Kilpailu- ja kuluttajavirasto

Lausunto

21.03.2025 KKV/131/03.02/2025

Asia: VN/24330/2024

Arviomuistio kehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia koskevan lainsaadannon
uudistamisesta

Valtioneuvoston toimivaltajaosta (arviomuistion luvut 4-6, 9, 11)

Onko arviomuistiossa tehty arvio oikeasuuntainen koskien valtioneuvostosta annetun lain 12 §:n
(175/2003) ja valtioneuvoston ohjesdaannon (262/2003) 4 §:n 2 kohdan soveltamista a) kansainvilisten
kehitysrahoituslaitosten padomakorotuksissa (luku 4), b) kansainvailisten kehitysrahoituslaitosten ja
kansainvalisten rahoitusmekanismien lisdrahoituksessa (luvut 5 ja 6, ks. myos luku 4) ja c)
kehityspoliittisissa sijoituksissa (luvut 9 ja 11, ks. myos luvut 4, 6 ja 7)?

Mita mielta olette arviomuistion esityksesta siita, ettd pelkan kdteismaksuosuuden sisaltévissa,
kehitysyhteistydmaararahoista rahoitettavien kehityspankkien padomakorotuksissa toimivallan
saadettaisiin kuuluvan ulkoministeriolle (luku 4)? Tunnistatteko asiassa erityisid etuja tai haittoja?

Kansainvalisen oikeuden alaisista lainoista (arviomuistion luku 8)

Mita mielta olette arviomuistion esityksesta saataa lainanantolain soveltamisalan poikkeuksista
kansainvalisen oikeuden subjekteille myonnettavia lainoja koskien a) arviomuistiossa valttamattémina
pidettyjen sddadosten osalta (vaihtoehto A, luku 8, ks. myos luvut 5 ja 6) ja b) arviomuistiossa suositeltujen
soveltamisalan poikkeusten osalta (vaihtoehdot B ja C, luku 8, ks. my6s luvut 5 ja 6)? Tunnistatteko asiassa
erityisia etuja tai haittoja?

Mita mielta olette arviomuistion esityksesta siita, ettd kansainvalisen oikeuden subjekteille
myo6nnettavissa lainoissa ulkoministerid paattaisi lainan ehdoista, ml. lainan hoitoon liittyvistd ehdoista
(luku 8)? Tunnistatteko asiassa erityisia etuja tai haittoja?

Kilpailu- ja kuluttajavirasto (KKV) toteaa, etta (riippumatta kansallisista toimivaltakysymyksista)
kilpailu- ja valtiontukisadntely voivat tulla sovellettavaksi kysymyksessa olevaan toimintaan.
Selvyyden vuoksi KKV toteaa, ettd myos kansallinen kilpailuneutraliteettisdantely voi tulla
sovellettavaksi, kuten lausunnossa jaljempana tuodaan esille.
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Julkisen vallan kaytosta (arviomuistion luvut 7-9 ja 11)

Mita mielta olette arviomuistiossa tehdystd arviosta, etta lainojen myontdamisessa kansainvialisen
oikeuden subjekteille ei ole kyse julkisen vallan kaytosta? (luku 8, ks. myos luku 7)

Ks. vastaus tdman kohdan kolmanteen kysymykseen.

Jos arvioitte lainojen myontamisessa kansainvialisen oikeuden subjekteille olevan kyse julkisen vallan
kaytosta, milla perusteella paadytte tdhan arvioon? Millaisia muutoksia sdantelyyn tulisi mielestanne talla
perusteella tehda?

Ks. vastaus taman kohdan kolmanteen kysymykseen.

Mita mielta olette arviomuistiossa tehdysté arviosta, etta kehityspoliittisessa sijoitustoiminnassa ei ole
kyse julkisen vallan kdytosta silloin, kun sijoitukset tehddan a) kansainviélisen oikeuden alaisiin rahastoihin
(luku 9, ks. myos luvut 6-7) ja b) kansallisen sddntelyn alaisiin rahastoihin (luku 11, ks. myos luvut 6-7)?

KKV toteaa, ettd julkisyhteison harjoittaman toiminnan luonteen arviointi (eli onko kysymys
taloudellisesta vai ei-taloudellisesta toiminnasta) kilpailu- ja valtiontukisdantelyn kannalta on aina
tapauskohtaista. Ndin ollen KKV voi esittaa lausunnossaan vain yleisia huomioita toiminnan luonteen
arvioinnin kannalta relevanteista seikoista.

Kilpailu- ja valtiontukisdantelya sovelletaan ainoastaan taloudelliseen toimintaan. Sen sijaan
esimerkiksi julkisen vallan kaytto ja viranomaistoiminta jaavat kilpailu- ja valtiontukisdantelyn
soveltamisen ulkopuolelle. Taloudellisen toiminnan kasite on kuitenkin EU-oikeudessa laaja.
Taloudelliseksi toiminnaksi katsotaan kaikki toiminta, jossa tavaroita ja palveluja tarjotaan
markkinoilla. Toiminta voi olla taloudellista, vaikka siihen kytkeytyisi yleiseen etuun liittyvia
velvoitteita, erityisoikeuksia, yksinoikeuksia tai toimintaa tuettaisiin julkisin varoin. Myds voittoa
tavoittelemattomat yksikot voivat harjoittaa taloudellista toimintaa.

KKV:lla ei ole EU:n valtiontukisdaantelyyn liittyvaa toimivaltaa, joka kuuluu EU:n komissiolle. KKV voi
kuitenkin kansallisen kilpailuneutraliteettisaantelyn nojalla puuttua julkisyhteisén markkinoilla
tapahtuvaan taloudelliseen toimintaan, joka kansallisesti estaisi tai vaaristaisi kilpailua. KKV katsoo,
etta kansallisen saantelyn alaisiin rahastoihin sijoittaminen voisi tarkoittaa myds Suomen
lainsdaadannon alaisiin kehitysrahoitus- ja sijoitusyhti6ihin seka niiden hallinnoimiin rahastoihin
tehtavia sijoituksia.

Jos arvioitte kehityspoliittisessa sijoitustoiminnassa olevan kyse julkisen vallan kdytosta, millad perusteella
paadytte tdhdn arvioon? Millaisia muutoksia sddntelyyn tulisi mielestanne tallad perusteella tehda?

Ks. vastaus edelliseen kysymykseen.

Mita mielta olette arviomuistion esityksesta siita, ettad kehityspoliittisesta sijoitustoiminnasta ei
jatkossakaan sdadeta lailla? Tunnistatteko asiassa erityisia etuja tai haittoja? (luvut 9 ja 11, ks. myos luvut
6-7,12)

Talta osin KKV viittaa vastaukseensa jaljempana.
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Epasymmetrisesta kehityspoliittisesta sijoitustoiminnasta yksityisten paaomien
vivuttamiseksi (arviomuistion luvut 11-12)

Mita mielta olette siita, ettd ulkoministerio tekisi kehityspoliittisessa tarkoituksessa yksittaisia sijoituksia
epasymmetrisiin sijoitusrahastoihin EU:n sisamarkkinalla? Mita ulkoministerion tulisi nakokulmastanne
huomioida tallaisissa sijoituksissa?

KKV toteaa, etta julkisyhteison harjoittama sijoitus- ja rahoitustoiminta voi kuulua kilpailu- ja
valtiontukisdantelyn piiriin, jolloin sijoituksien lahtokohtaisesti tulisi olla markkinaehtoisia ja
vastaavia kuin yksityisen sijoittajan toiminta vastaavissa olosuhteissa (esim. HE 40/2013 vp s. 33).
Markkinataloustoimijaperiaatetta sovelletaan Iahtokohtaisesti esimerkiksi valtion luotonantoon,
sijoituksiin ja takauksiin. Rahoituksen markkinaehtoisuus ehkaisee kilpailun vaaristymista.

Arviomuistiossa kuvatun (s. 74) mukaan epasymmetrisissa rahastoissa sijoittajat ovat kuitenkin
keskenadn epasymmetrisessd asemassa tuoton- ja/tai tappioiden jaon suhteen. Tall6in julkinen
rahoittaja tyytyisi pienempaan tuotto-odotukseen tai suurempaan riskiin pddoman menettamisesta,
tarkoituksenaan asettaa tuottoriski —suhde yksityisten sijoittajien kannalta hyvaksyttavalle tasolle.
Arviomuistiossa kuvatun mukaan epasymmetriset sijoitusrahastot ndhdaan toimivana kannustimena
yksityisen paddoman mobilisoimiseksi. Vaikka KKV pitda yleiselld tasolla myonteisena arviomuistiossa
esitettya tavoitetta yksityisten pddomien sijoitusten lisdédmiseen (vivuttamiseen) on kuitenkin
mahdollista, etteivat epasymmetrisiin rahastoihin tehtavat sijoitukset valttamatta tayta
markkinaehtoisen sijoitustoiminnan kriteereja sijoittajien keskenaan erilaisen aseman takia. Nain
ollen erityisesti epasymmetrisiin rahastoihin sijoittamiseen voi KKV:n ndakemyksen sisaltya riski myos
kilpailua vaaristaville vaikutuksille. Kansallisen kilpailuneutraliteettisdaantelyn nakdkulmasta riskeja
voi liittya erityisesti tilanteisiin, joissa ulkoministerio osallistuisi kansallisen sadantelyn alaisiin
epasymmetrisiin sijoitusrahastoihin kotimaan markkinalla.

Edelld mainittuun viitaten KKV pitaa tarkeana, ettd epasymmetrisiin rahastoihin sijoittamiseen
liittyvat kilpailua vaaristavat vaikutukset minimoidaan. Talta osin KKV pitdd myonteisend, ettd
kilpailuoikeudellisia vaikutuksia on tuotu arviomuistiossa esiin. KKV haluaa kuitenkin esittada viela
joitain seikkoja, jotka tulisi ottaa asian jatkovalmistelussa huomioon.

KKV korostaa, etta kilpailua vaaristavien vaikutuksien ehkdisemiseksi ulkoministerion kaikkien
sijoitusten lahtokohtana tulisi olla markkinapuutetilanne. Tama periaate koskee myos
ulkoministerion sijoituksia epasymmetrisiin rahastoihin. Sijoitustoimenpide voitaisiin siten tehda
vain sellaisessa tilanteessa, jossa muu markkinaehtoinen rahoitustarjonta ei olisi riittavaa tai sita olisi
saatavilla vain olennaisesti epaedullisin ehdoin tai ei ollenkaan. Kehittyneisiin maihin perustetuille
sijoituskohteille on luultavasti helpommin tarjolla myos yksityista markkinaehtoista rahoitusta, jonka
takia markkinapuutetilanteita on syyta arvioida kansallisen sdantelyn alaisten toimijoiden ja
kansallisten markkinoiden kohdalla erityisen tarkasti.

KKV pitdd myonteisend, ettd arviomuistiossa (s. 77—-78) on tunnistettu tarve todentaa
markkinapuutetilanne sijoituskohtaisesti. KKV kuitenkin korostaa, etta jatkovalmistelussa tulee
varmistaa, ettd ulkoministeriolla on kdytdssdan ennalta maaritellyt ja luotettavat toimintamallit
markkinapuutetilanteiden todentamiseksi ja kilpailun vaaristymisen estamiseksi ennen
sijoituspaatoksien tekemista. KKV pitda myonteisena, etta arviomuistiossa on kasitelty (s. 90)
julkisista varoista tehtavaan sijoitustoimintaan liittyvaa EU-oikeudellista tapauskaytantoa. KKV pitaa
kuitenkin tarkeana, etta yksityisen rahoituksen syrjayttamisen estomekanismit maaritellaan
ennakkoon, ja ettd niita kuvataan komissiolle tehtdavan ennakkoilmoitusmenettelyn lisdksi myos
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osana sadntelyn uudistamista. Lisdksi KKV kiinnittdd huomiota sijoituskohteiden etsimiseen ja
valintaan (arviomuistion s. 78). KKV pitaa tarkeana, etta ulkoministerion sijoitus- ja
rahoituspaatoksiin liittyvat valintakriteerit tuodaan esiin riittavan lapinakyvasti ja avoimesti, ja etta
sijoituskohteiden valinta tehd&dan syrjimattomasti ja avoimesti.

Vaikka epasymmetrinen riskin ja tuoton jakaminen voi toimia kannustimena yksityisen pddoman
saamiseen ja edistaa siten tavoitetta yksityisen padomien vivuttamisesta, voi ulkoministerion
epasymmetrisella sijoitustoiminnalla kuitenkin olla kielteisia vaikutuksia kilpailuun. KKV pitaa siten
myOnteisend, etta arviomuistiossa (s. 83) on tunnistettu mahdollinen taloudellinen etu, jonka
yksityinen toimija voi saada julkisen toimijan sijoituksesta epasymmetrisiin rahastoihin. KKV toteaa,
ettd ulkoministerion osallistuminen rahoituksen riskin jakamiseen silloin, kun rahoitus olisi
myonnetty markkinatoimijoiden taholta ilman valtion osallistumistakin, voi tosiasiassa tukea
yksityistd padomaa eika vain vivuttaa sitd. Tama voi muodostaa yksittaisille rahoituspalvelun
tarjoajille etua, joka voi vaaristda niiden valista kilpailua markkinoilla. Vaikutukset voisivat ulottua
paitsi rahastossa toimivien sijoittajien, myos eri rahastojen ja niiden kohdeyhtididen valiseen
kilpailuun. Siten KKV pitda tarkedna varmistaa, ettd epasymmetrisen sijoittamisen ehdot
maaritelladn tarkasti ja ettei epasymmetriseen sijoitukseen sisally enempaa tukea, kuin mika on
valttdmatonta tunnistetun markkinapuutetilanteen korjaamiseksi.

KKV pitad myonteisend, ettd arviomuistiossa (s. 75) on tunnistettu tarve epasymmetrisesta
sijoittamisesta irrottautumiseen markkinoiden vakiintuessa. KKV katsoo, etta julkisen rahoituksen
tarpeettoman suuri tai pitkdkestoinen rooli voi estaa tai haitata markkinoiden kehittymista. Jotta
julkisen rahoituksen oikea-aikainen irrottautuminen olisi mahdollista, KKV korostaa jalkikateen
tehtavien vaikutusarviointien merkitysta. KKV pitda ennakollisen markkinapuutetilanteiden
todentamisen lisaksi tarkedna, etta julkisen rahoitustoiminnan todellisia kilpailu- ja
markkinavaikutuksia arvioidaan saannollisesti myos jalkikateen, ja mahdolliset havainnot kielteisista
vaikutuksista johtavat muutoksiin julkisessa rahoitustoiminnassa. Saatavilla oleva rahoitus ei
lisdanny, jos julkinen rahoitus ei tosiasiassa vivutakaan yksityistd pddomaa, vaan korvaa sita.

Lopuksi KKV korostaa myds kokonaisvaikutuksien arvioinnin tarkeytta kansallisen sadntelyn alaisiin
sijoitusrahastoihin tehtavissa transaktioissa. Talta osin KKV kiinnittda huomiota lausuntopyynndssa
esitettyyn muotoiluun epasymmetristen sijoitusten yksittdisyydesta. KKV toteaa, etta kansallisen
saantelyn alaisiin kohteisiin tehtavaa sijoitustoimintaa tulisi tarkastella myods kokonaisuutena
huomioiden ulkoministerion ohella myds muiden julkisyhteiséjen tai nilden maardysvallassa olevien
yksikodiden, esimerkiksi Finnfundin (Teollisen yhteistyon rahasto Oy), potentiaaliset sijoitukset
kansallisen sdantelyn alaisiin toimijoihin. KKV pitaa tarkeana, etta laajennettaessa ulkoministerion
toimivaltuuksia kansallisen sdantelyn alaisiin rahastoihin huomioidaan koko kehityspoliittisen
sijoitus- ja rahoitustoiminnan sektori. KKV toteaa, etta julkisista varoista tehdyt erilaiset rahoitus- ja
sijoitustoimenpiteet voivat kokonaisuutena arvioiden aikaansaada merkittavidkin kielteisia
vaikutuksia kilpailuun ja kansantalouteen, jos ennakollisia ja jalkikateisia arvioita ei tehda
huolellisesti tai lainkaan.

Mitd mielta olette arviomuistiossa tehdysta arviosta siitd, ettd EU:n valtiontukisdantely riittaa
kehityspoliittisen sijoitustoiminnan kilpailuoikeudellisten vaikutusten saantelyyn, ja arviomuistiossa
tehdysta esityksesta, etta kehityspoliittisesta sijoitustoiminnasta ei saadeta lailla?

KKV toteaa, etta EU:n valtiontukisaantelyn lisaksi kehityspoliittisessa rahoitustoiminnassa on
huomioitava myos kansallinen kilpailuneutraliteettisadntely (kilpailulain 4 a luku). Kuten edelld on
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todettu, julkisyhteison rahoitustoiminnassa voi olla kyse taloudellisesta toiminnasta, johon
valtiontukisdaantelyn lisdksi myos kansallinen kilpailuneutraliteettisdantely voi soveltua. EU:n
valtiontukisdantelyn mukainen ennakkoilmoitusmenettely komissiolle ei siten ole yksinaan riittava
keino varmistamaan, ettei kilpailu kansallisesti esty tai vaaristy. Kilpailuneutraliteettisdantely on
valtiontukisdantelysta erillista sddntelya ja julkisyhteison toiminnan arviointi on tehtava erikseen
kilpailulain 4 a luvun kannalta.

Toisin kuin arviomuistiossa esitetaan, KKV katsoo, etta kehityspoliittisesta laina- ja
sijoitustoiminnasta tulisi saataa erikseen lailla ja nimenomaan siten, ettd toiminta rajattaisiin
markkinapuutetilanteisiin. Lahtokohtaisesti julkisen toimijan tehtavien tarkka maarittely
lainsdadannossa ehkaisee kilpailuneutraliteettiongelmien syntymista, koska siten varmistetaan, etta
julkisyhteison markkinoiden puutteita korjaavaksi tarkoitettu toiminta ei laajene sellaisiin
palveluihin, joita yksityiset yritykset tarjoavat markkinoilla, ja joiden osalta markkina toimii.

KKV toteaa, etta kehityspoliittisesta laina- ja sijoitustoiminnasta sadataminen ei esta sadntelyn piiriin
kuuluvaa julkisyhteis6a osallistumasta markkinoiden toimintaan lakisaateisen roolinsa ulkopuolella
eli myds muulloin kuin markkinapuutetilanteissa. Talta osin julkisyhteison katsottaisiin kuitenkin
lahtokohtaisesti kilpailevan samoilla markkinoilla yksityisen elinkeinotoiminnan kanssa (kilpailullinen
toiminta), ja sen tulisi tassa toiminnassaan noudattaa kilpailulakia ja siten samoja ehtoja kuin
yksityinen elinkeinotoiminta eli toimia taysin markkinaehtoisesti. Julkisyhteison tulisi kilpailulain 30
d§:n perusteella lahtokohtaisesti eriyttda tallaiset eriluonteiset toiminnot toisistaan kirjanpidossaan.

Mikali kehityspoliittisesta laina- ja sijoitustoiminnasta (jonka tarkoituksena olisi ainoastaan korjata
markkinoiden puutteita) ei sdadettaisi lailla, kyseinen julkisyhteison harjoittama toiminta, kuten ei-
markkinaehtoiset epasymmetriset sijoitukset saattaisi helposti sekoittua julkisyhteisén mahdollisesti
harjoittamaan kilpailulliseen toimintaan, jonka tulisi olla yksinomaan markkinaehtoista. Tama olisi
omiaan aiheuttamaan paitsi epaselvyytta julkisen toimijan roolista (eli toimiiko julkisyhteiso
markkinapuutteen korjaajan vai markkinatoimijan ominaisuudessa), myos
kilpailuneutraliteettiongelmia markkinoilla.

KKV pitdaa myos tarkedna, etta edelld mainitun lain sadtamisesta huolimatta silla sailyy mahdollisuus
puuttua kehityspoliittiseen laina- ja sijoitustoimintaan silloin, kun kyse olisi laissa sdadetyn
markkinapuutteen korjaamisen sijaan markkinoilla toimimisesta, ja toiminta estaisi tai vaaristaisi
kilpailua. Nain ollen KKV esittaa, etta saadettavaan lakiiin lisataan viittaus kilpailulain 4 a lukuun ja
lain perusteluihin maininta, etta sdantelylla ei ole tarkoitus muuttaa oikeustilaa KKV:n kilpailulain 4 a
luvussa tarkoitetun toimivallan osalta.

Ulkoministerion hankkimista tukipalveluista ja viranomaisyhteistyosta
(arviomuistion luku 13)

Mita mielta olette arviomuistiossa tehdysta arviosta, etta ulkoministerio ei ole tukipalveluita
hankkiessaan siirtanyt julkisia hallintotehtavia yksityiselle lukuun ottamatta lakiin perustuvia
tarkastuksia?

Arviomuistion (s. 94—95) mukaan hankitut tukipalvelut eivat ole suoraan liittyneet sijoituskohteiden
valintaan tai niista tehtavaan paatdksentekoon. Yleisella tasolla KKV toteaa, ettd mikali rahoitus
myonnettaisiin tai sijoituspaatos tehtaisiin valillisesti muiden kuin ulkoministerion toimesta,
rahoituksen kohdentumisen valvonta voisi vaikeutua, mika on my6s omiaan lisdéamaan riskia
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kielteisten kilpailuvaikutuksien syntymisesta. KKV toteaa, etta tukipalveluihin liittyvissa hankinnoissa
tulee huomioida laki julkisista hankinnoista ja kayttooikeussopimuksista (1937/2016).

Mita mielta olette arviomuistion tehdysta arviosta, etta ulkoministerio ei ole siirtanyt tai suunnittele
siirtavansa sille kuuluvia tehtévia vieraan valtion viranomaiselle?

Muut asiat

Yleiset huomionne arviomuistiosta sekd kehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia koskevan lainsadddannén
uudistamistarpeista?

KKV pitaa kehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia koskevan lainsaadannon uudistamista yleisesti
perusteltuna.

Kielteisten kilpailuvaikutuksien minimoiseksi KKV pitda edellad esitetysti tarkeana, ettei julkinen
rahoitus syrjayta yksityista rahoitusta, vaan mobilisoi sita. Siten yleisella tasolla KKV pitaa
myonteisena arviomuistiossa esitettya tavoitetta yksityisten padgomien sijoitusten lisdédmiseen
(vivuttamiseen). KKV pitda myos yleisesti myonteisend, etta arviomuistiossa on tuotu esiin
kilpailuoikeudellisia nakokulmia. KKV kuitenkin korostaa, etta esitettyja muutoksia tulisi
jatkovalmistelussa arvioida myos kansallisen kilpailuneutraliteettisaantelyn nakokulmasta.
Kilpailuneutraliteettia olisi myds omiaan turvaamaan se, etta markkinapuutteita korjaavasta
kehityspoliittisesta laina- ja sijoitustoiminnasta saadettaisiin lailla erikseen.

Myos esityksen kilpailu- ja markkinavaikutuksia tulisi arvioida tarkemmin nimenomaan kansallisella
tasolla, mikali jatkossa kehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia olisi mahdollista tehdad myd&s kansallisen
saantelyn alaisille toimijoille.

Karlsson Peter
Kilpailu- ja kuluttajavirasto
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