkoministerién omistajaohjauksen kautta vaikuttaa emo- ja tytaryhtion ristisubvention
estamiseksi”.

SAK esittdad huolensa tasta jarjestelystda. Omistajaohjaukseen nojautuminen ei ole vahva
suojamekanismi vaaristymien ehkaisemiseen. Kuten todettu, ministerion osaaminen yhtidihin
liittyvassa toiminnassa on tunnistettu puutteena. Samoin perusteluin herda huoli, kykeneeko
ministerio tunnistamaan kiellettyja toimintatapoja ja torjumaan niitd omistajaohjauksessa?
Ylipaataan omistajaohjauksella ei ole tapana puuttua tallaisiin kysymyksiin, jotka koskevat kahden
yrityksen rajapintaa paivittdisessa perustoiminnassa. Ulkoministerion resursseja ohjauksessa ja
valvonnassa tulisi joka tapauksessa vahvistaa, valitusta hallintomuodosta riippumatta.

Lisaksi yhtidjarjestelyyn liittyy markkinaehtoisuuteen liittyvia riskeja. Tama heijastuu myos yhtididen
valiseen rajapintaan esimerkiksi yhtididen valisten palveluostojen kautta. Ndiden hankintojen tulisi
olla markkinahintaisia, minka maarittely lienee kdytanndssa haastavaa. Puolestaan tytaryhtion
sisdiseen toimintaan on tarkea mahdollistaa ei-hallinnollisten tehtdvien osalta myds hankintojen
tekeminen kolmansilta osapuolilta, kuten kehitysyhteistyohon erikoistuneilta jarjestoilta tai
yrityksilta.

Markkinoiden toimintaan liittyvat vaikutukset eivat perustellusti rajoitu vain yhtion sisélle

Lausuntopalvelu.fi 3/6



Esitykselld ei ole vaikutuksia pelkastaan yhtididen valilla tapahtuvan toiminnan
markkinaehtoisuuteen. Yhtiot voivat esimerkiksi vaikuttaa (vaaristavasti) markkinoiden toimintaa
siten, ettd molemmat yhtiot rahoittavat samoja kolmansia yrityksia — toinen tukimuotoisesti ja
toinen rahoittamalla hankkeita. Tilanne voisi vaaristad markkinaa, ja esitys jattaa epaselvaksi, miten
tallaisiin tilanteisiin puututtaisiin.

Lisaksi esitykselld ehdotetaan nykyisen lain 2 § mukaisen rahoitustoiminnan maantieteellisen
rajoitteen muutosta siten, etta rahoitusta olisi mahdollista kohdentaa myds Suomessa tai EU:ssa
toimiville yhtidille. Tdma rajaus voi ehkaista nykyisen rajoitteen kiertamista holding-
yhtidjarjestelyiden tai ulkomaalaisten valikdsien kautta. SAK pitaa tata tavoitetta perusteltuna,
ottaen erityisesti huomioon sen, ettd mainituissa jarjestelyissa esiintyy valitettavasti aggressiivista
verosuunnittelua ja yritysvastuun nakokulmasta kyseenalaista toimintaa. Esimerkiksi nykyisista
holding-yhtidista suuri osa on kasittadksemme listattuja veroparatiiseihin.

Taman vuoksi SAK pitdd muutosta maantieteellisessd rajauksessa perusteltuna, kunhan rahoitus
kanavoituu kohdemaihin. Téman varmistamiseksi sekd toiminnan ldpindkyvyyden ja arvioitavuuden
parantamiseksi kotimaahan ja EU-alueelle kohdentuvan rahoitukselle tulisi esitykselld tarkentaa ne
keinot, miten rahoituksen vaikutuksia seurataan.

Kotimaahan ja EU:n sijoittamisen mahdollistaminen ei myodskadan korvaa sita, etta holding-
yhtiojarjestelyille ja muiden valikdsien kaytolle ja ylipaataan rahoituksen saamisen seka kriteereille
tulisi asettaa selkeat ja valvottavissa olevat kriteerit (kattaen mm. taloudelliset ja sosiaaliset
vaikutukset kohdemaassa, kohdemaahan kanavoitavan rahoituksen minimimaarat yms.). Esityksen
tulisi kattaa myds keinoja, jotka konkreettisesti estavat tai ohjaavat rahoitusta pois kyseenalaisista
holding-jarjestelyista.

Koska mainittu rajaus kattaa koko EU:n (Suomi mukaan luettuna), muutoksella on potentiaalisesti
vaikutuksia EU-oikeuteen valtiontuista unionin sisamarkkinoilla. SAK pitaa hyvand, ettd esityksen
suhdetta EU-oikeuteen on arvioitu huolellisesti. Markkinoiden toimintaan kohdistuvat riskit ovat
vaikeasti havaittavia ja arvioitavia, mutta padasia on, etta nama riskit on tunnistettu ja lainsaatajan
tahto on ehkaista naita lieveilmioita.

Hallintoa koskevat kirjaukset ovat valvonnan kannalta tarkeita

Esityksessd todetaan, ettd "tytaryhtion hallituksessa olisi oltava myos riittavasti
virkahenkil6osaamista”. SAK pitaa tata perusteltuna, koska kyse on suurelta osin viranomaistehtavan
hoitamisesta. Vastaavasti emoyhtion hallituksessa on tarkoitus sailyttda viranomaisten edustusta.
Nama positiot ovat tarkeitd myos omistajaohjauksen tehokkuuden ja ministerion yhtiota koskevan
substanssiosaamisen turvaamiseksi.
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On tarkeda, etta muutoksessa sdilytetaan yhtion hallintoneuvosto, joskaan tata ei esiteta
kirjattavaksi uuteen lakiin. Kuten esityksella todetaan, talla elimelld on tarkea epdvirallinen tehtava
myo0s sidosryhmien parissa, jotta ymmarrys tasta kehitysyhteistyon muodosta olisi riittavaa. Samalla
elin antaa edellytyksia paattdjille arvioida yhtion toimintaa. Tama funktio korostuu, koska uusi
jarjestely voi heikentda valvonnan edellytyksia, minka lisdksi poliittisilla paatoksilla on huomattava
vaikutus yhtion toimintaan.

Hallintoa koskeviin kirjauksiin voi lukea myés mm. salassapitovelvollisuuksia ja julkisuuslain
soveltamista koskevat kirjaukset. SAK pitaa esimerkiksi perusteltuna, etta julkisuuslakia
sovellettaisiin lahtokohtaisesti koko tytaryhtion toimintaan. Yhtidsta julkisten hallintotehtavien
osuus on suuri, eika kaikkia hallintotehtavien erottelu ole aina selkeapiirteista. Tama linja
mahdollistaa myds laajemmalle yleisélle Suomen kehitysyhteistydn seurannan ja arvioinnin, mika on
julkisten tehtavien osalta jo itseisarvoisesti tarkeaa. My0s salassa pidettavien tietojen osalta
pidamme niita poikkeuksia tarkeina, jotka mahdollistavat ministeridlle tarvittaessa paasyn tietoihin.

Kokonaisuutena esitys on perusteltu, mutta siihen liittyvat riskit on tunnistettava

Edelld mainituin perustein SAK katsoo, ettd esitetty laki ja uusi hallintomalli ovat pienid parannuksia
nykytilaan nahden. Esitetty emo- ja tytaryhtion rakenne on kuitenkin monimutkainen jarjestely, joka
kuitenkin vaikuttaa puutteista ja ongelmistaan huolimatta tasapainoisimmalta vaihtoehdolta. Silti
malliin liittyy useita riskeja ja ristiriitaisuuksia, joita pitaa valvoa ja muutoksen jalkiseuranta ja
arviointi on hyvin tarkeaa. Jos muutos ei tuota haluttua tulosta, tilannetta pitdaa voida myds korjata
(esimerkiksi tarvittaessa palauttamalla viranomaistehtavat UM:n alle). Viranomaisten resursseja
toiminnan ohjauksessa ja valvonnassa on valttamatonta vahvistaa valitusta mallista riippumatta.

SAK on tyytyvdinen siihen, etta Finnfundin ydintehtdavaa on tarkennettu. Vastaavasti piddmme
tarkedna, etta Finnfund pidettiin erillisend muista erityistehtavayhtioista, juuri yhtididen
ydintehtdvien eroavuuksien vuoksi. Tama ei tietysti tarkoita, etteiko erityistehtdavayhtididen olisi
jarkeva tehda yhteisty6ta, ja on luonnollisesti hienoa, jos Finnfundin toimintaan liittyy valillisia
positiivisia vaikutuksia myos suomalaiselle elinkeinoelamalle uusien markkinoiden ja
vientimahdollisuuksien kautta. Osaltaan juuri erilaisten markkinapuutteiden ylittdminen ja
investointien edistaminen tuottaakin kestavia ja pitkalle kantavia tuloksia, jos ne parantavat
talouskasvun edellytyksia kehittyvissd maissa.

Kuitenkin Finnfundin ydintehtdva — taloudellisen kehitysyhteistydn toimeenpano — tulee olla
lainsdadantouudistuksen keskidssa. Viimesijaisena lopputuloksena kohdemaahan tulisi syntya
laadukkaita tyopaikkoja tai infrastruktuuria kestavan kehityksen periaatteita noudattaen ja ILO:n
ty6elaman perusoikeuksia toteuttaen. Tyoelaman perusoikeuksien tulisi toteutua ja olla ehtona
kaikissa julkisin varoin tuetussa toiminnassa kehittyvissa maissa. Naitd toiminnan reunaehtoja voisi
kytkea vielda vahvemmin esitykseen ja lakiluonnokseen, esimerkiksi ILO:n kansainvalisten sopimusten
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kunnioittamisen osalta. Finnfundin rahoittamilta yrityksiltd on ylipdataan edellytettava
vastuullisuutta kaikilla yritysvastuun osa-alueilla tarkasteltuna.

Vanhala Laura
Suomen Ammattiliittojen Keskusjarjesté SAK ry
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