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JULKISTEN HALLINTOTEHTAVIEN SIIRTAMINEN YRITYKSELLE
1 KANTELU

Julkisalan koulutettujen neuvottelujarjestd JUKO ry (jaljempana kantelija) pyysi tutkimaan Inno-
vaatiorahoituskeskus Business Finlandin menettelya.

Lailla Innovaatiorahoituskeskus Business Finlandista ja Business Finland -nimisesta osakeyhti-
Osta (28.12.2017/1146) muutettiin Innovaatiorahoituskeskus Tekes Innovaatiorahoituskeskus
Business Finlandiksi (jallempana rahoituskeskus) ja Finpro Oy Business Finland Oy:ksi (jaljem-
pana yhtid). Rahoituskeskus hallinnoi valtion kokonaan omistamaa yhti6ta ja yhtié on sen omis-
tajaohjauksessa.

Lain 1 8:n 3 momentin mukaan rahoituskeskus ja yhtié muodostavat toiminnallisen kokonaisuu-
den ja niitd johdetaan yhteisella strategialla. Lain 13 §:n mukaan rahoituskeskus ja yhtio tekevat
vuosittain palvelusopimuksen, jossa maaritellaan yhtion lakisaateisiin tehtaviin perustuvat toi-
menpiteet ja niista sille vuosittain maksettava korvaus. Hallituksen esitys liittyi valtion 2018 ta-
lousarvioesitykseen ja tuli voimaan 1.1.2018.

Samalla tuli voimaan valtioneuvoston samanniminen asetus, jossa saadetdan muun muassa
tarkemmin yhtion tehtavista (1147/2017). Asetuksen 2 §:n 2 momentin mukaan "Yhtio voi tuot-
taa [...] lain 3 8:n mukaisiin tehtéviin liittyvid palveluita rahoituskeskuksen ohjauksessa rahoi-
tuskeskuksen kanssa laadittavan palvelusopimuksen mukaisesti.” Lain 118:n 2 momenttiin si-
saltyy tata koskeva delegaatiosaannds. "Yhtion tehtavista voidaan antaa tarkempia saannoksia
valtioneuvoston asetuksella.”

Kantelija totesi, etta rahoituskeskus on siirtanyt julkisia hallintotehtévid yhtioon perustuslain 124
8:n vastaisesti eli ilman, ettd vuoden 2018 alusta siirrettavista julkisista hallintotehtavista olisi
saadetty lailla tai lain nojalla. Naita tehtavia olivat muun muassa:

- rahoituskeskuksen rahoitustoimintaan liittyvat asiakasneuvontatehtéavat

- rahoituskeskuksen viestinta

- tietopalvelut muun muassa rahoituspaatosten tekemiseksi

- ennakointi ja toiminnan kehittdminen seka

- asetuksen 2 8:n 1 momentin nojalla yhtion ohjelmatoimintaan ja EU-asioiden tukeen ja neu-
vontaan liittyvid tehtavia

Kantelun mukaan mainittujen tehtavien sisalt6a ja luonnetta ei ole tarkasteltu tehtava tehtavalta
lakia sdadettdessa. Nain ollen ei mydskaan ole voitu tarkastella sitd, onko kyseessa julkinen
hallintotehtava vai ei. Silta osin kuin kyseesséa on julkinen hallintotehtava, ei mydskéan ole tehty
selkoa siita, onko se tarkoituksenmukaista antaa yhtion tehtavaksi. Kantelija viittasi oikeusmi-
nisterion kannanottoihin lain valmistelun ja eduskuntakasittelyn yhteydesséa. Oikeusministerio
naki julkisten hallintotehtavien antamisen viranomaisen ulkopuolelle néin laajassa mittakaa-
vassa hyvin ongelmallisena.
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Kantelun mukaan vuoden 2018 alusta yhtioon oli siirretty 42 henkil6a tehtavineen ja 1.6.2018
suunnitellun aikataulun mukaan suurin osa ylimman johdon ja keskijohdon seka suuri joukko
erityisasiantuntijan tehtavia tulisi siirtymaan yhtioon. Yhtiéon sijoitetut johtajat johtavat Rahoi-
tuskeskuksessa tehtavaa tyota. Siirrot jatkuisivat syksylla 2018.

Kantelija pyytaa oikeusasiamiesta arvioimaan, ovatko henkiléston ja tehtavien siirrot yhtioon
tehty kokonaan tai osittain perustuslain 124 8:n vastaisesti sek& onko rahoituskeskuksen toi-
mintatapa, jossa rahoituskeskus itsendisesti maarittelee yhtioon siirrettavat tehtavat, ilman etta
tallaisesta oikeudesta on lailla sdadetty, perustuslain mukainen.

2 SELVITYS

Kantelun johdosta hankittiin rahoituskeskuksen selvitys ja sen toimintaa ohjaavan ja valvovan
tyo-ja elinkeinoministerion lausunto.

Rahoituskeskuksen oikeusasiamiehelle antaman selvityksen mukaan yhtié ei saa rahoitusta
suoraan valtion budjetista, vaan kokonaisuuden rahoitus kulkee rahoituskeskuksen kautta. Jar-
jestely toteutetaan siten, etta rahoituskeskus ostaa tarvitsemiaan palveluita yhtiolta palveluso-
pimuksella. N&in ollen palvelusopimus on yhtidn rahoitusmuoto. Palvelusopimus tehd&aan vuo-
sittain. Selvityksessa viitattiin asetuksen 2 8§:n 2 momenttiin ja todettiin, etté perustuslakivalio-
kunta ei pitdnyt palvelusopimusta perustuslain kannalta ongelmallisena julkisen hallintotehtavan
osalta. Palvelusopimuksessa ei sovittu palveluiden ostamisesta laajemmin kuin mihin laki ja
asetus antavat mahdollisuuden. Tehtavien ja henkildiden siirtoja ei tehdéa laajemmin kuin mihin
laki ja asetus antavat mahdollisuuden. Kokonaisuuden johtoon, strategiaan ja viranomaistehta-
viin keskittyvat tehtavat hoitaa rahoituskeskus ja operatiiviseen asiakaspalvelutoimintaan liitty-
via tehtavia hoitaa yhtid. Hallituksen esityksessa on todettu yhtion vastaavan paasaantoisesti
asiakasrajapinnan hoidosta ja asiakassuhteiden hoidosta. Asiakastieto kerataan yhtioon ja sen
asiantuntijoille. Hallituksen esityksessa on my6s todettu, etta yhtion tehtavat johtuvat rahoitus-
keskuksen tehtavista ja ovat luonteeltaan rahoituskeskuksen muiden kuin rahoituspaatoksiin
liittyvien tehtavien kaytdnnon toteuttamista ja taytantéonpanoa. Hallituksen esityksen mukaan
yhtio vastaa Business Finland -asiakkuusprosessin ensi vaiheen asiakaspalvelusta ja potenti-
aalisten asiakkaiden palvelutarpeen arvioinnista yhteistytéssa muiden toimijoiden kanssa. Yhtio
vastasi Business Finlandin asiakasvalinnasta, asiakastietojen keraamisesta ja analysoinnista,
asiakaskentan aktivoimisesta seka Business Finland palveluvalikoiman ja rahoitusmahdolli-
suuksien markkinoinnista. Yhti6 tuottaisi palvelusopimuksen mukaisia asiantuntija- ja neuvon-
tapalveluita muihin asiakkuusprosessin vaiheisiin seka vastaisi tieto- ja neuvontapalveluiden
tuottamisesta rahoituskeskukselle rahoituspaattsten tekemista varten.

Yksittaisista tehtavista selvityksessa todetaan muun muassa seuraavaa:

- asioinnin neuvontatiimi vastasi asianhallintajarjestelman teknisesta neuvonnasta; tiimin teh-
taviin ei kuulu rahoituksen hakemiseen, raportointiin tai kustannustilityksiin liittyvaa sisallol-
listd neuvontaa, joka kuuluu rahoituskeskuksen asiantuntijoille

- Qualify-tiimin (tunnustelupalvelu) tehtavana on hoitaa Team Finland -toimijoiden (tdssa yh-
teydessa rahoituskeskuksen ja yhtion lisaksi Finnvera Oy, ELY-keskukset ja ulkoministeri®)
yhteista ensi vaiheen asiakasneuvontaa palveluista ja ohjata asiakas tarpeita vastaavan
organisaation asiakkaaksi

- EU-asioiden tuki- ja neuvontatehtavat sisaltyvat yhtidlle kuuluviin laissa sdadettyihin tehta-
viin ja ovat luonteeltaan tiedon tuottamista, neuvontaa ja tiedottamista
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- Business Intelligence -toimintayksikon (Bl-yksikkd) tehtavana on hankkia ja yllapitaa rahoi-
tustydssa tarvittavaa markkinatietoa ja asiakastietoa, analysoida sita ja laatia katsauksia.
Yksikko ei osallistu rahoitusesitysten tekemiseen. Rahoitusesityksen tekee rahoituskeskuk-
sessa ns. hankevastaava, jota tukee tehtavaan nimetty hankeryhma. Hankeryhma kayttaa
Bl-yksikon kerddmaéaa tietoa sek& myds muualta saamaansa tietoa

- Kokonaisuuden viestintd on keskitetty yhtioon. Rahoituskeskuksen velvollisuus tiedottaa
palveluistaan ja kertoa toiminnastaan ei ole siirtynyt yhtioon

Selvityksen mukaan BF-kokonaisuuden ylimpia johtotehtavia on sijoitettu seka rahoituskeskuk-
seen etta yhtioon. Rahoituskeskukseen on sijoitettu myds kaksi Chief of Staff -johtajan tehtavaa,
jotka toimivat rahoituskeskuksessa hallinnollisina esimiehiné niille henkildille, jotka on sijoitettu
yhtién puolen palvelualueille, mutta ovat rahoituskeskuksen henkilostoa.

Tyo- ja elinkeinoministerio totesi lausunnossaan, etta yhtid hoitaa padasiassa epaitsendisia ja
avustavia asiakaspalvelutehtavia ja niihin liittyvia toimintoja, joihin ei liity itsenéista paatoksen-
tekoa. Tasta on poikkeuksena ns. de minimis -paatoksia koskeva menettely, joka on saadetty
laissa ja josta tassa kantelussa ei ole kysymys. Ministerio totesi, etta yrityspalvelujen oikeudel-
linen luonne ei ole samalla tavalla perusoikeusintensiivinen kuin esimerkiksi henkeen ja tervey-
teen liittyvat palvelut. Kyse on harkinnanvaraisista palveluista. Yrityspalveluissa kuten viennin
edistamiseen liittyvissa asiakaspalvelutehtavissa ei ole kyse julkisen hallintotehtavan tunnus-
merkkin& olevasta julkisen vallan kaytosta tai paatoksista vaan l&hinné epaitsenéisesta suorit-
tavasta tai avustavasta asiakaspalvelu- ja neuvontatoiminnasta. Lain tehtavamaarittely on tar-
koitettu mahdollistamaan toimintojen ja tydnjaon organisoiminen niin, etté naihin tehtaviin liitty-
vat viranomaistehtavat voidaan tehda virastossa ja asiakaspalvelutehtavat ("asiakasrajapinta”)
yhtiossa.

Ministerio totesi, ettéd asetuksen 2 8:n 2 momentti tahtaa siihen, etta viraston tehtavien palvelu-
komponentti voidaan tarvittaessa tuottaa yhtiossa alihankintana. Asetuksen sanamuodonkin
mukaan tehtava on edelleen viraston tehtéava, mutta sen toteuttamisessa voidaan kayttaa yhti-
Osta hankittavaa epaitsenaista ja avustavaa palvelua palvelusopimuksessa sovittavalla tavalla
ja viraston ohjauksessa. Ministeri6 katsoo, ettd asetuksella ei ole siirretty lakisdateisia tehtavia
eika ole tarkoituskaan siirtda viraston ja yhtion edistamistehtéavien ollessa keskeisilta osiltaan
paallekkaisia. Siltd osin kuin on kysymys viraston tehtéviin liittyvien palveluiden tuottamisesta
(2 8:n 2 momentti), kyse on epditsendisen ja avustavan asiakaspalvelutyon alihankkimisesta
viraston valvonnan alaisena viraston lukuun ilman yhtidssa tapahtuvaa julkiseen hallintoteht&-
vaan liittyvaa paatoksentekoelementtia.

Ministerion mukaan, mikali julkinen hallintotehtava tulkitaan laajasti myos sellaiseksi tehtavaksi,
jonka ei tarvitse sisaltaa julkisen vallan kayttda, johtaa tama palvelutehtavien organisoinnin mer-
kittavaan vaikeutumiseen valtionhallinnossa. Kaiken valtion toiminnan tulkitseminen julkiseksi
hallintotehtavaksi tekisi mahdottomaksi esimerkiksi tavanomaisten tukipalveluiden kuten IT-, Kir-
janpito- tai muiden palveluiden tuottamisen viraston ulkopuolella ilman nimenomaista dele-
goivaa lainsdadantoa. Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan PeVL 50/2017 kiinnittanyt huo-
miota siihen, ettd palvelutoimintaan liittyy joustavuuden elementti. Ministerion mukaan julkiseen
hallintotehtavaan liittyy julkisen vallankayttn ja paatoksenteon elementti. Ministerio katsoi, etta
valtion harjoittama palvelutoiminta erilaisten yritys- ja edistamispalveluiden osalta ei sisalla jul-
kiseen hallintotehtavaan liitettavia paatoksentekokomponentteja.

Kantelija antoi edelld esitetyn selvityksen johdosta vastineensa. Vastineessa todetaan muun
muassa, etté se, etta yhtio hoitaisi epaitsenaisia ja avustavia asiakaspalvelutehtavia, ei vastaa
todellista tilannetta. Valtaosa yhti6on annetuista ja annettaviksi suunnitelluista tehtavista on eri-
tyisosaamista vaativia asiantuntijatehtavid. Yhtioon on siirretty muun muassa asiakkuuksien
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johtaminen, asiakkuusprosessin ja asiakkuuksien kehittaminen, asiakkuustarjpaman kehittami-
nen, IT-johtaminen ja sisainen kehittdminen.

Vastineessa ministerion tulkintaa julkisesta hallintotehtavasta pidettiin lian kapeana. Sen mu-
kaan julkisia palvelutehtavia ei nayteta pidettavan perustuslain 124 8:n tarkoittamina julkisina
hallintotehtavind. Vastineessa viitataan perustuslain esitéihin (HE 1/1998 vp s. 179), perustus-
lakivaliokunnan kannanottoihin ja oikeuskirjallisuuteen ja tuodaan esille, ettd muun muassa ha-
kemusten ja ilmoitusten vastaanottaminen ja jattajan henkiléllisyyden tarkastaminen on arvioitu
julkisiksi hallintotehtaviksi. Julkisen vallan kayton elementin puuttuminen ei poista sita edelly-
tysta, etta julkisesta hallintotehtavasta tulee saataa laissa, jos tehtavia annetaan yksityisten hoi-
dettavaksi.

Vastineen mukaan entisen Tekesin, nykyisen Innovaatiorahoituskeskus Business Finlandin teh-
tavat ovat julkisen rahoituksen jakamiseen (valtionavustukset ja lainat), rahoituksen saajan oi-
keuksiin ja velvollisuuksiin liittyvid julkista valtaa siséltavia tehtavid. Naiden tehtavien hoitoon
liittyy lukuisa joukko paatoksentekoa tukevia tehtavia, jotka osana hallintoasian kasittelya lue-
taan julkisiksi hallintotehtaviksi. Kun otetaan huomioon Rahoituskeskuksen ydintehtéavien
luonne, on syyta jokaisen yhti6on annettavan tehtavan osalta erikseen arvioida siirrettava teh-
tava perustuslain 124 8:n kannalta.

Vastineen mukaan kesasté 2018 yhtioon sijoitettu johto on johtanut myds rahoituskeskuksessa
tehtavaa viranomaistyota. Esimerkiksi valtionavustuspaatosten esittelijat sijoittuvat yhtion joh-
don alle, paatoksentekijoiden johto sen sijaan on rahoituskeskuksessa. Yhtiossa oleva johtaja
(Head of Unit) toimii tydnjohtajana paattaessaan, kuka viraston henkildista kasittelee sisaan
tulleet avustus- ja lainahakemukset ja esittelee ne virastossa toimivalle paatoksentekijalle. Joh-
don tehtavissa ei vastineen mukaan ole kyse ministerién mainitsemista epaitsendisista ja avus-
tavista tehtavista.

Vastineessa Rahoituskeskukseen perustettuja Chief of Staff -esimiehia pidettiin keinotekoisena
jarjestelyna ("kumileimasin-esimies”), jonka taustalla on se, etta yhtiésséa oleva johtohenkild ei
voi juridisesti olla esimiehend viraston henkiloille, jotka kuitenkin ovat yhtion tosiasiallisen tyon-
johdon alla.

Asiakkaiden hoitoprosessi, ns. QDA-mallin pilotointi on alkanut 1.9.2018 ja lopullinen kayttoon-
otto on 1.1.2019. Vastineessa kuvataan rahoituskeskuksen YT-neuvotteluesitykseen 1.5.2018
sisédltyneitd suunnitelmia. Niiden mukaan asiakkuuden ensimmaisessa vaiheessa (Qualify) ta-
voitteena on valikoida potentiaaliset asiakkaat. Taméan vaiheen toteutuksesta vastaisi yhtio. De-
velop-vaiheessa tehtava asiakastyd keskittyisi niiden asiakkaiden neuvontaan ja "sparrauk-
seen’”, joilla oli jo tunnistettu riittdva halu kasvaa, uudistua ja kansainvalistyd, mutta kyvyissa oli
viela kehitettavaa. Develop-vaiheessa tehtavasta asiakastydsta vastasivat alun perin seka yhtio
etta rahoituskeskus, mutta tavoitetilassa kaikki tAmén vaiheen tyd tehd&an yhtiéssé. Account-
vaiheessa keskityttiin niihin yhtidihin, joilla oli kasvuhalun lisaksi myo6s riittavasti kyvykkyytta.
Tavoitteena oli tAman valikoituun joukkoon kohdistetun palvelun jakaminen rahoituskeskuksen
ja yhtién kesken, kun nyt se oli rahoituskeskuksen hoidossa.

Saadun tiedon mukaan QDA-malli on tullut voimaan 26.11.2018.

Vastineen mukaan kaikki edella mainitut tehtévien siirrot kohdistuvat korkeasti koulutettuihin
asiantuntijoihin. Esimerkiksi Develop-vaiheessa yrityksesta kerattavat tiedot kasvusuunnitel-
mista ja yrityksen taloudesta muodostavat keskeisen tietojoukon Rahoituskeskuksen paatos-
prosessille (hallintoprosessille). Tarkoituksena on, etté yhtio tekee selvitykset yrityksen nykyti-
lasta, tavoitetilasta ja taloudesta myos niissa tapauksissa, joissa avustus- tai lainapaatokset
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tehddéan virastossa. Kyse ei nain ollen ole vain teknisista tukitehtavista, vaan aikaisemmin vi-
ranomaiselle (Rahoituskeskukselle) kuuluneista ydintehtavista. Kyse on selkeasti myos valtion-
tukien myodntamiseen liittyvista julkisista hallintotehtavista, joiden antamisesta yhti66n ei ole
saadetty lailla eiké lain nojalla. My6s perustuslakivaliokunta on lausunnossaan edellyttanyt, etta
tallaisten tehtavien antamisesta yhtioon olisi sdadettava laissa (PeVL 50/2017 vp). Esityksessa
todettiin vield, ettéa rahoituskeskuksessa tehtava asiakasty® keskittyy Rahoituskeskuksen vas-
tuulla olevien rahoituspalvelujen tuotantoon. Yhtio puolestaan vastaa asiakasvalinnasta ja asi-
akkuuksien johtamisesta asiakkaan elinkaaren aikana.

Vastineen mukaan pitda paikkansa, ettd Rahoituskeskuksen keskijohdon tehtavat ovat sellaisia,

joiden vastuualueella on julkisten hallintotehtavien ja julkisen vallan kayttoon liittyvia tehtavia.

Ministerion lausunnosta on kantelijan mukaan kuitenkin jatetty kertomatta, ettd myos yhtiossa

toimivan johdon alla on Rahoituskeskukselle kuuluvia tehtavia, jotka ovat julkisia hallintotehtavia

ja joista osa sisaltda myds julkisen vallan kayttoéa. Esimerkkina seuraavat:

e Kaikki innovaatiorahoituspaatdsten valmistelijat ja esittelijat sijoittuvat yhtion johdon alla ole-
viin yksikaihin

e Rahoituskeskuksen tietojarjestelmajohtajan virka on lakkautettu ja tehtéava on annettu yhti-
00n. Tietojarjestelm@johtajan tehtava kuuluu tietohallintolaissa viranomaiselle saadettyihin
tehtaviin, jonka antamista viranomaisen ulkopuolelle rajoittaa perustuslain 124 §. Viraston
digitaalisten palvelujen henkildst6 toimii yhtioon sijoitetun johtajan alaisuudessa. Digitaaliset
palvelut tekevat tehtavia, jotka tietohallintolaissa on saadetty viranomaisen velvollisuuksiksi
ja jotka ovat julkisia hallintotehtavia

Vastineessa katsottiin, etta kaytanndssa perustuslain 124 §:n edellyttama lakisaateisyyden vaa-

timus voidaan toteuttaa kolmella tavalla.

e Julkinen hallintotehtava annetaan suoraan lailla muulle kuin viranomaiselle

e Lakiin siséllytetyn saannoksen mukaan toimivaltainen viranomainen voi paattaa tai sopia
hallintotehtavan antamisesta muulle kuin viranomaiselle

e Lakiin sisallytetyn asetuksenantovaltuuden nojalla hallintotehtavan antamisesta muulle kuin
viranomaiselle saadetaan asetuksella

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan kaytanndssé mahdollisuus siirtda julkinen hallintotehtava
muulle kuin viranomaiselle lain nojalla on rajoittunut avustaviin, rutiini- ja teknisluonteisiin tehta-
viin. Talléinkin lain nojalla siirrettavat tehtavat on yksilditava tasmallisesti laissa. Perustuslaki-
valiokunta on katsonut, ettd muun muassa neuvontaluonteinen veronkantoon liittyva puhelin-
palvelu, johon ei sisally verotusta koskevan paatoksentekovallan kayttod, voidaan sopimuksella
siirtdd muun kuin viranomaisen hoidettavaksi, mutta téllaisesta siirtdmisesta on kuitenkin oltava
nimenomainen s&anndgs laissa (PeVL 11/2006 vp).

Vastineessa katsottiin, etté julkisen hallintotehtavan antamisesta viranomaisen ulkopuolelle on
saadetty ainoastaan BF-lain 14 §8:n 2 momentissa. Kaikki muut Rahoituskeskuksesta yhtioon
annetut julkiset hallintotehtavat on kantelijan mukaan annettu yhtié6n perustuslain 124 8:n vas-
taisesti. BF-lain 11 §:ssa ei ole sdadetty julkisten hallintotehtavien antamisesta yhtioon siten
kuin perustuslain 124 § edellyttdd. Mydskaan perustuslakivaliokunta ei ole lausunnossaan ka-
sitellyt BF-lain 11 8:44 perustuslain kannalta. Nain ollen ei ole syyta olettaa, etta perustuslaki-
valiokunnan mukaan lain 11 8:ssé perusteluineen olisi sdadetty julkisten hallintotehtavien anta-
misesta yhti6lle. Painvastoin, perustuslakivaliokunta on lausunut lain 14 §:n 2 momentin osalta
seuraavasti: "Maininta valtionapuviranomaisena toimimisesta on syyta poistaa lakiehdotuksesta
ja tarvittaessa saataa erikseen sellaisista yhtion hoidettaviksi kuuluvista valtiontukiin liittyvista
tehtavista, joita perustuslain 124 §:n mukaan voidaan antaa muun kuin viranomaisen hoidetta-
viksi.”
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Edelleen vastineessa katsottiin, ettd BF-asetuksen 2 8:n 2 momentti ei mahdollista Rahoitus-
keskukselle kuuluvien tehtavien teettamista yhtiossa. Yhtion tehtavia koskeva asetuksenanto-
valtuus sisaltyy BF-lain 11 8:n 2 momenttiin. Kyseinen lain sdannds ei sisdlla saanndstéa perus-
tuslain 124 §:ssa tarkoitettujen tehtavien siirtimisesta yhtiolle. Koska asiasta pitda perustuslain
mukaan saataa lailla tai lain nojalla, ei siitd saa sdatéaa ilman tasmallista valtuutusta asetuksella.
Perustuslakivaliokunta viittasi samaan seikkaan Business Finland-asiassa antamassaan lau-
sunnossa, jossa se toteaa seuraavasti: "Valiokunta muistuttaa lisaksi tassa yhteydessa siita,
ettd perustuslain sdénnokset rajoittavat valtuussaanndsten tulkintaa samoin kuin valtuuden no-
jalla annettavien sdanngdsten siséltoa, eika asetuksella siten voida antaa yleisia oikeusséaantoja
lain alaan kuuluvista asioista (PeVL 26/2017 vp, s. 26, PeVL 10/2014 vp, s. 3/, PeVL 58/2010
vp, s. 3/1).”

Edella esitetyn vuoksi asetuksentasoinen sdanndgs, jolla yhtidlle annetaan julkinen hallintoteh-
tava, on perustuslain kanssa ristiriidassa. Sita ei saa perustuslain 107 8:sté johtuvista syista
soveltaa. Asetuksen maaraysta, esimerkiksi BF-asetuksen 2 §:n 2 momenttia ei myoskaan saa
soveltaa tavalla, jonka perusteella yhtidlle siirrettaisiin sopimuksella julkisia hallintotehtavia. Tal-
laisesta tehtavan siirrosta olisi nimittdin saadetty ainoastaan asetuksella, vaikka perustuslain
124 8:n mukaan siita saa sdataa vain lailla tai lain nojalla.

Perustuslakivaliokunta on todennut lausunnossaan, etta julkinen hallintotehtavé voidaan antaa
muulle kuin viranomaiselle myds lain nojalla tehtavalla sopimuksella. Taméa on yleinen toteamus
asiasta, jota koskeva saanndos sisaltyy perustuslakiin. Kyseessa ei ole perustuslakivaliokunnan
kannanotto siita, ettd BF-lakiin téllainen mahdollisuus olisi saadetty. Painvastoin, perustuslaki-
valiokunta antaa lausunnossaan esimerkkeja ratkaisuista, joista kay ilmi, miten tehtavan anta-
misesta yhtidlle sopimukseen perustuen olisi pitdnyt saataa.

Kaytettavissani on ollut my6s Valtiontalouden tarkastusviraston selvityspyynté 29.11.2018 Bu-
siness Finlandille liikkeenluovutuksista rahoituskeskuksesta yhtioon ja siihen yhtiosta saatu sel-
vitys.

3 RATKAISU
3.1 Tutkinnan kohde

Kantelussa on kysymys siitd, miten on perustuslain 124 8:n valossa arvioitava rahoituskeskuk-
sen menettelyad sen jarjestellessa palvelusopimuksella lain 1146/2017 mukaisia tehtavia yhtion
suoritettavaksi. Tassa yhteydessa on myds arvioitava valtioneuvoston asetuksen (1147/2017)
yhtion tehtavia koskevaa saantelya ja sen merkitysta rahoituskeskuksen palvelusopimusten si-
saltoon.

Oikeusasiamiehen toimivaltaan ei kuulu arvioida eduskunnan menettelyéa sen saatdessa lakeja.
Kasilla oleva laki on sdadetty niin sanottuna budjettilakina ja hallituksen esityksesta on hankittu
perustuslakivaliokunnan lausunto (HE 158/2017 vp, PeVL 50/2017 vp).

Katson kuitenkin perustelluksi ottaa esiin perustuslakivaliokunnan aikaisempia kasityksia seka
oikeuskirjallisuudessa esitettyja kasityksia siitd, mita julkisella hallintotehtavalla tarkoitetaan ja
milla edellytyksilla julkinen hallintotehtavéa voidaan uskoa yksityiselle yritykselle.

Ensiksi arvioin sitd, miten rahoituskeskuksen ja yhtion tehtavanjako ilmenee lainvalmistelu-
asiakirjoista eli erityisesti hallituksen esityksesta ja perustuslakivaliokunnan lausunnosta talous-
valiokunnalle, seka miten kasitys yhtion tehtavien luonteesta lain voimaantulon jalkeen tapah-
tuneen kehityksen my6té vastaa sita kasitysta tehtavien luonteesta, mika ndhdéakseni on ollut
lainsdatgjan perustuslain 124 §:8& koskevan arvioinnin perustana.
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Sen jalkeen arvioin saamani selvityksen perusteella sitd, onko Business Finlandin tapauksessa
uskottu julkisia hallintotehtavia yksityiselle yritykselle, ja jos on, perustuuko menettely lakiin pe-
rustuslain 124 §:n tarkoittamalla tavalla ja onko menettelyn tarkoituksenmukaisuutta arvioitu riit-
tavasti.

3.2 Julkisen hallintotehtavan luonteesta

Julkinen hallintotehtava voidaan perustuslain 124 8:n mukaan antaa muulle kuin viranomaiselle
vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eika
vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Merkittavaa jul-
kisen vallan kayttoa sisaltavia tehtavia voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle.

Perustuslain 124 §:n sanamuodolla korostetaan perustuslain esitdiden (HE 1/1998 vp, s. 179/1)
mukaan sita, etta julkisten hallintotehtavien hoitamisen tulee paasaantdisesti kuulua viranomai-
sille ja etta tallaisia tehtavia voidaan antaa muille kuin viranomaisille vain rajoitetusti. S&annok-
sen tarkoituksena on rajoittaa julkisten hallintotehtavien osoittamista varsinaisen viranomaisko-
neiston ulkopuolelle (PeVM 10/1998 vp, s. 35/Il, HE 1/1998 vp, s. 178/Il).

Julkisella hallintotehtavalla viitataan perustuslaissa verraten laajaan hallinnollisten tehtavien ko-
konaisuuteen, johon kuuluu esimerkiksi lakien toimeenpanoon seka yksityisten henkildiden ja
yhteisdjen oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koskevaan paatdoksentekoon liittyvia tehtavia. Lain-
saadantoa tai tuomiovallan kayttba sen sijaan ei voida pitdd saannoksessa tarkoitettuna hallin-
totehtdvana. Perustuslain 124 §:n saannos kattaa seka viranomaisille entuudestaan kuuluvien
tehtavien siirtdmisen ettd hallintoon luettavien uusien tehtavien antamisen muille kuin viran-
omaisille (HE 1/1998 vp, s. 179/1).

Perustuslakivaliokunta on pitdnyt esimerkiksi kokonaisuutena tarkastellen meripelastustoimea
(PeVL 24/2001 vp, s. 4/1) ja operatiivisten jatehuoltotehtavien muodostamaa kokonaisuutta
(PeVL 58/2010 vp, s. 4/1) julkisina hallintotehtavina. Oikeusapu- ja edunvalvontatehtéavissa on
perustuslakivaliokunnan mielesta niiden jarjestamistapa huomioiden kyse julkisen hallintotehta-
van piirteitd omaavasta tehtavakokonaisuudesta, vaikka niissa painottuvat myos yksityiseen
etuun ja elinkeinotoimintaan liittyvat nédkdkohdat. Valiokunta on talldin antanut merkitysta sille,
ettd kyse on viranomaisen jarjestamisvastuulla olevasta lakisdateisesta palvelutehtavasta,
jonka toteuttamista voitiin valiokunnan mielesta luonnehtia myos tosiasialliseksi hallintotoimin-
naksi (PeVL 16/2016 vp, s. 2). Myds viranomaista avustavia tehtavia on pidetty julkisina hallin-
totehtavina (ks. esim. PeVL 55/2010 vp, s. 2/1).

Julkisesta hallintotehtévasté ei sen sijaan ole ollut kyse sellaisessa puolueettomassa, tekniseen
asiantuntemukseen perustuvassa testauksessa ja sertifioinnissa, joka ei vaikuttanut viranomai-
sen toimivaltaan paattaa laitteiden ja rakenteiden maaraaikaistarkastuksissa kaytettavista me-
netelmisté ja henkildista (PeVL 4/2012 vp, s. 2/11), eikd varmennetoiminnassa, jonka luonne ol
tosiasiassa etaantynyt julkiseen hallintotehtavaan liitettavista ominaispiirteista (PeVL 16/2009
vp, S. 2-3).

Toiminnan luonteen vuoksi merkille on pantava perustuslakivaliokunnan kannanotto vientita-
kuutoiminnan luonteesta julkisena hallintotehtavana (PeVL 2/2001 vp, s. 1-2). Valiokunta kat-
soi, vastakkaisista asiantuntijakannanotoista huolimatta, etta vaikka takaussopimukset ovat yk-
sityisoikeudellisia sopimuksia eivéatka yksipuolisesti annettuja yksityisen oikeusasemaan vaikut-
tavia hallintopdatoksia, yhtié paattaa tosiasiallisesti etuuden myontamisesta rahaston varojen
turvin valtion puolesta. Valiokunta paatyi pitamaan valtion vientitakuiden myodntamista vahvoista
yksityisoikeudellisista piirteistdan huolimatta perustuslain 124 §:ssa tarkoitettuna julkisena hal-
lintotehtavana.
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Oikeuskirjallisuudessa (ks Marietta Keravuori-Rusanen: Yksityinen julkisen vallan kayttajana,
2008, s. 170-) on todettu, ettd perustuslain 124 §:n esitdissa ei sinallaan edellyteta julkiselta
hallintotehtavalta lain toimeenpanoa tai yksityisten oikeusasemaan valittbmasti kohdistuvaa
paatoksentekoa, vaan maarittelyn kannalta on riittdvaa, etta tehtavalla voidaan katsoa olevan
tahan jonkinlainen kytkenta. Oikeudellisesti merkityksellistéd on sen arvioiminen, miten kiintedksi
yhteys lainsaadannon toimeenpanoon kaytanndssa muodostuu. Lainsdadantokaytannossa jul-
kisina hallintotehtavind on tarkasteltu myos tehtavia, jotka taydentavat viranomaistoimintaa ja
toteuttavat hallinnonalakohtaisia tavoitteita. Julkisesta hallintotehtavasta voi olla kysymys esi-
merkiksi viranomaisen paatoksentekoa palvelevien lausuntojen ja ehdotusten antamisessa. Jul-
kisen hallintotehtavan on katsottava pitavan sisallaan myds hallinnollisen paatésvallan kaytta-
miseen asiallisesti kytkeytyvat teknis-hallinnolliset kasittely- ja valmistelutehtavat, joilla on paa-
toksentekoa avustava tai julkisen vallan kayttamista myotéileva luonne. Keravuori-Rusanen to-
teaa, etta perustuslakivaliokunnan kaytanndssa julkisen hallintotehtdvan luonne on konstruoitu
varsin laajaksi. Hallintoasian kasittelyn on katsottu muodostavan yhtenaisen tehtavakokonai-
suuden. Keravuori-Rusanen katsoi perustuslakivaliokunnan siihenastisen kaytannon osoitta-
van, ettd painoarvoa on yha useammin annettava tehtavan oikeudellisen luonteen sijasta teh-
tavan tai toimenpiteisen suorittamisesta aiheutuville oikeudellisille vaikutuksille eli kysymykselle
yksityisten asemasta ja oikeussuojan tarpeesta.

Julkiset hallintotehtavat voivat perustuslain 124 §:n perustelujen mukaan olla “julkisia palvelu-
tehtavia” (HE 1/1998 vp, s. 179). Esitdissa viitataan siihen, ettd mainituissa tehtavissa kyse on
paaasiallisesti luonteeltaan tosiasiallisesta ja suorittavasta hallintotoiminnasta. Keravuori-Rusa-
nen luokittelee nain ollen nama tehtavat julkisen hallintotehtavan alaryhmaksi.

3.3 Julkisen hallintotehtavan uskominen yksityiselle

Perustuslain 124 8:n esitdiden mukaan lahtokohtana on, etté julkisen hallintotehtadvan antami-
sesta muulle kuin viranomaiselle saadetaéan lailla. Koska etenkin julkisten palvelutehtéavien hoi-
taminen on kuitenkin voitava jarjestaa joustavasti eika tallaisten tehtavien antamisesta ole séén-
telyn tavoitteiden kannalta tarpeen edellyttdd saadettavaksi yksityiskohtaisesti lailla, voidaan
hallintotehtavan antamisesta muulle kuin viranomaiselle sdataa tai paattaa myos lain nojalla.
Tehtavan antamiseen oikeuttavan toimivallan on talléinkin perustuttava lakiin (HE 1/1998 vp, s.
179/1). Perustuslakivaliokunta on todennut, etta julkinen hallintotehtéava voidaan antaa muulle
kuin viranomaiselle myos lain nojalla tehtavalla sopimuksella (PeVL 11/2004 vp, s. 2/1, PeVL
11/2002 vp, s. 5/1).

Perustuslakivaliokunta on kaytannéssaan katsonut, etta sopimuksella voidaan antaa lahinna
teknis-hallinnolliset, rutiiniluontoiset ja valitonta perusoikeuskytkentaa vailla olevat viranomais-
toimintaa avustavat ja taydentavat hallintotehtavat. Sopimuksen tekemiseen oikeuttavassa val-
tuutuksessa tulee riittdvan tasmallisesti yksildida, missa asioissa ja missa laajuudessa viran-
omaisen toimivaltaa tai tehtavia voidaan siirtda (Keravuori-Rusanen emt, s. 310).

Julkinen hallintotehtavé voidaan perustuslain 124 §:n mukaan antaa muulle kuin viranomaiselle
vain, jos se on tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi. Tarkoituksenmukaisuus-
arvioinnissa tulee hallinnon tehokkuuden ja muiden hallinnon siséisiksi luonnehdittavien tarpei-
den lisaksi kiinnittdd erityistd huomiota yksityisten henkildiden ja yhteis6jen tarpeisiin (HE
1/1998 vp, s. 179/Il, PeVL 8/2014 vp, s. 3/ll, PeVL 16/2016 vp, s. 3). My6s hallintotehtavan
luonne on otettava huomioon (HE 1/1998 vp, s. 179/l1, ks. esim. PeVL 6/2013 vp, s. 2/Il, PeVL
65/2010 vp, s. 2/1l, PeVL 57/2010 vp, s. 5/1). Siten tarkoituksenmukaisuusvaatimus voi palvelui-
den tuottamiseen liittyvien tehtavien kohdalla tayttyd helpommin kuin esimerkiksi yksilon tai yh-
teisbn keskeisia oikeuksia koskevan paatoksenteon kohdalla (HE 1/1998 vp, s. 179/11, ks. myds
PeVL 8/2014 vp, s. 4/l).
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Perustuslakivaliokunta on painottanut vakiintuneessa lausuntokaytannossa, etta tarkoituksen-
mukaisuusvaatimus on oikeudellinen edellytys, jonka tayttyminen jaa tapauskohtaisesti arvioi-
tavaksi (PeVL 44/2016 vp, s. 5, PeVL 16/2016 vp, s. 3, PeVL 12/2014 vp, s. 2/Il, PeVL 8/2014
vp, s. 3/ll, PeVL 5/2014 vp, s. 3/l, PeVL 23/2013 vp, s. 3/l, PeVL 65/2010 vp, s. 2/ll, PeVL
57/2010 vp, s. 5/1, PeVL 48/2010 vp, s. 4/l ja niissa viitatut lausunnot; ks. myés HE 1/1998 vp,
s. 179/1l). Tarkoituksenmukaisuusvaatimuksen tayttymista tulee arvioida tapauskohtaisesti kun-
kin viranomaisorganisaation ulkopuolelle annettavaksi ehdotetun julkisen hallintotehtéavan koh-
dalla erikseen (ks. esim. PeVL 44/2016 vp, s. 5).

Perustuslakivaliokunta on arvioidessaan tarkoituksenmukaisuuskriteerin tayttymista kiinnittanyt
huomiota muun muassa tehtavissa tarvittavaan erityisosaamiseen tai resursseihin (PeVL
29/2013 vp, s. 2, PeVL 37/2010 vp, s. 5/1), palvelutarpeen lisdantymiseen (PeVL 6/2013 vp, s.
2/11, PeVL 16/2016 vp, s. 3), palveluiden alueelliseen saatavuuteen (PeVL 11/2004 vp, s. 2/1) ja
joustavuuteen (PeVL 6/2013 vp, s. 2/1l) seka toiminnan tehokkuuteen (PeVL 3/2009 vp, s. 4/11).
Tarkoituksenmukaisuusvaatimuksessa ei ole kysymys vain taloudellisesta tarkoituksenmukai-
suudesta, vaikka jarjestelyn taloudellisiin vaikutuksiin onkin asianmukaisesti kiinnitettava riitta-
vasti huomiota (PeVL 11/2006 vp, s. 2—-3). Merkitysta on myos viranomaisen henkilostéresurs-
sien riittavyydella (PeVL 23/2013 vp, s. 3/l ja PeVL 6/2013 vp, s. 2/11).

Edellytyksena julkisen hallintotehtavan antamiselle muulle kuin viranomaiselle on perustuslain
124 8:n mukaan liséksi se, ettei hallintotehtdvan antaminen saa vaarantaa perusoikeuksia, oi-
keusturvaa eikd muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Sadannds korostaa sen perustelujen mu-
kaan julkisia hallintotehtavia hoitavien henkildéiden koulutuksen ja asiantuntemuksen merkitysta
seka sita, ettd naiden henkildiden julkisen valvonnan on oltava asianmukaista (HE 1/1998 vp,
s. 179/11).

Oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimukset koskevat perustuslain 124 8:n perustelujen mu-
kaan ennen muuta julkiseen hallintotehtavaan liittyvaa paatoksentekoa. Talléin on kiinnitettava
huomiota muun muassa yhdenvertaisuuteen (6 8), yksilon kielellisiin perusoikeuksiin (17 8),
oikeuteen tulla kuulluksi, vaatimukseen paatdsten perustelemisesta ja oikeuteen hakea muu-
tosta (21 8). Oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimuksia on yleisesti tulkittava yhteydessa pe-
rustuslain 21 8:4an ja muihin perusoikeussaannoksiin (HE 1/1998 vp, s. 179/1l). Uskottaessa
hallintotehtéava suoraan laissa tai lain nojalla muulle kuin viranomaiselle tulee saéanndsperustei-
sesti taata oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten noudattaminen tdssa toiminnassa
(PeVM 10/1998 vp, s. 35/Il). Siltd osin kuin julkinen hallintotehtava saattaa merkita julkisen val-
lan kayttamista on erityisesti varmistuttava siita, etta valtaa kayttavat ovat virkamiehia rikoslain
mielessa (PeVM 10/1998 vp, s. 35/11).

Perustuslakivaliokunnan kaytdnnoéssa on katsottu, etta oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaati-
musten toteutumisen varmistaminen perustuslain 124 §:n tarkoittamassa merkityksessa edel-
lyttaa, etta asian kasittelyssa noudatetaan hallinnon yleislakeja ja etté asioita kasittelevat toimi-
vat virkavastuulla (PeVL 33/2004 vp, s. 7/1l, PeVL 46/2002 vp, s. 10). Lakiin ei ole perustuslain
124 §:n takia valttamatonta yleensa sisallyttaa viittausta hallinnon yleislakeihin, silla hallinnon
yleislakeja sovelletaan niiden siséaltdmien soveltamisalaa, viranomaisten maaritelmaa tai yksi-
tyisen kielellistd palveluvelvollisuutta koskevien sddnndsten nojalla myds yksityisiin niiden hoi-
taessa julkisia hallintotehtavia (PeVL 42/2005 vp, s. 3/Il). Jos sellaista saantelyn selkeyden
vuoksi kuitenkin pidetaan tarpeellisena, on viittauksen oltava vastakohtaispéatelméan vuoksi kat-
tava (PeVL 11/2006 vp, s. 3/Il, PeVL 42/2005 vp, s. 3/1I).
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Perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten turvaamisesta voidaan tosiasial-
lisessa toiminnassa huolehtia saantelyn yleisen tarkkuuden ja muun asianmukaisuuden seka
asianomaisten henkildiden sopivuuden ja patevyyden avulla (PeVL 24/2001 vp, s. 4/1l). Asian-
mukaisen ja riittavan koulutuksen vaatimus korostuu erityisesti silloin, kun tosiasiallisella hallin-
totoiminnalla on vaikutusta perusoikeuksien toteutumiseen tai kun kyseisessa toiminnassa kay-
tetdaan julkista valtaa (esim. PeVL 27/2014 vp, s. 4/1). Perustuslakivaliokunta on kiinnittdnyt huo-
miota myds siihen, ettd hallinnon yleislait voivat tulla sovellettaviksi my6s yksityisen toteutta-
massa tosiasiallisessakin hallintotoiminnassa yleislakien sisaltamien soveltamisalaa, viran-
omaisten maaritelmaa tai liikkelaitosten kielellisia palveluja ja yksityisen kielellista palveluvelvol-
lisuutta koskevien saanndsten mukaisesti, jollei niiden soveltamista ole perustellusta syysta ni-
menomaisesti suljettu pois (PeVL 16/2016 vp, s. 2, PeVL 27/2014 vp, s. 3/1).

Joissakin erityislaatuisissa saantely-yhteyksissa perustuslakivaliokunta on pitanyt mahdolli-
sena, ettei yksityisiin sovelleta hallinnon yleislakeja niiden hoitaessa julkisia hallintotehtavia.
Talloin on ollut valttamatonta muilla tavoin varmistua siita, ettei tehtavan siirtaminen yksityiselle
vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Kyse on ollut
toiminnasta, joka on ollut muulla lainsaadanndlla yksityiskohtaisesti sdanneltyd (PeVL 17/2012
vp, PeVL 55/2010 vp). Merkitysta on ollut my6s toiminnan kohdistumisella ammattimaisiin oi-
keushenkil6ihin, jotka toimivat rajatulla erityisalalla (PeVL 17/2012 vp, s. 4-5; kyse oli porssin
ja arvopaperikeskuksen toiminnasta).

Perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten turvaamisen kannalta merkityk-
sellistd on myos yksityiselle annetun julkisen hallintotehtdvan hoitamisen valvonta (ks. esim.
PeVL 62/2014 vp, s. 3/1). Perustuslakivaliokunta on kiinnittanyt huomiota siihen, etta osakeyh-
tiomuotoiseen toimintaan ei laht6kohtaisesti ole mahdollista kohdistaa saman tasoista hallinnol-
lista ohjausta ja yhta tehokasta valvontaa kuin viranomaistoimintaan ja etta toiminnan ohjaus ja
valvonta olisi todenné&kdisesti hoidettavissa yksinkertaisemmin ja valittdtmammin, jos tehtavista
huolehtisi viranomainen (PeVL 8/2014 vp, s. 4/11).

3.4 Rahoituskeskuksen ja yhtion tehtavat laissa ja lainvalmisteluasiakirjoissa
Rahoituskeskusta ja yhtiota koskevan lain 1146/2017 mukaan:

2 8 Toiminnan tavoite

Rahoituskeskuksen ja yhtion muodostaman kokonaisuuden toiminnan yleisena tavoitteena on aut-
taa elinkeinoja uudistumaan ja kehittymaan teknologian ja innovaatioiden keinoin, edistaa kansain-
valista verkottumista sek& parantamaan tytelaman laatua. Liséksi toiminnan tavoitteena on kasvat-
taa arvonlisaa, vahvistaa elinkeinoelaman kasvua ja kansainvalista kilpailukykya, liséata vientia ja
Suomeen suuntautuvia ulkomaisia investointeja ja pddomasijoituksia seka Suomeen suuntautuvaa
matkailua seké pitkalla aikavalilla parantaa tuottavuutta seka luoda tyodllisyytta ja hyvinvointia.

3 § Rahoituskeskuksen tehtavéat

Rahoituskeskuksen tehtdvana on edistaa:

1) innovaatioiden, uuden teknologian seka liiketoiminnan kehittamista,;

2) tuloksellisia innovaatio- ja kokeiluymparisttja seka innovaatiokyvykkyytta;

3) tutkimus-, kehitys-, ja innovaatiotoimintaa sekad sen tulosten laaja-alaista hyédyntamista elin-
keinotoiminnassa, tydelamassa ja muualla yhteiskunnassa;

4) suomalaisten yritysten ja tutkimuksen kansainvalistymisté ja viennin kasvua seka yritysten kan-
sainvaliseen liiketoimintaan liittyvaa osaamista,

5) ulkomaisten investointien ja paaomasijoitusten kohdistamista Suomeen;

6) ulkomailta Suomeen suuntautuvan matkailun kasvua ja kehittamista;

7) aikaisen vaiheen p&&omasijoitusmarkkinan kehittymista.
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Rahoituskeskus hoitaa myds elinkeino-, energia- ja ymparistopoliittisiin tukiin liittyvid valtionapuvi-
ranomaisen tehtavia.

Rahoituskeskus suorittaa liséksi ne elinkeino- ja innovaatiopolitikan suunnitteluun, selvityksiin, ko-
keiluun ja seurantaan liittyvat tehtavat, jotka tyo- ja elinkeinoministerio sille tulosohjauksessaan an-
taa tai jotka sille erikseen valtioneuvoston asetuksella saadetaan.

Rahoituskeskuksen tassa pykalassad mainituista tehtavistéa annetaan tarkempia sédénnoksia valtio-
neuvoston asetuksella.

11 § Yhtion tehtavéat

Yhtion tehtavana on edistaa:

1) yritysten kykya kehittaé ja kaupallisesti hyddyntéé innovaatioita ja uutta teknologiaa seké uusien
innovatiivisten yritysten ja liiketoimintojen syntymista,

2) elinkeinoelaman uudistumista tukevaa tutkimus- ja kehitystoimintaa;

3) yritysten keskindistd seka niiden ja julkisyhteiséjen ja tutkimusorganisaatioiden vélista yhteis-
tyota;

4) suomalaisten yritysten ja tutkimuksen kansainvalistymisté ja viennin kasvua ja yritysten kan-
sainvaliseen liiketoimintaan liittyvaa osaamista;

5) ulkomaisten investointien ja padaomasijoitusten kohdistamista Suomeen;

6) ulkomailta Suomeen suuntautuvan matkailun kasvua ja kehittamista.

Yhtion tehtavista voidaan antaa tarkempia saéannoksia valtioneuvoston asetuksella.

Lakia koskevassa hallituksen esityksesséa (HE 158/2017 vp) on arvioitu jarjestelyn tarkoituksen-
mukaisuutta ja yhtidlle uskottavien tehtavien oikeudellista luonnetta perustuslain 124 §:n mu-
kaisen arvioinnin kanalta merkityksellisesti seuraavasti:

"Tehtavajako rahoituskeskuksen ja operatiiviseen toimintaan keskittyvan yhtion kesken seka yhtion
organisoituminen tarkentuisivat uudistuksen toimeenpanon edetessa. Paaasiallinen tehtavamaarit-
tely tapahtuisi kuitenkin laissa. Yhtion vastuulla olisi myds ulkomaisten toimipisteiden ohjaus ja koor-
dinaatio ulkomaan edustustoverkoston kanssa yhteistyéssa UM:n kanssa ja UM:n kanssa tarkem-
min sovittavalla tavalla.” (HE 158/2017 vp, s. 5).

"Esityksen tavoitteena on yhdistad muodostuvaan rahoituskeskukseen ja sen omistajaohjauksessa
toimivaan yhtiéon innovaatiorahoitukseen, kansainvalistymiseen ja viennin edistamiseen, Suomeen
suuntautuvien ulkomaisten investointien seka matkailun edistdmiseen liittyvat palvelut, strateginen
ohjaus ja eraat julkisen vallan tehtavat. Lailla maaritelladn kokonaisuuden tavoitteet ja rahoituskes-
kuksen ja yhtion tehtavat. Toiminnan organisointi tapahtuu lain tultua voimaan ja jatkuu liikkeen-
luovutusten ja muun suunnittelun vaatiman tarpeellisen ajan puitteissa.

Johtoon, strategiaan ja viranomaistehtaviin keskittyvat tehtavat hoitaa rahoituskeskus ja operatiivi-
seen asiakaspalvelutoimintaan liittyvia tehtavia hoitaa yhtié. Rahoituskeskuksen ja yhtion muodos-
tama Business Finland -kokonaisuus toimisi sekéa kotimaassa etta kansainvalisesti palvellen kan-
sainvalistymalla kasvua hakevia suomalaisia yrityksia, elinkeinoelaman uudistumista tukevia suo-
malaisia korkeakouluja ja tutkimusorganisaatioita seka julkisia ja kolmannen sektorin organisaa-
tioita, Suomeen suuntautuvia investointihankkeita valmistelevia ulkomaisia toimijoita seka matkai-
lualaa.

Yhdistamalla Finpron ja Tekesin asiantuntijat samaan johtamisjarjestelmaan uudesta Business Fin-
land -toimijasta muodostettaisiin yhtendisesti johdettu asiakaspalvelukokonaisuus, jossa yhdistyisi
kansainvalinen liiketoimintaosaaminen tutkimus, kehittdmis- ja innovaatiotoiminnan tuntemukseen.”
(HE 158/2017 vp, s. 19).
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"Tekesin ja Finpron toimintojen uudistamisella pyritaan vahentamaan yrityspalvelujarjestelman ra-
kenteen sirpaleisuutta ja lisddmaéan kustannustehokkuutta sekd varmistamaan palveluiden korkea
laatu ja lisdarvo uudistumista ja kansainvalisen lilkketoiminnan kasvua tavoitteleville asiakkaille. Uu-
distamisella parannetaan asiakaspalvelua siten, ettd sekd innovaatiotoiminnan etta viennin edista-
misen palvelut saadaan yhdesta pisteestéa — yhtid vastaa operatiivisesta asiakaspalvelusta. Inno-
vaatiotoiminnan ja kansainvalistymisen palveluista muodostetaan yhtenainen palvelupolku yritysten
kasvun ja kansainvalistymisen eri vaiheisiin. Uudella toimintatavalla on paremmat edellytykset vas-
tata asiakastarpeiden ja toimintaympariston muutoksiin.” (HE 158/2017 vp, s. 20).

"Yhtidn toiminta vastaisi kaynnistysvaiheessa paapiirteissaan Finpro Oy:n tdman hetkista toimintaa
sekd uusia laissa sadadettavia tehtavia. Finpro Oy:n henkildéston on suunniteltu jd&van kokonaisuu-
dessaan BF-yhti6on. Yhtioon sijoitettaisiin liséksi Innovaatiorahoituskeskus Tekesin edistamistoi-
mintoja seka eraat suppeammat rahoituspaatdkset. Yhtioon jadvat Finpron nykyiset toiminnot kuten
viennin ja kansainvalistymisen edistdminen, Suomeen suuntautuvien ulkomaisten investointien ja
matkailunedistaminen”. (HE 158/2017 vp, s. 21).

"Yhti6 tuottaisi rahoituskeskuksen tehtaviin liittyvia palveluita rahoituskeskuksen kanssa laadittavan
palvelusopimuksen mukaisesti. Yhti0 vastaisi Business Finlandin asiakkuusprosessin ensivaiheen
asiakaspalvelusta ja potentiaalisten asiakkaiden palvelutarpeen arvioinnista yhteistytéssa muiden
TF-toimijoiden kanssa. Yhtid vastaisi Business Finlandin asiakashankinnasta, asiakastietojen ke-
réaamisestd ja analysoimisesta, asiakaskentén aktivoimisesta seké Business Finlandin palveluvali-
koiman ja rahoitusmahdollisuuksien markkinoimisesta. Yhtio tuottaisi palvelusopimuksen mukaisia
asiantuntija- ja neuvontapalveluja muihin asiakkuusprosessin vaiheisiin seka vastaisi tarvittavien
tieto- ja neuvontapalvelujen tuottamisesta Rahoituskeskukselle rahoituspaatdsten tekemista varten.

Edistamistoiminnot (kuten verkottamis-, aktivointi- ja neuvontatoiminnot) toteutettaisiin paaosin yh-
tiossa, mika helpottaisi toiminnan nopeaa kehittamista ja markkinapuutteen arviointia. Yhtiossa to-
teutettaisiin rahoituskeskuksen ohjauksessa Business Finland -strategiaa. Innovaatioiden ja viennin
edistaminen olisi sellainen julkinen tehtava jota yhtio toteuttaisi operatiivisella tasolla rahoituskes-
kuksen johdolla ja yhteistydssa muiden Team Finland -toimijoiden kanssa. Business Finland -koko-
naisuus toimisi edistamistehtavissa kilpailutilanteessa muiden valtioiden ja erityisesti Suomen kes-
keisten kilpailijamaiden kanssa.

Rahoituspéaattkset

Rahoituspéaattsten valmistelussa ja rahoitukseen liittyvissd muissa paatdksissa Rahoituskeskus
hyddyntaisi Yhtion hankkimia tietoja asiakkaista ja hankkeista seka markkina-analyyseja. Rahoitus-
paatdsten teko maariteltaisiin yksityiskohtaisemmin tyojarjestyksessa. Rahoituskeskus sopisi yhtion
kanssa palvelusopimuksella tarvitsemistaan tietopalveluista.” (HE 158/2017 vp, s. 21).

"Merkittavana julkisen vallan kaytténa on perustuslakivaliokunnan lausuntokaytannon valossa pidet-
tava maksetun tuen takaisinperintdd, maksatuksen keskeytystd, maksatuksen lopettamisesta ja tu-
ensaajiin kohdistuvia tarkastuksia. Siten rahoituskeskus tekisi seka rahoituskeskuksen etta yhtion
myontdmaa valtiontukea koskevat takaisinperintd- ja maksatuksen keskeyttamis- ja lopettamispééa-
tokset seka paattaisi tuensaajiin kohdistuvista tarkastuksista valtionavustuslain (688/2001) ja valtion
lainanannosta seka valtiontakauksesta ja valtiontakuusta annetun lain (449/1988) mukaisesti.” (HE
158/2017 vp, s. 22).

"Vaihtoehtona olisi koko Business Finland -kokonaisuuden yhti6ittdminen. Rahoitustoiminnan siirtoa
osakeyhtioon ei kuitenkaan voida kokonaisuudessaan toteuttaa perustuslaista johtuvien rajoitusten
vuoksi. YhtiGittamisella olisi saavutettavissa monia niistd eduista, joita nyt valittu toteuttamismalli
tarjoaa kuten nopeampi reagointi markkinoiden muutoksiin ja asiakkaiden tarpeisiin nahden seka
rekrytointitoiminta, mutta koko toiminnan muuttaminen yhtiémuotoiseksi ei kuitenkaan edellda maini-
tuista syista ole tarkoituksenmukaista operatiivista toimintaa laajemmin.
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Toisena vaihtoehtona olisi kaiken toiminnan muuttaminen virastomuotoiseksi. Talla ratkaisulla kui-
tenkin menetettaisiin monia niista alla kuvatuista eduista, joita yhtiomuotoinen toimintamalli tarjoaa.
Yrityksille tarjottavat palvelut on syyta jarjestad operatiivisella tasolla yhtiomuotoisena kevyesti saa-
deltyna ja tarvittaessa nopeasti muutettavana ja uudelleen suunnattavana toimintana. On tarkoituk-
senmukaista jarjestaa toiminnot jotka eivat sisélla julkisen vallan kaytt6a hoidettavaksi yhtionmuo-
toisesti. Yhtiomuoto mahdollistaa myds nopeuden ja joustavuuden mahdollisissa tulevissa yritysjar-
jestelyissa.

Erityisesti Finpron nykyisen toiminnan muuttaminen virastomuotoon ei tarjoaisi niitd edella mainittuja
etuja joita yhtiomuotoisesta toiminnasta voidaan saada esimerkiksi palvelutoiminnan ja toiminnan
strategisten muutosten osalta.” (HE 158/2017 vp, s. 22-23).

“Valitun mallin hy6dyt

Nopeasti muuttuvassa toimintaympaéristdssa yhtiomuotoinen erityisesti asiakaspalveluun keskittynyt
toimija voi vastata vaikeasti ennakoitaviin asiakkaiden palvelutarpeiden muutoksiin ketterammin
kuin virastomuotoinen toimija. Mahdollinen merkittavan julkisen vallan k&yttd (perustuslaki 124 8)
sailyisi kuitenkin rahoituskeskuksessa. Taméa on yksi tarkeé syy siihen, miksi uuden toimijan raken-
teeksi ja johtamismalliksi ehdotetaan viraston (rahoituskeskus) ja yhtion muodostamaa kokonai-
suutta.

Viraston ja yhtion yhteistydmallin suurimpana etuna voidaan kuitenkin pitaa sita, ettd Business Fin-
land -kokonaisuuden kaytannon toiminnassa voidaan toteuttaa julkisen vallan kaytt6a perustuslain
sallimalla tavalla silloin kun se on tarpeellista tavoitteiden saavuttamiseksi.

Yhtiomuodossa on helpompi toimia operatiivisissa asiakaspalvelukysymyksissa kuten esimerkiksi
kansainvalisen lilkketoiminnan asiantuntijoiden rekrytoinnissa, toiminnan painopistealueiden nope-
assa muuttamisessa laissa saadetyn tehtdvakentan puitteissa ja resurssien uudelleenkohdentami-
sessa. Yhtidssa tehtava tyo poikkeaa merkittdvasti tavanomaisesta virastotydskentelysta, koska yh-
tiolla ei lahtdkohtaisesti olisi julkisen vallan tehtavia lukuun ottamatta eraita kokonaisuuden kannalta
pienempia rahoitus-, muutos- ja maksatuspaatoksia. Yhtio toimisi elinkeino- ja innovaatiopolitiikan
suunnittelussa luotettuna tiedon ja ndkemyksen valittajana elinkeinoelaman ja viranomaisten valilla.
Yritysmaisella palveluasenteella ja tiiviissa vuorovaikutuksessa elinkeinoelaman kanssa toimiva yh-
tio olisi myds vahva operatiivinen véline valtion elinkeino- ja innovaatiopolitikan toimeenpanossa ja
myds mahdollinen véline toteutettaessa tulevia yrityspalveluiden jarjestelyja valtiokonsernissa.

Yhtiéta voitaisiin hydodyntaa myoés puitteena Business Finland -kokonaisuuden sisaisten palvelujen
tehokkaalle organisoinnille.” (HE 158/2017 vp, s. 23-24).

"Business Finland -kokonaisuuden kaytanndn toiminta

Julkisen vallan tehtavéat (rahoitukseen liittyvat paatokset) eriytetddn paasaantdisesti rahoituskeskuk-
seen ja toimeenpanevat palvelutehtavat kuten asiakaspalvelu, neuvonta, aktivointi ja verkottumis-
palvelut toteutetaan yhtiossa. Arvio kokonaisuuden htv-jakaumasta on, etta virastossa tyéskentelisi
muutosten toteuttamisen jalkeen noin 200 ja yhtiéssa noin 400 henkil6a.

Yhtidlle siirtyisi organisoitumisen edetessé kokonaisvastuu Business Finlandin ensivaiheen asiakas-
palvelusta, milla tarkoitetaan asiakkaiden tunnistamista, palvelutarpeen arviointia, neuvontaa seka
asiakkaan ohjaamista taman tarvitsemiin palveluihin. Asiakastieto (asiakastietokanta, yrityksen pro-
fiili, tapahtumatiedot, kontaktitiedot) kerattaisiin rahoituskeskuksen kanssa operoitavaan asiakastie-
tokantaan.

Yhtio vastaisi Business Finlandin asiakashankinnasta, keréisi tietoja yrityksista, aktivoisi asiakas-
kenttdd ja myds markkinoisi Business Finland palveluvalikoimaa ja rahoituspalveluja. Naista tie-
doista kertyisi asiakastietokanta joka olisi myds muiden Team Finland-toimijoiden kuten UM:n ja
Finnveran kaytettavissa asiaa koskevan lainsdddannon mukaisesti (laki yrityspalvelujen asiakastie-
tojarjestelmasta 293/2017).
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Rahoituskeskus vastaa hakemuksesta tehtavan paatdksen valmistelusta ja tekemisesta. Yhtiossa
tutkittaisiin tietokannoista asiakastieto seka relevantti markkinatieto ja laaditaan toimintaymparisto-
analyysi. Tietokooste toimitetaan virastoon jossa vireille tulleeseen hakemukseen laaditaan paatds-
esitys, tehd&aan esittely ja rahoituspaatos.

Yhtid toimisi tiiviissa yhteistydssa maakunnallisten yrityspalvelutoimijoiden kanssa jotta viennin edis-
tamisen palvelut olisivat kattavasti ja saumattomasti kansainvalistymalla kasvua hakevien yritysten
saatavilla ja yhteistyd ulkomaisten investointien ja matkailun edistimisessa sujuvaa.

Edistamistoiminnot olisivat padosin yhtiossa, mika helpottaisi toiminnan nopeaa kehittamista ja
markkinapuutteen arviointia. Yhtiossa tapahtuisi myds Business Finlandin asiakaspalvelustrategian
toimeenpano. Innovaatiotoiminnan kansainvalistymisen, viennin, investointien ja matkailun edista-
minen on julkinen tehtéva jota yhti6 toteuttaisi operatiivisella tasolla yhteistydssa muiden Team Fin-
land -toimijoiden kanssa. Business Finland -kokonaisuus toimisi edistamistehtavissa kilpailutilan-
teessa muiden valtioiden ja erityisesti Suomen keskeisten kilpailjamaiden kanssa.” (HE 158/2017
vp, s. 25).

Perustuslakivaliokunta totesi lausunnossaan talousvaliokunnalle (PeVL 50/2017 vp, s. 3 ja 4)
muun muassa:

"Perustuslakivaliokunta kiinnittdd saantelyn yleisen tdsmallisyysvaatimuksen nakokulmasta huo-
miota siihen, etta toimivaltainen paatoksentekija kay ilmi laista yksiselitteisesti. Saantelya tulee pe-
rustuslain 124 §:n takia tasmentaa niin, etta laista selvidd, milloin paatdsvalta kuuluu yhtiélle (ks.
myods PeVL 18/2001 vp, s. 6/1).”

"Merkittavaa julkisen vallan kayttoa sisaltavia tehtavia voidaan perustuslain 124 §:n mukaan antaa
vain viranomaisille. Merkittavana julkisen vallan kayttamisena pidetaan esimerkiksi itsenaiseen har-
kintaan perustuvaa oikeutta kayttda voimakeinoja tai puuttua muuten merkittavalla tavalla yksilén
perusoikeuksiin (HE 1/1998 vp, s. 179/1l, ks. esim. PeVL 62/2010 vp, s. 6/1 ja PeVL 28/2001 vp, s.
5/11).

Rahoituskeskus paattaa lakiendotuksen 14 8:n 4 momentin mukaan valtiontuen takaisinperinnasta,
maksatuksen keskeytyksestd, maksatuksen lopettamisesta seka tuen saajiin kohdistuvista tarkas-
tuksista. Saantelysta ei taltd osin ole huomauttamista. Laissa sadanneltaisiin kuitenkin vain tarkas-
tuksista paattamista, ei tarkastusten toimittamista. Perustuslakivaliokunta kiinnittd& huomiota siihen,
etta myos tarkastuksen toimittamisessa saattaa olla kyse merkittavasta julkisen vallan kaytosta (ks.
esim. PeVL 44/2016 vp, s. 5 ja siina mainitut lausunnot).”

"Yhti6 voi 14 §:n 2 momentin mukaan toimia valtionapuviranomaisena. Sdannésehdotuksen perus-
telujen valossa vaikuttaa silta, ettei yhtidlle ole tarkoitus osoittaa muita valtiontukipaatoksiin liittyvia
tehtavia kuin ne, joista erikseen saadetaan 14 §:ssa. Perustuslakivaliokunta ei pida asianmukai-
sena, etta yhti6 lain sanamuodon mukaan toimisi viranomaisena (ks. PeVL 45/2006 vp, s. 2/11). Mai-
ninta valtionapuviranomaisena toimimisesta on syyta poistaa lakiehdotuksesta ja tarvittaessa saéa-
taa erikseen sellaisista yhtion hoidettaviksi kuuluvista valtiontukiin liittyvista tehtavista, joita perus-
tuslain 124 §:n mukaan voidaan antaa muun kuin viranomaisen hoidettaviksi.”

3.5 Yhtion sopimukseen perustuvat tehtavat

Yhtion tehtavien luonnetta kuvataan hallituksen esityksessa ensinnakin "operatiiviseen asiakas-
palvelutoimintaan” liittyviksi seka edistamistoiminnoiksi (kuten verkottumis-, aktivointi- ja neu-
vontatoiminnot). Esityksessa myos korostetaan, etta "innovaatioiden ja viennin edistaminen olisi
sellainen julkinen tehtava, jota yhtio toteuttaisi operatiivisella tasolla rahoituskeskuksen johdolla
ja yhteistydssa muiden Team Finland -toimijoiden kanssa.” Esityksessa kuvataan, etta edista-
mistoiminnot olisivat jatkossa p&&osin yhtitssa.


https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+18/2001
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https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+28/2001
https://www.eduskunta.fi/valtiopaivaasiakirjat/PeVL+44/2016
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Rahoituskeskus ja ministerid ovat selvityksessaan ja lausunnossaan korostaneet, etta edista-
mistehtavat ovat yhtion lakisaateisia tehtavia. Tallaisia edistamistehtavia onkin lain 11 8:ssa
uskottu yhtidlle. Totean, etté hallituksen esityksessa kaytetty muotoilu "julkinen tehtava” on kui-
tenkin omiaan hamartamaan kasitysta siita, miten esityksessa naita tehtavia on arvioitu suh-
teessa perustuslain 124 8:n ilmaisuun julkinen hallintotehtava”. Epaselvyytta termin julkinen
tehtava kayttaminen aiheuttaa siksi, etta sité ei mainita virkamieshallintoperiaatetta kuvaavassa
perustuslain 124 8:ss&, vaan ylimpien laillisuusvalvojien tehtéavia ja toimivaltuuksia koskevassa
perustuslain 108, 109 ja 111 8:ss& seka virkavastuuta koskevassa perustuslain 118 §:ssa.

Ministerio on joka tapauksessa kuvannut viraston tehtaviin liittyvien palvelujen tuottamiseksi yh-
tidlta hankittavia palveluja epaitsenéisen ja avustavan asiakaspalvelutyon alihankinnaksi. Nah-
dakseni vastausta kysymykseen on haettava tarkastelemalla sita, kuinka rahoituskeskuksen ja
yhtion keskinaissuhteita on kuvattu lain esitdissa.

QDA-malli

Business Finland kokonaisuutta koskevassa hallituksen esityksessa on kuvattu QDA-toiminta-
mallia, joka vuonna 2018 voimassa olleen palvelusopimuksen mukaan oli kdytanndssa siirtynyt
lainvalmisteluasiakirjoissa esitetylla tavalla noudatettavaksi. Hallituksen esityksessa kuvataan
tuolloin Tekesissa kaytossa ollutta mallia seuraavasti:

"Tekesissa on kaytdssa kolmivaiheinen asiakkuusprosessi, jota kutsutaan QDA-malliksi. Asia-
kastyon lahtokohtana on asiakkaan tilanteen tarkasteleminen kokonaisuutena, ei yksittaisten
palvelujen kayttamisen kautta. Olennaista on tunnistaa ne asiakkaat, joilla on riittavat kasvun
edellytykset ja keskittdd palvelut tahan kohderyhmé&an. Asiakkuusprosessia ohjaa asiakkaan
kasvun vaihe. Neuvonnan ja sparrauksen avulla haetaan asiakkaan tilanteeseen sopivia palve-
luratkaisuja kasvun pullonkauloihin ja uudistumistarpeisiin. Tekes on siirtanyt asiakastyon pai-
nopisteen hakemusten kasittelysta potentiaalisten asiakkaiden sparraukseen ennen hakemus-
ten vastaanottamista. Nain varmistetaan se, ettd rahoitukseen valikoituvat lupaavimmat ja po-
tentiaaliselta vaikuttavuudeltaan merkittdvimmat asiakkaat.”

Edelleen hallituksen esityksen mukaan "Asiakkuusprosessin ensimmaisessa vaiheessa (Qua-
lify) valikoidaan potentiaaliset Tekes-asiakkaat seka tehdaan asiakkuuden alkuselvitys ja alus-
tava palvelu-tarpeen kartoitus. Tama asiakastyon vaihe sisaltéda potentiaalisilta asiakkailta tule-
vien yhteydenottojen kasittelyn, potentiaalisten asiakkaiden tunnistamisen, asiakkaan kasvuha-
lun ja peruskyvykkyyden selvittamisen, kvalifioinnin ja asiakkaan eteenpain ohjaamisen alusta-
van palvelutarpeen arvion perusteella. Kysymyksesséa on innovaatiotoiminnan, kasvun ja kan-
sainvalistymisen edellytyksia koskeva perusneuvonta, jonka perusteella asiakas ohjataan oike-
alle palvelupolulle mahdollisimman nopeasti. Asiakastyo tehdaan yhteistydssad Team Finland -
toimijoiden kanssa ja sita varten on olemassa erillinen palveluasiantuntijoiden tiimi. Osa asiak-
kaista paatyy vaiheen jalkeen Tekesin palvelujen piiriin, osa kayttamaan muita TF-palveluja ja
merkittava osa kokonaan muiden palvelujen kayttajaksi.”

”"Asiakkuusprosessin toisessa vaiheessa (Develop) asiakasty® keskittyy niiden asiakkaiden
neuvontaan ja sparraukseen, joilla on riittdva halu kasvaa, uudistua ja kansainvalistya, mutta
kyvyissa on vield puutteita. Kyseessa on kyvykkyyden kasvattamisen vaihe, jossa konkretisoi-
daan ja tdsmennetaan potentiaalisen asiakkaan palvelutarpeita, sparrataan kasvusuunnitelmaa
ja tehdaan laajempi palveluehdotus tarjottavista palveluista. Tassa asiakastytn vaiheessa asi-
akkaalle voidaan tarjota Tekesin kyvykkyysrahoituspalveluja, joita ovat esimerkiksi Tempo ja
Kiito. Asiakasty0 pitaa sisalladn asiakkaan kanssa kaytavat sparrauskeskustelut, kyvykkyysra-
hoitusta koskevan neuvonnan, muiden palvelutarpeiden kartoittamisen sek& mahdollisen kyvyk-
kyysrahoitushakemuksen kasittelemisen (esitysvalmistelu), projektin seurannan ja projektia
seuraavat jatkokeskustelut. Tavoitteena on mahdollisimman sujuva prosessi asiakkaalle ja siksi
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on usein tarkoituksenmukaista, ettda sama tiimi hoitaa asiakastyon sparrauksesta projektin paat-
tymiseen asti. Osa asiakkuuksista paattyy Develop-vaiheeseen ja osa etenee pitkdjanteisem-
man asiakkuudenhoidon piiriin.”

"Asiakkuusprosessin kolmas vaihe (Account) keskittyy niihin asiakkaisiin, joilla on kasvuhalun
lisdksi myos riittavasti todennettu kyvykkyys kansainvaliseen kasvuun. Tassa vaiheessa palvel-
laan jo valikoitua asiakasjoukkoa, johon on tarkoituksenmukaista panostaa eniten resursseja.
Tama asiakastyon vaihe alkaa yleensa silloin, kun asiakas hakee Tekesin T&K- tai Nuoret In-
novatiiviset kasvuyritykset (NIY) -rahoitusta. Asiakastyt keskittyy aluksi rahoitushakemuksen
kasittelemiseen (hakemuksen vastaanotto, asiakkaan kuuleminen, esitysvalmistelu, paatoksen-
teko, paatoksesta ilmoittaminen). Hakemusvaiheen jalkeen asiakastytta tehdéaan palvelupis-
teissa, joissa seurataan yrityksen kasvupolun ja rahoitetun projektin etenemisté seka tarjotaan
tarvittaessa erilaisia lisdpalveluja asiakkaan tilanteen mukaisesti. Asiakastyosta vastaa asiakas-
vastaava, joka kokoaa tuekseen asiakkaan tarpeiden mukaisen tiimin tuottamaan asiakkaan
tarvitsemia palveluja.”

Hallituksen esityksessé todetaan, etté yhtiolle siirtyisi organisoitumisen edetessé kokonaisvas-
tuu Business Finlandin ensivaiheen asiakaspalvelusta, milla tarkoitetaan asiakkaiden tunnista-
mista, palvelutarpeen arviointia, neuvontaa seka asiakkaan ohjaamista tamén tarvitsemiin pal-
veluihin. Yhtiossa tutkittaisiin tietokannoista asiakastieto seka relevantti markkinatieto ja laadit-
taisiin toimintaymparistdanalyysi, mita esityksen mukaan kaytetaan hyvaksi viranomaisessa ha-
kemuksesta tehtavan paatoksen valmistelussa. Edella mainitussa mallissa kysymys on kahteen
ensimmaiseen vaiheeseen liittyvista tehtavista.

Rahoituspaatdsten esitysvalmisteluun liittyvat ohjeet

Yhtion ja rahoituskeskuksen toimintajarjestelmaohjeessa 26.11.2018 (10/323/2010) kasitellaan
”"ns. normaalia esitysvalmistelua tekevan rahoitusryhman” tyota. Siita ilmenee, ettd yksikdnjoh-
tajat nimeavat jokaiselle uudelle hankkeelle rahoitusryhmén. Yksittaisen organisaation hank-
keissa rahoitusryhmaan nimetddn aina rahoitusasiantuntija, asiakasvastaava, yritystalousasi-
antuntija, rahoitustarkastaja ja rahoituskoordinaattori ja mahdollisia muita asiantuntijoita. Asia-
kasvastaavana on ensisijainen yhteyshenkild asiakasyrityksen ja Business Finlandin valilla.
Asiakasvastaavan todetaan muun muassa osallistuvan esitysvalmistelutyéhon. Ohjeessa tode-
taan: "Jokaisen projektin vastuuhenkilona on rahoitusasiantuntija, jolla on projektissa juridinen
esittelijan vastuu. Rahoitusryhman muilla jasenillda on valmistelijan vastuu tuottamansa tiedon
oikeellisuudesta. Rahoitusasiantuntijan nimeaa se yksikonjohtaja, jonka kasittelyvastuulle ha-
kemus on osoitettu [...] Rahoituskeskuksen vastuulla olevissa rahoituspaatoksissa esittelijana
voi toimia ainoastaan Rahoituskeskuksen palveluksessa oleva henkil6”. Rahoitusvastaavan
tehtavand on ohjeen mukaan arvioida hakemus asiakkaan ja yhtion tuottaman tiedon perus-
teella.

Saadun selvityksen perusteella on mielestani ilmeistd, etta rahoituspaatosten valmistelu tapah-
tuu kiinteasti yhtion palveluksessa olevien yksikdnjohtajien alaisuudessa toimivien rahoituskes-
kuksen virkamiesten ja yhtion asiantuntijoiden ryhmatyonéa, vaikka esittelyvastuu on selkeésti
eriytetty virkamiehille. Pidan selvana, etta yhtion tehtavia ei voi kuvata epaitsenaiseksi ja avus-
tavaksi asiakaspalvelutehtavaksi.

3.6 Onko yhtidlle siirretty lain sdatadmisen jalkeen julkisia hallintotehtavia?

Lainvalmisteluasiakirjojen perusteella siirrettavien tehtavien luonne erityisesti suhteessa rahoi-
tusta koskevien hallintop&aatdsten valmisteluun ei ole eduskuntakasittelyn vaiheessa kovinkaan
tasmallisesti hahmottunut. Hallituksen esitykseen on suoraan Kirjattu, etta tehtavajako rahoitus-
keskuksen ja operatiiviseen toimintaan keskittyvan yhtion kesken seka yhtién organisoituminen
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tarkentuisivat uudistuksen toimeenpanon edetessé, ja ettd kokonaisvastuu ensi vaiheen asia-
kaspalveluista siirtyisi yhtiolle organisoitumisen edetessa.

Nahdakseni vasta vuoden 2018 aikana toteutetut jarjestelyt ja DQA-mallin mukaiset toiminnot
ovat tdsmentaneet tyonjakoa viranomaisen ja yhtion valilla. Saatu selvitys toisaalta osoittaa,
ettd toimintamalli on edelleen merkittaviltd osin kehittyméassa ja toisaalta, etta kaytetyt kuvauk-
set eivat valttamatta yksiloi tehtavia perustuslaillisen arvioinnin kannalta relevantilla tavalla.
Keskeista mielestani on, onko rahoituspaatdsten valmistelu siirtynyt tehtavaksi yhtiossa jo siina
maarin, ettei rahoituspaatosten esittelyssa ja paatoksenteossa voida enaa kayttaa viranomai-
selle kuuluvaa harkintavaltaa itsenéisesti.

Katson, ottaen erityisesti huomioon, etta eduskuntakasittelyn aikana perustuslakivaliokunta ei
katsonut tarpeelliseksi puuttua operatiiviseksi asiakaspalvelutoiminnaksi hallituksen esityk-
sessa nimettyihin tehtaviin, ettei minulla laillisuusvalvojana ole mahdollisuuksia lausua ministe-
rion ja rahoituskeskuksen menettelysta toiminnan organisoinnin suhteen. Seuraavassa katson
kuitenkin perustelluksi arvioida tilannetta siltd osin kuin se ei nahdakseni ole ollut lakia sdadet-
tdessa eduskunnan harkittavana.

Tilanteessa tulee arvioida, onko lain saatamisen jalkeen yhtion ja Rahoituskeskuksen tydnjako
muodostunut sellaiseksi, etta yhtille on siirtynyt, tai, kuten ministerié on selvityksessaan toden-
nut, ostopalvelusopimuksella yhtidlta ostettu, julkisia hallintotehtévid perustuslain 124 §:n vas-
taisesti.

Perustuslakivaliokunta piti ongelmallisena ehdotetun pykalan sanamuotoa, jonka mukaan yhti6
toimisi viranomaisena. Taman vuoksi toteamus viranomaisena toimimisesta oli perustuslakiva-
liokunnan lausunnon mukaan syytd poistaa lakiehdotuksesta ja tarvittaessa saataa erikseen
sellaisista yhtion hoidettaviksi kuuluvista valtiontukiin liittyvista tehtavista, joita perustuslain 124
8:n mukaan voidaan antaa muun kuin viranomaisen hoidettaviksi (korostus tassa). Talousvalio-
kunnan mietinndn mukaisesti laista ainoastaan poistettiin viittaus yhtién toimimisesta viranomai-
sena. Asian jatkovalmistelussa ei otettu kantaa siihen, onko yhti6lla sellaisia perustuslakivalio-
kunnan viittaamia valtiontukiin liittyvid tehtavia, joista tulisi sd&tdd nimenomaisesti lakitasolla.
Juuri naista kysymyksista tassa kantelussa on pitkalti kyse.

Tassa yhteydessa huomio kiinnittyy myds asetuksen 1147/2017 yhtion tehtavia koskevan 2 8:n
2 momentin saannokseen ja sen suhteeseen lain 13 8:n saannotkseen Rahoituskeskuksen ja
yhtion valisen palvelusopimuksen siséllosta. Lain mukaan palvelusopimuksessa maéaaritellaan
"yhtion lakisaateisiin tehtaviin perustuvat toimenpiteet”. Asetuksessa todetaan: "Yhtio voi tuottaa
[...] lain 3 8:n mukaisiin tehtaviin liittyvia palveluita rahoituskeskuksen ohjauksessa rahoituskes-
kuksen kanssa laadittavan palvelusopimuksen mukaisesti.”

Saantelya voidaan mielestani pitaa tulkinnanvaraisena. Tulkinnanvaraisuutta on omiaan lisaa-
maan se, etta laissa rahoituskeskuksen ja yhtion tehtavat on — itse muodollisten hallintopaatos-
ten tekemista lukuun ottamatta — maaritelty saman sisaltoisiksi, ja lisaksi varsin yleisluontoisella
tasolla. Ministerion selvityksen perusteella nayttaisi silta, ettd ministerio tulkitsee lain sopimuk-
sen sisaltod koskevan saannoksen liittyvan niihin pitkalti rahoituskeskuksen ja yhtibn saman
sisaltdisesti maariteltyihin edistdamistehtaviin, ja asetuksen sé&nngdsten niihin "operatiivisiin asia-
kaspalvelutehtaviin”, joita hallituksen esityksessa kuvataan.

Palvelusopimuksessa yhtidlle uskottavien tehtavien saantelyn jdddessa varsin ylimalkaiseksi on
mielestani ongelmallista, jos viranomaistoiminnan ohjauksessa ja valvonnassa ei kiinniteta riit-
tavda huomiota siihen, etta tosiasiallinen paatoksiin liittyvd valmistelu ja taytantdonpano nyt
nayttaa tapahtuvan palvelusopimusten nojalla virkatoiminnan ja -vastuun ulkopuolella.
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Perustuslain 124 §:n sdantelyn tarkoituksena on turvata hallinnon yleisten oikeusperiaatteiden
ja hallintomenettelya saéntelevien lakien noudattaminen yksildiden ja yhteistjen oikeusturvan
takaamiseksi. Tassa mielessa keskioon nousee hallinnon objektiviteettiperiaate. Periaatteen
mukaan hallintotoiminta ei saa perustua epéaasiallisiin tai hallinnolle muuten vieraisiin perustei-
siin. Viranomaisen paatdoksenteon ja toiminnan yleensakin on oltava puolueetonta ja objektiivi-
sesti perusteltavissa. Objektiviteettiperiaatteen tarkoituksena on myds turvata yleista luotta-
musta hallintotoiminnan asianmukaisuuteen. Julkisen hallintotehtavan hoidossa on noudatet-
tava hallinnon yleislakeja, kuten hallintolakia ja kielilakia. Hallintolain esteellisyytta koskevalla
saantelylla on mielestani keskeinen merkitys tassa tarkoitetussa yritysrahoituksen myontamista
valtion varoista koskevassa menettelyssa. Myos julkisia hallintotehtavia hoitavien oikeusturvan
kannalta on keskeista, etta he tietavat asemansa ja velvollisuutensa seka sen, voiko heidan
toimintansa olla rikosoikeudellisen virkavastuun piirissa.

Ohjeesta ja QDA-mallin kayttdonotosta saadun selvityksen perusteella kysymys nayttaisi olevan
asiakkaiden “esikarsinnasta” hallintopaatoksen valmisteluun osallistumisen lisaksi. Sikali kuin
tilanne on tama, eivat hallituksen esityksen kuvaukset "edistamistehtavan toteuttamisesta ope-
ratiivisella tasolla” tai toimintaymparistéanalyysin laatimisesta ole vélttdmattd antaneet lainséaéa-
tajalle tasmallista kuvaa toiminnan tosiasiallisesta luonteesta, tai mahdollisesti toiminnan luonne
on lain hyvaksymisen jalkeen kehittynyt suuntaan, jossa asiakkaiden karsintaa ja siten tosiasi-
allisesta paatosvaltaa on siirretty enemman yhtién suuntaan. Tassa yhteydessa viittaan muun
muassa perustuslakivaliokunnan vientitakuita koskevaan lausuntoon, jonka mukaan tilan-
teessa, jossa yhtio tekee tosiasiallisesti paatoksen valtion puolesta, on kyse julkisesta hallinto-
tehtavasta (PeVL 2/2001 vp).

Kantelija on kantelussaan ja vastineessaan kiinnittanyt huomiota esimerkiksi toiminnan johdon
organisoimiseen merkittavalta osin yhtiossa tapahtuvaksi. Myds kokonaisuuden tiedotus on siir-
retty yhtiossa tapahtuvaksi.

Kuten edella mainitusta ohjeesta ilmenee, Rahoituskeskuksen virkamiesten valittdméné esimie-
hena on yhtidssa toimiva henkild, jonka tydonjohtomaarayksia virkamies toteuttaa, vaikka hanella
on muodollinen henkiléstohallinnollinen esimies rahoituskeskuksessa. Tall6in julkisen hallinto-
tehtavan johto ja ohjaus on henkil6lld, jonka tehtavaa ei ole maaritelty selkeasti esimerkiksi vir-
kavastuun piiriin kuuluvaksi. Tata on mielestani pidettava perustuslain 124 §:n kannalta ongel-
mallisena.

Kasitykseni mukaan Innovaatiorahoituskeskus Business Finlandista annetun lain 14 8:n 5 mo-
mentti, jonka mukaan yhtion palveluksessa olevaan henkil6on sovelletaan rikosoikeudellista vir-
kavastuuta koskevia sdaannoksia hanen suorittaessaan tassa laissa saadettyja julkisia hallinto-
tehtavia, on lakia sdadettaessa tarkoitettu soveltumaan vain de minimis -paatoksiin.

Huomioni on kiinnittynyt my6s yhtion ja viraston valiseen 20.12.2017 sopimukseen (Innovaa-
tiorahoituskeskus Business Finlandin ostamat palvelut Business Finland Oy:lta yhteisten tavoit-
teiden saavuttamiseksi; 2/27/2017; DM 1946340), jonka mukaan yhti6 voi kayttaa alihankkijoilta.
Sopimuksen 9 kohdan mukaan ”Yhti6 voi teettad sopimukseen kuuluvia tehtaviaan alihankki-
jalla. Yhtio6 vastaa kayttamansa alihankkijan osuudesta kuten omastaan. Yhti6é vastaa myos
siitd, ettd alihankkija noudattaa omalta osaltaan palveluntuottajalle asetettuja velvoitteita.” Lain
esitbissa termi alihankinta on mainittu asiayhteydessa, jossa rahoituskeskus hankkii palveluita
yhti6lta. Palvelusopimus nayttaa kuitenkin menevan tata pidemmalle mahdollistaen palveluiden
hankinnan edelleen joltain toiselta yhtiolta. Sisalldllisesti alihankinnan piiriin kuuluvia tehtavia ei
myo6skaan ole méaaritelty tai rajattu millaan lailla yhtidlle itsellensa kuuluvista tehtavista.
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Tallainen yhtion alihankinnan mahdollistava sopimusjarjestely on oikeudellisesti nahdakseni
varsin ongelmallinen. Vallitseva tulkinta on, etta jos jokin julkinen hallintotehtdva on sopimuk-
sella siirretty yksityisen hoidettavaksi, ei tama yksityinen taho voi siirtdéa naita sille nimenomai-
sesti lailla osoitettuja julkisia hallintotehtavia edelleen toiselle yksityiselle taholle (subdelegoin-
nin kielto, ks. Keravuori-Rusanen emt., s. 264—-266: "Muussa tapauksessa perustuslain 124 §:n
konstruktio menettaisi merkityksensa. Julkisten hallintotehtavien edelleen siirtdmiseen olisi kai-
ken kaikkiaan suhtauduttava perustuslain 124 8:n kokonaisuus huomioon ottaen pidattyvasti;
Perustuslaki 2008 -tyéryhman muistiossa (OMTRM 2008:8) s. 73 viitattiin Keravuosi-Rusasen
tutkimukseen ja katsottiin, ettd perustuslain 124 8:n uudelleentarkastelulle ei ollut aihetta). Pe-
rustuslakivaliokunta on ottanut subdelegointiin askettdin kantaa lausunnossaan hallituksen esi-
tyksesta eduskunnalle laiksi asiakkaan valinnanvapaudesta sosiaali- ja terveydenhuollossa ja
eraiksi siihen liittyviksi laeiksi, ks. PeVL 15/2018 vp s. 8:

"Yksityiselle siirretyn julkisen hallintotehtavan edelleen siirtdmiseen (subdelegointiin) on perustusla-
kivaliokunnan kaytannéssa suhtauduttu lahtokohtaisesti kielteisesti. Ehdotonta kieltoa tallaiselle siir-
tamiselle ei kuitenkaan ole ollut osoitettavissa tilanteissa, joissa on kyse teknisluonteisesta tehta-
vasta ja joissa alihankkijaan kohdistuvat samat laatuvaatimukset ja vastaava valvonta kuin alkupe-
raiseen palveluntuottajaan (PeVL 6/2013 vp, s. 4).”

Mita tulee tiedotuksen siirtamiseen kokonaisuudessaan yhtidlle, totean olevan selvaa, etta vi-
ranomaisen on huolehdittava viranomaisten tehtavien julkisuudesta annetun lain ja hallintolain
mukaisesta neuvonta- ja tiedotusvelvollisuudestaan, kuten selvityksesséa onkin todettu.

Se, miten tiedotus kaytanndssa viranomaistehtavien osalta hoidetaan, jaa selvityksen perus-
teella epaselvaksi. Jos tiedotus perustuu rahoituskeskuksen ja yhtion valiseen palvelusopimuk-
seen, on mielestani varsin kyseenalaista, voidaanko tehtdvan antamiseen oikeuttavan toimival-
lan katsoa perustuvan lakiin tai lain nojalla tehtdvaan sopimukseen siten kuin perustuslain 124
8§:n osalta on edellytetty.

Rahoituskeskuksen ja yhtion tydnjaossa ja toiminnan organisoinnissa olevat yhteydet ovat nah-
dakseni hyvin poikkeuksellisia perustuslain 124 8:n nédkdkulmasta tarkasteltuina. Nahdakseni
rahoituskeskuksen ja yhtion tydnjako, sellaisena kuin se selvityksen mukaan on otettu kayttéon
lain hyvaksymisen jalkeen vuonna 2018, ei kaikin osin ilmene lainvalmisteluasiakirjoista. Edella
toimintaohjeista ja QDA-mallin kayttdon otosta saadun selvityksen perusteella katson, etta ne
hallintopaatdsten valmisteluun eli tuensaajien karsintaan, sparraukseen tai valintaan liittyvat
tehtavat, joiden suorittaminen tapahtuu yhtiossa sen tyontekijoiden suorittamana tai rahoitus-
keskuksen virkamiesten suorittamana mutta kuitenkin yhtion johtoon kuuluvien henkildiden oh-
jauksessa ja valvonnassa, ovat sellaista julkisen hallintotehtavan siirtamista yksityiselle, etta
siité tulisi tasmallisesti ja tarkkarajaisesti saataa laissa.

3.7 Perustuslain 124 8:n mukaisen tarkoituksenmukaisuusarvioinnin tekeminen

Kantelussa kiinnitettiin huomiota myds siihen, ettd valittu toimintamalli olisi perustuslain 124
§:4an sisaltyvan tarkoituksenmukaisuusvaatimuksen vastainen. Talta osin totean seuraavan.

Hallituksen esityksesséa todetaan valitun yhtidittamismallin takaavan "nopeamman reagoinnin
markkinoiden muutokseen ja asiakkaiden tarpeisiin”. Yrityksille tarjottavat palvelut on esityksen
mukaan syyta jarjestaa "operatiivisella tasolla yhtiomuotoisena kevyesti sdadeltyna ja tarvitta-
essa nopeasti muutettavana ja uudelleen suunnattavana toimintana”. Yhtiomuodon on esityk-
sessa katsottu vastaavan asiakkaiden tarpeisiin "ketterammin” kuin virastomuotoinen toimija.
Yhtiomuodolla on katsottu olevan etuja kansainvalisen liiketoiminnan asiantuntijoiden rekrytoin-
nissa, toiminnan painopistealueiden nopeassa muuttamisessa laissa sdadetyn tehtavakentan
puitteissa ja resurssien uudelleenkohdentamisessa.
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Kaytettavissani olevan selvityksen valossa minulla ei ole aihetta epailla, etteikd ylipaataan toi-
minnan ulkoistamisen perustuslain 124 8§:n edellyttaméan tarkoituksenmukaisuusharkinnan kan-
nalta merkityksellisia seikkoja olisi saatettu eduskunnan harkittavaksi. Eduskunta on lainsaa-
dantovaltansa puitteissa arvioinut yhtion perustamisen tarkoituksenmukaisuutta.

3.8 Johtopaatokset

Katson, ettd tyo- ja elinkeinoministerion tulee rahoituskeskuksen menettelyéa ohjaavana ja val-
vovana viranomaisena harkita, mihin lainvalmistelun tai muihin toimenpiteisiin asiassa on ryh-
dyttava Business Finland Oy:n hoitamien julkisten hallintotehtavien selkeyttdmiseksi sen var-
mistamiseksi, ettéa yhtion tehtavat perustuvat perustuslain 124 8:n mukaiseen valtuutukseen.

4 TOIMENPITEET

Valtiontalouden tarkastusvirastossa on kaynnissa laillisuusvalvontatarkastus, jossa arvioidaan
muun muassa Business Finlandia koskevan jarjestelyn lainmukaisuutta perustuslain 124 §:sta
ja hallintolain 2 luvun saanndoksista johdetuin tarkastuskriteerein.

Saatan edella esittamani kasitykset Business Finlandiin liittyvissa jarjestelyissa tyo- ja elinkei-
noministerion ja rahoituskeskuksen tietoon. Pyydan ministeriété ilmoittamaan minulle 30.8.2019
mennessa, mihin toimenpiteisiin ministerié on katsonut aiheelliseksi ryhtya.



