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Ty0- ja elinkeinoministerio

Tyo- ja elinkeinoministerién lausuntopyynt6 22.6.2017 (TEM/1334/03.01.01/2017)

Lausunto luonnoksesta hallituksen esitykseksi laiksi
innovaatiorahoituskeskus Business Finlandista ja Business Finland -nimisesta
osakeyhtiosta

Ty0- ja elinkeinoministerié on pyytanyt valtiontalouden tarkastusvirastolta (jaljempana tarkastusviras-
to) lausuntoa ylld mainitusta luonnoksesta hallituksen esitykseksi (jaljempana esitysluonnos). Tarkas-
tusvirasto toteaa lausuntonaan seuraavaa:

1 Esityksen tavoitteet ja vaikutusarviointi

Esityksessd mainitut nykytilan ongelmat

Team Finland —verkoston tavoitteena on tukea yritysten uudistumista, kasvua ja kansainvalistymista
yritysten elinkaaren eri vaiheissa. Verkoston ydintoimijoita ovat Tekes ja Finpro. Team Finland -
verkoston toiminta ei ole kuitenkaan tayttanyt kaikkia odotuksia. Verkoston toiminnan ongelmana
ovat olleet muun muassa epdaselva palvelulupaus, toimimaton hallintamalli, asiakaslahtéisyyden ja
keskindisen koordinaation puute, laadullinen varianssi palveluissa, yrityspalvelujarjestelman raken-
teen sirpaleisuus seka heikko kustannustehokkuus. Erityisesti pk-yritysten tukeminen kasvussa ja kan-
sainvalistymisessa on pirstaloitunut usean toimijan palveluksi. Ongelmaksi on koettu myos se, etta Te-
kesin innovaatiorahoituksen jalkeen ei I6ydy apua uuden tuotteen tai palvelun kaupallistamiseen (esi-
tysluonnos s. 7). Kaiken kaikkiaan nykyisen jarjestelman puutteet on esitysluonnoksessa esitetty varsin
selkedsti.

Myds valtiontalouden tarkastusvirasto on tuloksellisuustarkastuskertomuksessa Yritysten investoin-
tien edistdminen — Kokonaisarviointi (3/2017) suosittanut, ettd tuotekehitysrahoitusta nykyista
enemman suunnataan innovaatioiden kaupallistamiseen ja markkinointiin ja etta asiakastyytyvaisyytta
viranomaisten palveluihin kehitetdan. Lisdaksi kertomuksessa on Finpron osalta suositettu, etta Finpro
hyodyntaisi ulkomaisten investointien houkuttelussa Suomeen nykyistd enemman diplomaatteja ja
yritysjohtajia seka lisdisi pitkajanteista yhteydenpitoa Suomeen jo tulleisiin ulkomaisiin yrityksiin.

Esityksen tavoitteena on yhdistda Tekesin ja Finpro Oy:n nykyiset tehtdvat siten, ettd Business Finlan-
dista muodostettaisiin yhtendisesti johdettu asiakaspalvelukokonaisuus (s. 13).

Ongelmallista esitysluonnoksessa on se, ettei siita kdy konkreettisella tavalla ilmi, miten yrityspalvelu-
jarjestelman selkeyttaminen ja yksinkertaistaminen kdytdannossa toteutuisi. Hallituksen esityksessa tu-
lisikin tdsmentda suunnitellun “yhden luukun mallin” kdytannon toteutustapoja. Tallaista uudistusta
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suunniteltaessa olisi ylipdansa pystyttava perustelemaan, milld konkreettisilla tavoilla organisaatiouu-
distuksella pyritdan korjaamaan Team Finland —verkoston toiminnassa ilmenneet ongelmat.

Esitysluonnoksessa olisi my0ds perusteltua kuvata mahdollisimman konkreettisella tavalla sekad Tekesin
ettd Finpron nykyista toimintaa (esimerkiksi asiakkaat, toiminnan volyymit). Lisaksi esitysluonnoksessa
olisi syyta kuvata, miten valtiontukisaantoja sovelletaan Tekesissa ja Finprossa. Esitysluonnoksessa oli-
si my0s syytd tarkastella sitd, miten toimintaa aiotaan uudistuksen myo6td suunnata tulevaisuudessa
rahoituskeskuksen ja yhtion kesken.

Esitysluonnoksessa mainitaan kansainvalisten vertailujen osoittavan, ettd suomalainen vienninedista-
misen verkosto maailmalla on merkittavasti kilpailijamaita heikompi. Téltd osin esitysluonnoksessa vii-
tataan nimedmattomaan TEAS-hankkeeseen ("TEAS hanke xxx” s. 7). Olisi hyva, jos mainitun lakiuudis-
tuksen kannalta olennaisen johtop&datdksen voitaisiin valmistelua jatkettaessa osoittaa perustuvan
empiirisiin havaintoihin.

Yhteys maakuntauudistukseen

Esitysluonnos sisaltdd myos luvun, jossa suomalaista jarjestelmaa verrataan erdisiin kilpailijamaihin
(luku 2.4). Taltad osin esitysluonnoksessa todetaan, ettd vertailussa olleista maista Tanskan malli vai-
kuttaa selkeimmalta. Sielld toimijoiden varsinainen liiketoiminnan kehittdminen seka vientiin ja kan-
sainvdlistymiseen liittyvien valmiuksien parantaminen kuuluvat paikallis- ja aluetasolle. Kun yritys on
valmis aloittamaan viennin ja siihen liittyvat ponnistelut, siirtyy vastuu kansalliselle toimijalle (Trade
Council).

Esitysluonnoksessa kiinnitetddan huomiota maakuntauudistukseen, joka voi luoda mahdollisuuden sel-
keyttaa tyonjakoa maakuntien ja kansallisten toimijoiden valilla. Tama huomio on tarkea. Ei riita, etta
Business Finland —organisaation toimintatapa on selked vaan jarjestelmaa kehitettdessa on tarkastel-
tava maakuntien ja Business Finlandin organisaatioita ja niiden tarjoamia palveluita kokonaisuutena (s.
13).

Taltad osin tarkastusvirasto kiinnittdd myos huomiota hallituksen esityksesta laiksi alueiden kehittami-
sestd ja kasvupalveluista antamaansa lausuntoon (Dnro 118/31/2017). Kyseisessa lausunnossa tarkas-
tusvirasto on muun ohella todennut, etta valtakunnalliset kasvupalvelut tulisi maaritella lakiesitykses-
sa tarkemmin, koska ne vaikuttavat erityisesti yrityksille suunnattujen palvelukokonaisuuksien muo-
dostamiseen. Tarkastusvirasto on kiinnittanyt huomiota myds epdselvddan mainintaan, jonka mukaan
valtakunnallisilla kasvupalveluilla olisi jatkossa vain yksi tuottaja. Tarkastusvirasto on lisdksi lausunnos-
saan esittanyt, etta valtakunnallisista kasvupalveluista sekda maakuntien ja kuntien elinvoimatehtavista
olisi tullut saataa tarkemmin jo tuossa vaiheessa.

Esitysluonnoksen mukaista valtakunnallisen yritysten kasvua ja kansainvalistymista tukevan Business
Finland -toimijan roolia voidaan pitdd merkittdvand maakunnallisten kasvupalvelujen tukemisessa.
Talta osin tarkeda on tydnjaon selkeyttdminen maakuntien ja kansallisten toimijoiden valilla yrityksille
tuotettavien palveluiden osalta.

Vaikutusarviointi

Uudistuksella tavoitellaan Tekesin ja Finpron toimimista yhtenaisesti johdettavana toiminnallisena ko-
konaisuutena (Business Finland -toimijana), joka loisi puitteet palveluketjun kehittamiseksi seka sel-
keyttaisi strategista ohjausta. Tarkastusvirasto korostaa, ettd tdman kaltaisissa lainsdddantouudistuk-
sissa, jotka kytkeytyvat laheisesti viranomaistoiminnan organisatoriseen uudistamiseen, olisi syyta
kiinnittda huomiota uudistusten vaikutusten jalkiseurantaan. Tata tarvetta korostaa myos se, ettd Bu-
siness Finland —uudistus liittyy kiintedsti tulevaan maakuntauudistukseen ja maakuntien jarjestamiin
yrityspalveluihin. Vastaavasti Business Finland uudistus vaikuttaisi kytkeytyvan innovaatiopolitiikan ja
innovaatiorahoituksen uudistuksiin (esimerkiksi rahoituksen suuntaaminen born global —yrityksille s.
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18). Talloin arvioitavaksi voi tulla muun muassa se, onko lainsdadanto- ja organisaatiouudistuksella
paasty sille asetettuihin tavoitteisiin ja onko tarpeita tarkistaa naiden uudistusten sisaltoa.

Esitysluonnoksen mukaan valtiolle aiheutuvat kustannukset Business Finlandin toiminnasta eivat
muuttuisi Tekesin ja Finpron yhdistamisen seurauksena. Kertaluontoisina kustannuksina muutoksista
arvioidaan aiheutuvan noin 5,7 miljoonaa euron kulut (s. 18 ja 20). My6s esitysluonnoksessa mainitut
kertaluonteiset kulut ovat varsin maltillisia.

Esitysluonnoksen yhteiskunnallisia uudistuksia koskeva luku 4.4 (s. 20) on suppea ja pinnallinen. Lu-
vussa esitettyjen johtopaatosten (toimijoiden keskinaisten suhteiden selkeytyminen, hallinto kevenee,
kansalliset ja alueelliset valinnat ja palvelut sovitetaan saumattomaksi kokonaisuudeksi) osalta olisi
perusteltua esittdd analyysia siitd, mihin nama esitetyt johtopaatokset perustuvat.

Esitysluonnoksessa yritysvaikutusten arviointi painottuu born global —yrityksiin. Uudistuksella on kui-
tenkin vaikutuksia myds muiden yritysten toimintaan. Talta osin yritysvaikutusten arviointia olisi syyta
laajentaa.

Esitysluonnoksen mukaan uudistuksen tarkoituksena on lisdtd maailmalla tuotetun uuden tiedon hyo6-
dyntdmista Suomessa ja auttaa suomalaisia toimijoita kytkeytyméaan globaaleihin osaamis- ja liiketoi-
mintaverkostoihin (s. 15). Taltd osin esitysluonnoksessa on viitattu OECD:n maaraporttiin 6/2017, jos-
sa suositellaan Suomen innovaatiojarjestelman kansainvalistamista. Kyseisessd maaraportissa on kan-
sainvalistymisen ohella myds muita suosituksia. Siind muun muassa suositetaan Suomea tehostamaan
tutkimus- ja innovaatiopolitiikan ohjausta ja vaikuttavuutta kokonaisvaltaisesti, kehittamaan uusien
yksityisen ja julkisen sektorin strategisten kumppanuuksia sekd priorisoimaan radikaaleja innovaa-
tiohankkeita. Business Finlandia perustettaessa olisikin tarkoituksenmukaista tarkastella yrityspalvelu-
jarjestelman uudistamista laaja-alaisemmin suhteessa OECD:n raportin suosituksiin.

Organisaatiovaihtoehtojen arviointi

Esitysluonnoksen luvussa 3.2 arvioidaan Business Finland —organisaation toteutusvaihtoehtoja. Luvus-
sa osittaista osakeyhtiémuotoista toimintaa perustellaan muun muassa yhtidmuotoisen toiminnan
ketteryydelld, asiantuntijoiden helpommalla rekrytoinnilla seka resurssien uudelleenkohdentamisen
helppoudella. Organisaation toimisella kokonaan virastomuodossa puolestaan menetettdisiin esitys-
luonnoksen mukaan yhtiomuotoisen toiminnan edut (s. 15-16).

Tarkastusviraston ndakemyksen mukaan esitysluonnoksessa olisi perusteltava konkreettisemmin ja
analysoivasti, milla tavoin yhtiomuotoinen toimintatapa on virastomallia edullisempi toimintamalli.

2 Business Finland —organisaation hallinto ja ohjaus

Ulkoministerion hallinnonalan rooli

Esitysluonnoksen mukaan Business Finland —yhtién ”vastuulla olisi myds ulkomaisten toimipisteiden
ohjaus ja koordinaatio ulkomaan edustusverkon kanssa yhteistyossa UM:n kanssa” (s. 17). Esitysluon-
noksesta ei ilmene, mikd konkreettinen rooli ulkoministeridlld, suurldhetystéilla ja suurldhettildilla on
Business Finlandin toiminnassa. UM:n hallinnonalalla toimii my6s valtion omistama kehitysrahoitusyh-
tio Finnfund, joka tarjoaa yrityksille pitkdaikaista riskirahoitusta kannattaviin investointeihin kehitty-
vissa maissa. Jos edellda mainitut tahot on tarkoitus selkeasti kytkea Business Finlandin toimintaan, olisi
asiaan syyta kiinnittdd huomiota lakiuudistusta valmisteltaessa. Taltd osin tulisi kiinnittdd huomiota
myos hallinnollisen pirstaloitumisen riskiin. On tarkeda, ulkoministerién hallinnonalan toiminta pysty-
taan aidosti kytkema&an Business Finlandin toimintaan.
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Palveluiden ostot

Esitysluonnoksessa uuden yrityspalveluorganisaation toteuttamistavaksi on valittu virasto- ja yhtio-
muotoisten organisaatioiden yhdistelma (s. 15-16). Kdytanndssa virastomuotoinen rahoituskeskus os-
taisi suurimman osan Business Finlandin toiminnasta yhtion palveluna.

Lakiesityksen mukaan nykyiset Innovaatiorahoituskeskus Tekesin toimintamenot (momentti 32.20.06)
seka valtionavustus Finpron toimintaan (momentti 32.50.41) yhdistetdan vuoden 2018 talousarviossa
Rahoituskeskuksen toimintamenomomentiksi. Rahoituskeskuksen toimintamenoista suurin osa (yli 90
%) budjetoitaisiin yhtiolta ostettaviin palveluihin (s. 20). Yhtio6 olisi rahoituskeskuksen omistajaohjauk-
sessa.

Lakiesityksesta ei yksiselitteisesti selvid, miten rahoituspaatoksiin liittyvdn madrdrahan ja valtuuden
kaytto kirjataan. On kuitenkin pidettdva selvana, ettd madrarahaa ja valtuutta tulee jatkossakin kayt-
tda virastossa, ei yhtiossa. Valtion kannalta rahoituspdatokset eivat ole kulutusmenoja (palvelun os-
toa) vaan siirtomenoja.

Business Finland —organisaation ohjaus

Nykyisin Tekes ja Finpro Oy ovat kaksi erillista tyo- ja elinkeinoministerion toimialan elinkeino- ja inno-
vaatiopolitiikkaa edistdvaa toimijaa. Niitd ohjataan ty6- ja elinkeinoministerion kahdelta eri osastolta,
elinkeino- ja innovaatio-osastolta seka yritys- ja alueosastolta (s. 19). Olisi perusteltua selvittaa, pitai-
sik6 uudistuksen yhteydessa maarittda uuden organisaatiokokonaisuuden ohjaussuhde suhteessa tyo-
ja elinkeinoministeriéén. Tassd yhteydessa harkittavaksi voitaisiin ottaa myos ohjausrakenteen sel-
keyttdminen siten, ettd uuden Business Finland —organisaation rahoituskeskus olisi vain yhden ty6- ja
elinkeinoministerion osaston ohjauksessa.

Yhti6oikeudellinen sdantely

Ehdotetun Innovaatiorahoituskeskus Business Finlandia ja Business Finland —nimista osakeyhtiota kos-
kevan lain 5 §:n mukaan rahoituskeskuksen padjohtaja johtaisi, valvoisi ja kehittdisi rahoituskeskuksen
ja yhtion muodostamaa toiminnallista kokonaisuutta seka paattaisi valtion yhtidomistuksesta ja omis-
tajaohjauksesta annetussa laissa (1368/2007) tarkoitettujen viraston hallinnoimien osakeyhtitiden
omistajaohjauksesta (s. 23—24). Esitysluonnoksessa ei muutoin vaikuttaisi olevan sddnnoksia Business
Finland —yhtion hallinnoinnista.

Valtio-omisteisten yhtididen hallinnointiin sovelletaan yhtidoikeudellisia sadannoksia. Lahtokohtaisesti
yhtiot ovat omistajasta erillisid organisaatioita, joilla on itsendinen hallinto. Osakeyhti6lain mukaan
yhtion hallinnosta vastaavat orgaanit ovat hallitus ja toimitusjohtaja.

Valtiontalouden tarkastusviraston nakemyksen mukaan esitysluonnoksessa olisi huomioitava Business
Finland —yhtion hallintoa suunniteltaessa ja siitd saddettdessa yhtidoikeudellisen sddannokset ja peri-
aatteet. Taltd osin huomiota olisi syyta kiinnittda myos hyvan hallintotavan (corporate governance)
vaatimuksiin. Lakiuudistuksen valmistelua jatkettaessa olisi myos tarkoituksenmukaista selvittaa, tar-
vitaanko yhtién hallintoon erilaista asiantuntemusta omaavia henkilgita.

Virka- ja tyésuhteissa suoritettavat tehtavat

Esitysluonnoksen mukaan yhtion tyontekija voisi valmistella ja esitelld rahoituskeskuksen tekemia ra-
hoitustoimintaan liittyvia paatoksia. Esittelijdan sovellettaisiin hallintolakia ja rikosoikeudellista virka-
vastuuta koskevia sdannoksia (s. 27).
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Tarkastusviraston nakemyksen mukaan olisi perusteltua edellyttda, etta hallintolakia ja myos valtion-
avustuslakia sovellettaisiin hallintotehtdvien osalta menettelyyn ja prosessiin kokonaisuutena eika
pelkdstaddn tiettyihin henkildihin. Talla varmistettaisiin osaltaan hallintotehtaviin liittyvien olennaisten
menettelytapasdanndsten riittavan kattava soveltaminen my6s yhtiossa. Vastaavalla tavalla on valti-
onapuviranomaistehtavat sdddetty esimerkiksi elokuvataiteen edistimisesta annetun lain (28/2000) 4
§:ssd (668/2002).

Lahtokohta yleensa on se, ettd julkisen vallan kayttoa sisaltavat tehtdvat ovat virkasuhteita. Ehdotettu
sadntely merkitsee ilmeisesti varsin selkeda rahoituskeskuksen ja yhtion toimien sekoittumista toisiin-
sa siten, ettad viranomaispaatosten tekemiseen osallistuu yhtiodn tyésuhteessa olevia henkil6itd. On
my&s mahdollista, ettd perustuslain 124 §:ssa tarkoitettua merkittavaa julkisen vallan kayttéa sisalta-
vien tehtdvien toteuttamiseen osallistuisivat yhtion tyontekijat.

Tarkastusviraston nakemyksen mukaan ehdotettu toimintamalli ei edelld mainituilta osin valttamatta
ole ongelmaton ja hallituksen esityksen valmistelua jatkettaessa tulisi selvittaa tarkemmin tdhan mal-
liin liittyvat oikeudelliset rajoitteet.

Esitysluonnoksen mukaan ”yksityiskohtainen tehtdvanjako rahoituskeskuksen ja yhtién kesken seka
yhtion organisoituminen tarkentuvat uudistuksen toimeenpanon yhteydessd” (s. 17). Tarkastusviras-
ton korostaa, etta kyseisiin seikkoihin tulisi kiinnittda huomiota hallituksen esityksen valmistelua jat-
kettaessa. Tehtdvdnjaon ja organisoitumisen tarkentamisen osalta tarkastusvirasto kiinnittdad huomio-
ta sen edelld tdssa luvussa esittdmiin huomioihin.

3 Rahoituspaatoksen ja valtionavustuksen kasitteet

Ehdotetun Innovaatiorahoituskeskus Business Finlandia ja Business Finland —nimista osakeyhtiota kos-
kevan lain 14 ja 15 §:ssa sdddetddn rahoituspaatoksista. Lakiesityksessa olisi syyta tdsmentaa rahoi-
tuspaatoksen ja valtionavustuksen kasitteiden valinen suhde. Myodnnettavan rahoituksen lisaksi myos
muunlaiset palvelut voivat olla valtionavustuksia. Viimeksi mainittuihin liittyvdt toimet voivat olla
my0s julkisen vallan kayttoa.

4 Business Finland —yhtion sidosyksikk6asema

Esitysluonnoksen mukaan rahoituskeskuksen yhti6lta tekemiin hankintoihin ei sovellettaisi hankinta-
lakia, koska rahoituskeskuksen ja yhtion valinen suhde tayttaisi julkisista hankinnoista ja kayttooikeus-
sopimuksista annetun lain (1397/2016) 15 §:ssa sidosyksikkésuhteelle maaritellyt edellytykset. Esitys-
luonnoksessa viitataan siihen, ettd rahoituskeskus teettdisi yhtiolld rahoituskeskuksen ydintehtavien
kdaytannon toteuttamiseen liittyvia tehtavid, joista merkittdva osa kohdentuisi palvelusopimuksen mu-
kaan yrityksiin tai muihin osapuoliin kuin rahoituskeskukseen. Yhti6é voisi myos periad palveluista mak-
sun palveluita kayttavilta tahoilta (s. 25-26).

Tarkastusviraston ndakemyksen mukaan hallituksen esityksen valmistelua jatkettaessa tulisi selvittaa
tarkemmin, ovatko edelld mainitut hankinnat hankintalaissa tarkoitettuja in house -hankintoja ja tayt-
taako yhtio sidosyksikkdsuhteelle asetetut kriteerit.

5 Esitysluonnoksen suhde perustuslakiin

Esitysluonnoksen mukaan Business Finland —yhtion toteuttama rahoituksen myéntaminen ja hallin-
nointi olisi katsottava julkiseksi hallintotehtavaksi, joka saddetdan lailla yhtion hoidettavaksi. Koska ky-
se olisi harkinnanvaraisista tuista, joiden valuuttamaara olisi rajoitettu 500.000 euroon, kyseessa ei
kuitenkaan olisi sellainen perustuslain 124 §:ssa tarkoitettu merkittava julkisen vallan kdytto, jonka to-
teuttaminen voidaan antaa vain viranomaisen vastattavaksi. Taltd osin esitysluonnoksessa viitataan
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perustuslakivaliokunnan vientitakuulain sadtamisen yhteydessa antamaan lausuntoon (PeVL 2/2001
vp), jonka mukaan vientitakuiden antamisessa ei ole kyse merkittavasta julkisen vallan kaytostd, kun
otetaan huomioon paatoksentekoon kytkeytyva varsin laaja harkinnanvaraisuus (s. 29-30).

Sindnsa esitysluonnoksen perustuslakivaliokunnan lausuntoon PeVL 2/2001 perustuva tulkinta on
mahdollinen. Tarkastusvirasto kuitenkin kiinnittdd huomiota siihen, etteivat valtion selkeasti julkisoi-
keudelliset rahoitustukien myéntamistilanteet ole tdysin analogisia vientitakuiden myontamispaatos-
ten kanssa. Esitysluonnoksesta ei myoskaan kdy ilmi, mihin yhtion rahoituspaatésten enimmaismaara
500.000 euroa perustuu ja mikd merkitys tallaisella rajoituksella on perustuslain 124 §:ssa tarkoitettua
julkisen vallan kdyton merkittavyytta arvioitaessa. Julkisen vallan kdytt6a voivat rahoituspaatésten li-
saksi ilmeisesti olla my6s muunlaisia palveluita koskevat paatokset. Esityksen valmistelua jatkettaessa
olisikin perusteltua arvioida syvallisemmin esityksen perustuslainmukaisuutta.

Ylijohtaja Marko Mannikko

Johtava lainsdaadantoasiantuntija Matti Vedenkannas
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