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LAUSUNTO PERUSTUSLAKIVALIOKUNNALLE

Asia: Hallituksen esitys 233/2016 vp laiksi valtion yhtibomistuksesta ja omistajaohjauksesta annetun
lain muuttamisesta

Perustuslakivaliokunta on pyytdnyt minulta asiantuntijalausuntoa hallituksen esityksesta eduskunnalle
laiksi valtion yhtiGomistuksesta ja omistajaohjauksesta annetun lain  muuttamisesta. Esitan
perustuslakivaliokunnalle lausuntonani kunnioittavasti seuraavaa:

Yleista

Hallituksen esityksen mukaan ehdotetulla lailla mahdollistettaisiin valtion nykyisessd suorassa
omistuksessa olevien osakeomistusten siirrot valtion kehitysyhtioon ilman, ettd valtioneuvosto luopuisi
merkittavasta paatostoimivallastaan. Valtion kehitysyhtion tehtévand olisi olla valtion yhtiGomistuksen
hallinnan tytkalu, jolla valtio voisi synnyttéd ja kehittdd uuttaa yritystoimintaa, vahvistaa omistamiensa
yhtididen pddomarakennetta ja toteuttaa tehokkaasti erilaisia yritysjarjestelyja. Valtioneuvosto paattaisi
jatkossakin kaikista valtion yhtiGomistusta koskevista osakemyynneistd, osakehankinnoista ja
yritysjarjestelyistd. Eduskunnan myotéavaikutusta tarvittaisiin jatkossa myds péaatoksiin, joissa valtio voisi
luopua yli yhden kolmasosan maardvéhemmistoomistuksestaan.

Laki valtion yhtibomistuksesta ja omistajaohjauksesta (1368/2007) on sdadetty aikanaan
perustuslakivaliokunnan myotavaikutuksella (PeVL 12/2007 vp).

Hallituksen esitys pitaa sisallaan varsin niukan arvion lakiehdotuksen suhteesta perustuslakiin. Hallituksen esityksessa
oleva arvio on toteava eikd sisélld varsinaisia perusteluja, vaan lahinnd johtopaatoksia. Perustuslakivaliokunta on
ailemmissa lausunnoissaan todennut, ettd puute lakiehdotuksen perusteluissa voi &rimmill&én johtaa
silhen, ettd lakiehdotuksen arvioidaan olevan asianmukaisesti perustelematta jadneiltd osiltaan
perustuslain vastainen (PeVL 38/2016 vp). Tallainen vaara on olemassa nyt késittelyssd olevassa
hallituksen esityksessa kehitysyhtiotd koskevan lakiehdotuksen saddnndsten niukkuuden vuoksi seka
esityksessd olevan perustuslainmukaisuuden arvioinnin toteavan luonteen vuoksi.

Hallituksen esityksessa arvioidaan lakiehdotusta ainoastaan perustuslain 92.1 §:n s&dnndkseen néhden.
Saannoksen mukaan lailla sd&detddn toimivallasta ja menettelystd kdytettiessd valtion osakasvaltaa
yhtitissd, joissa valtiolla on maardysvalta. Niin ikdan lailla s&idetddn, milloin maardysvallan
hankkimiseen valtiolle yhtiossad tai mdardysvallasta luopumiseen vaaditaan eduskunnan suostumus.
Hallituksen esityksen perusteluosan perusteella vaikuttaisi kuitenkin silt4, ettd lakiehdotus on
merkityksellinen my0s perustuslain 83 §:ssd saddetyn eduskunnan budjettivallan sek& perustuslain 124
§:ssé tarkoitetun julkisen hallintotehtévén siirtdmistd koskevan sadnndksen suhteen.

Hallituksen esityksessd kehitysyhtiotd koskeva sééntely on erittdin niukkaa suhteessa siihen, mitd
tehtdvid hallituksen esityksessd on kuvattu kehitysyhtion tehtdviksi. Vastaavissa tehtdvistd on saadetty
muissa tilanteissa erikseen laissa yksityiskohtaisesti. Tdma voi olla ongelmallista paitsi perustuslain
kannalta katsottuna, mutta myds sen suhteen, miten kehitysyhtion toiminta n&kyy markkinoilla ja
millaisia vaikutuksia kehitysyhtion toiminnalla on esimerkiksi Euroopan unionin toiminnasta tehdyn
sopimuksen kannalta katsottuna erityisesti SEUT 107 artiklassa tarkoitetun valtiontuen suhteen.
Kehitysyhtion toimintaa koskevan séantelyn niukkuus voi johtaa myds ennakoimattomiin ongelmiin
kehitysyhtion toiminnassa ja tehtévien hoidossa.

Hallituksen esityksen perusteella nayttdisi siltd, ettd kehitysyhtion er&ddnd keskeisend tehtévand on
padomasijoitustoiminta. Valtiolla on myds muita vastaavia p&domasijoitustoimintoja Suomen
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Teollisuussijoitus Oy:ssd sekd Tekes Padomasijoitus Oy:ssd. Eri selvitysten mukaan nditd
padomasijoitusinstrumentteja koskevat lakiehdotukset ovat sisdltdneet yleisluonteisia kuvauksia
nykytilan  ongelmista, muutostarpeista sekd esitysten vaikutuksista padomamarkkinoihin ja
yritystoimintaan. Téssd suhteessa nyt késittelyssa oleva hallituksen esitys ei poikkea tdstd aiemmin
omaksutusta niukkaan tietopohjaan perustuvasta hallituksen esityksen valmistelumallista.

Eduskunnan suostumus maéaraysvaltaa koskeviin paatoksiin

Perustuslain 92.1 §:n mukaan lailla sdadetdan, milloin maardysvallan hankkimiseen valtiolle yhtitssa tai
maaradysvallasta luopumiseen vaaditaan eduskunnan suostumus. Perustuslain sddnnds on itsessaan
varsin niukka ja sd&ntelyteknisluonteinen. Lakiehdotuksen 3 8n 1 momentin mukaan jos valtion
yhtiomistusta koskeva péatés kohdistuu omistus- tai yritysjarjestelyyn, jonka toteuttamisen johdosta
valtio lakkaa olemasta yhtion ainoa omistaja, luopuu enemmistostddn yhtiossa tai jos valtion osuus
kaikkien osakkeiden tuottamasta &anivallasta yhtitssa laskee yhteen kolmasosaan tai sitd pienemmaksi,
péatds voidaan tehdd vain, jos eduskunta on antanut siihen suostumuksensa. Sdannokseen on lisatty
uudeksi rajaksi &anivallan laskemista koskeva yhden kolmasosan raja-arvo, johon edellytetdan
eduskunnan suostumusta. Ehdotusta voidaan pitdd tarkoituksenmukaisena, koska silld turvataan
eduskunnan péatdsvalta valtion yhtididen omistusjarjestelyistd paatettdessd muissakin kuin valtion
kokonaan omistamissa yhtioissa tai valtioenemmistdisissd yhtitissd. Lakiehdotuksen 3 §:n 1 momentin
muutosehdotus ei ole perustuslain kannalta ongelmallinen, koska perustuslaissa saddetty eduskunnan
suostumusta koskeva sddnnds koskee maaraysvallan hankkimista tai siit4 luopumista yhtiosta. Ehdotus
siten antaa perustuslain 92.1 §:ssd saddettyd eduskunnan péaatoksentekovaltaa laajemman vallan paatta
valtion yhtididen omistukseen liittyvist4 asioista.

Eduskunnan budjettivalta

Hallituksen esityksessa lakiehdotuksen suhdetta perustuslakiin ei ole arvioitu perustuslain 83 8:ssé
sdadetyn eduskunnan budjettivallan k&yton kannalta katsottuna, vaikka hallituksen esityksessé todetaan,
ettd “Kehitysyhtion osakehankintojen ja -luovutusten sek& yhtidomistuksista saatavien osinkojen tulovirrat olisivat
valtion budjettitalouden ulkopuolella, mika tarkoittaisi eduskunnan budjettivallan kaventumista”. Niin ik&an
hallituksen esityksen mukaan “Kehitysyhtio olisi valtion budjettitalouden ulkopuolella, mika
mahdollistaisi irrotettujen paddomien kayttdmisen uuden yritystoiminnan synnyttdmiseen, kehitysyhtion
omistuksessa olevien yhtididen paidomarakenteen vahvistamisen ja yritysjarjestelyjen tehokkaan
toteuttamisen. Valtion kehitysyhtid voisi valtion suoraa omistusta tehokkaammin allokoida
lisdpddomitusta omistamiinsa yhtidihin, koska kehitysyhtion paatoksenteko olisi joustavampaa kuin
valtion talousarviotalouden kautta tapahtuva paatoksenteko. Kehitysyhtid voisi rahoittaa omia ja
omistamiensa yhti6iden rahoitustarpeita myos velkarahalla.”

Perustuslain 83.1 8:n mukaan eduskunta p&attda varainhoitovuodeksi kerrallaan valtion talousarvion,
joka julkaistaan Suomen sdadoskokoelmassa. Perustuslain 84.1 §:n mukaan valtion talousarvioon
otetaan arviot vuotuisista tuloista ja madrdrahat wvuotuisiin  menoihin sekd maéardrahojen
kayttotarkoitukset ja muut talousarvion perustelut. Kehitysyhtion tehtévand vaikuttaisi olevan muun
muassa p&domasijoittaminen ja muu yritysrahoitus. Muissa vastaavissa padomasijoitus- ja
yritysrahoitusjérjestelyissd eduskunta on voinut valtion talousarvioehdotuksen Kkasittelyn yhteydessa
ohjata budjettitaloudesta kohdennettavia maarérahoja, kuten esimerkiksi vuosien 2015 ja 2016
talousarvioissa momenteilla 32.20.88 ja 32.20.89. Vastaavaa ohjausmahdollisuutta eduskunnalla ei
ilmeisesti olisi hallituksen esityksessd tarkoitetun kehitysyhtion osalta. Siten lakiehdotus kaventaa
eduskunnan budjettivaltaa. Perusteena télle on esitetty hallituksen esityksessa se, ettd valtion
kehitysyhtio voisi valtion suoraa omistusta tehokkaammin allokoida lisdp&ddomitusta omistamiinsa
yhti6ihin, koska kehitysyhtion paatoksenteko olisi joustavampaa kuin valtion talousarviotalouden kautta
tapahtuva paatoksenteko. Nahdakseni perustuslakivaliokunta voisi arvioida, missa maarin budjettitalouden
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ulkopuolella voidaan operoida valtion varoilla p&domasijoitus- ja yritysrahoituksen puitteissa ilman eduskunnan
myGtavaikutusta ja ohjausta silld perusteella, ettd budjettitalouden paatoksenteko ei ole riittdvan joustavaa.

Toisaalta hallituksen esityksen mukaan eduskunnalla olisi mahdollisuus vaikuttaa valtion tuloihin
kehitysyhtiostd. Hallituksen esityksessd todetaan, ettd “valtion talousarviossa péatettdisiin vuosittain
myyntitulojen tarvittavasta palautuksesta valtiolle pddomapalautuksina, osinkoina tai muussa
soveltuvassa muodossa ja kehitysyhtiolle uuteen sijoitustoimintaan ja4vastd osuudesta. Jos kehitysyhtio
perustaa uuden tai sijoittaa uuteen luonteeltaan erityistehtdvayhtioon, tdmé omistus voitaisiin siirtda
osinkona tai p&doman palautuksena suoraan valtiolle ja valtion omistajaohjaukseen. Kehitysyhtion
omistamia yhtioitd voitaisiin johtaa nykyistd pienemmaélld p&domalla, mikd mahdollistaisi yhtididen
toiminnan tehostamisen ja tarvittaessa suuremmat padomapalautukset valtion talousarviotalouteen”.
Eduskunnalla on tosiasiassa mahdollisuus vaikuttaa kehitysyhtion toimintaan yhtion myyntitulojen
palautuksia koskevilla paatoksilla seké lainsaddannollisill ratkaisuilla, jotka koskevat pddomasijoittamista
yhti6ihin, jotka toimivat kilpailuilla markkinoilla. Niin ik&n eduskunta voi vaikuttaa kehitysyhtion
toimintaan perustuslain 90 §:ssé& s&idetyn parlamentaarisen varainkdyton valvonnan kautta. Myos
perustuslain 60.2 8:ssd s&ddetty ministerin vastuunalaisuus virkatoimista eduskunnalle mahdollistaa
parlamentaarisen valvonnan kehitysyhtion omistajaohjauksesta. Lakiehdotus ei ole edelld mainituista syist4
erityisen ongelmallinen eduskunnan budjettivallan kdyttn kannalta katsottuna, vaikka erilaiset valtion varojen kéyttod
koskevat budjettitalouden ulkopuoliset ratkaisut kokonaisuudessaan arvioiden vievat eduskunnalta tosiasiallisesti
mahdollisuuksia p&att&a valtion tuloista ja menoista.

Julkinen hallintotehtéava ja kehitysyhtio

Hallituksen esityksessé ei ole arvioitu, missd méaarin ehdotetussa laissa tarkoitettu kehitysyhtid hoitaa
tehtdvid, jotka voidaan katsoa perustuslain 124 8:ss& tarkoitetun julkisen hallintotehtavan alaan
kuuluvaksi.

Perustuslain 124 §n mukaan julkinen hallintotehtévd voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain
lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtdvan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eik& vaaranna
perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Merkittavaa julkisen vallan ké&yttoa
siséltavia tehtdvia voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle. Perustuslain 124 §:ssi tarkoitetulla
julkisella hallintotehtévalla viitataan verraten laajaan hallinnollisten tehtdvien kokonaisuuteen, johon
kuuluu esimerkiksi lakien toimeenpanoon sekd yksityisten henkildiden ja yhteisdjen oikeuksia,
velvollisuuksia ja etuja koskevaan péatdksentekoon liittyvid tehtéviad (HE 1/1998 vp).

Lakiehdotuksen mukaan valtion kehitysyhtiolla tarkoitetaan valtioenemmistoista yhtiota, joka perustaa,
omistaa, hallinnoi ja kehittaa toisia osakeyhtioita sekd luovuttaa tai hankkii niiden osakkeita. Hallituksen
esityksen mukaan "valtion kehitysyhtio pyrkisi lisdédmaan investointeja sekd kehittdmaan uutta yritystoimintaa ja
néiden kautta luomaan kasvua tilanteissa, joissa markkinaratkaisu ei yksistaan riitd. Kehitysyhtioon voitaisiin
perustaa my0s kokonaan uusia yhtiditd uusille Kehittyville toimialoille. T&m& mahdollistaisi Suomen
elinkeinorakenteen monipuolistamisen. Oman padoman ehtoisen rahoituksen osoittaminen
kehitysyhtioon siirretyille yhtidille tai muille valtion omistamille yhtiille mahdollistaisi myos
lainamuotoisen rahoituksen jarjestamisen kyseisille yhtitille. Tata kautta yhtididen liiketoiminnan kehittdmisen
edellyttdmat investoinnit voisivat kaynnistyd”. Niin ikd&n hallituksen esityksen mukaan ”vaikka
kehitysyhtion uudet investoinnit olemassa oleviin tai perustettaviin yrityksiin paatetaisiinkin
valtioneuvoston yleisistunnossa, mahdollistaisi  Kkehitysyhtion  toiminta  nykyistd  helpommin  erilaisten
projektikohtaisten organisaatioiden muodostamisen ja sen my6td hyvat edellytykset hankkeissa onnistumisille.
Kehitysyhtio voisi esimerkiksi investoida sellaisiin nykyajan rakenteisiin, kuten alustatalouden
hankkeisiin, joilla mahdollistetaan yhteiskunnan palveluiden ja yksityisen yrityssektorin kehittyminen.”
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Hallituksen esityksen perustelujen perusteella kehitysyhtiollda olisi julkiseen intressiin ja yleiseen etuun
perustuvia elinkeinoeldméa tukevia tehtdvid yritysrahoituksen jérjestdmisessa, jotka tyypillisesti on
katsottu joko viranomaistehtéviksi tai julkisen hallintotehtdvén hoitoon liittyviksi tehtdviksi, joita on
annettu yksityisoikeudellisille yhteisoille. S&éntely taltd osin ei ole tosin yhtendinen. Nimittdin
riskirahoitusta alkuvaiheen pddomarahastoihin sijoittavasta valtion kokonaan omistamasta osakeyhtiosté
annetussa laissa (967/2013) tarkoitettu yhti0 (Tekes P4domasijoitus Oy) hoitaa julkista hallintotehtavéa
ja téstd syysta lain 5 8:ssd on s&ddetty yhtion pddomasijoituksiin ja takauksiin liittyvdssé paatoksenteosta
ja niiden valmistelusta siten, ettd sdédnnoksessa viitataan hallinnon yleislakeihin. Lain 6 §:ss4 on s&adetty
henkiloston rikosoikeudellisesta virkavastuusta. Lain hallituksen esityksessd (125/2013 vp) todetaan
yksiselitteisesti, ettd yhtion tehtavat ovat perustuslain 124 8:ss& tarkoitettuja julkisia hallintotehtavid.
Kyseistd lakia ei ole sdadetty perustuslakivaliokunnan myotévaikutuksella. Toisaalta Suomen
Teollisuussijoitus Oy -nimisesté valtionyhtiostd annetussa laissa (1352/1999) ei ole vastaavia sadnnoksié
julkisen hallintotehtdvén hoitamisesta, vaikka Suomen Teollisuussijoitus Oy:n tehtidvdnd on tehda
sijoituksia padomarahastoihin seké suoria padomasijoituksia ja hankkia kohdeyrityksien osakkeita. Yhtio
voi tehdd suoraan pé&domasijoituksia tai hankkia kohdeyrityksien osakkeita erityisesti pitkaaikaista
riskinottoa edellyttavissd yrityshankkeissa tai teollisuuspoliittisin perustein. Laki on tullut samoihin
aikoihin voimaan kuin voimassa oleva perustuslaki. Suomen Teollisuussijoitus Oy hoitaa sédntelyssa
olevista aukoista huolimatta julkista hallintotehtévaa.

Perustuslakivaliokunta on katsonut toistuvasti, ettd oikeusturvan ja hyvdn hallinnon vaatimusten
toteutumisen varmistaminen perustuslain 124 8§:n tarkoittamassa merkityksessa edellyttdd, ettd asian
kasittelyssa noudatetaan hallinnon yleislakeja ja ettd asioita ké&sittelevat toimivat virkavastuulla (esim.
PeVL 3/2009 vp ja PeVL 20/2006 vp). Valiokunta on todennut, ettd hallinnon yleislakeja sovelletaan
ilman erillistd viittaustakin yleislakien siséltdmien soveltamisalaa, viranomaisten maaritelméd tai
yksityisen kielellista palveluvelvollisuutta koskevien sddnnésten nojalla myos yksityisiin niiden hoitaessa
julkisia hallintotehtdvida (PeVL 8/2014 vp). Tosin toisin kuin perustuslakivaliokunta on toistuvasti
tulkinnut, viranomaisten toiminnan julkisuudesta annetun lain (621/1999) soveltamisalaa koskeva
sdannos ei kata kaikkia julkista hallintotehtdvéd hoitavia yksityisid toimijoita, vaan ainoastaan ne, jotka
hoitavat julkista tehtivad, jossa kéytetddn julkista valtaa. N&hdéakseni asianmukaista on, ett
julkisuusperiaatteen toteuttaminen varmistetaan voimassa olevan julkisuuslain jattdman katvealueen
vuoksi aina erikseen viittauksella julkisuuslakiin.

Nyt lausuttavana olevassa hallituksen esityksessa selostetaan kehitysyhtion tehtdvid, jotka liittyvéat
padomasijoituksiin, hankerahoitukseen ja ilmeisesti myds velkarahalla rahoittamiseen. Toisaalta
hallituksen esityksen perusteella vaikuttaisi siltéd, ettd osittain paatoksenteko tapahtuu valtioneuvostossa,
joten kehitysyhtio ei tekisi itsendisesti paatoksiddn paddomasijoittamisesta ja muusta yritysrahoituksesta.
Hallituksen esityksessa kehitysyhtion tarpeellisuutta perustellaan muun ohella digitaalisen liikketoiminnan
kehittdmisell4 ja alustataloudella. Hallituksen esityksen mukaan “Digitaalinen liiketoiminta keskittyy
kasvavassa maéarin alustataloudeksi. Kansantalouden kasvun ja tuottavuuskehityksen nadkokulmasta on
tarke&d onnistua hyddyntdmaan digitaalisia alustoja, joiden paélle yritykset rakentavat omia tuotteitaan ja
palveluitaan. Suomesta kasin toimivien yritysten tulisi voida hyddynta4 uusia digitaalisia palvelualustoja
ja mahdollisuuksien mukaan toimia uusien alustojen ja toimintamallien kehityksen karjessa.
Mahdollisuuksia tdhan voisi olla esimerkiksi terveys- ja hyvinvointialalla ja liikenteessé. Valtionomistus
on erés véline, jolla voidaan pitdd huolta siit, ettd alustatalous kehittyy nopeammin ja mahdollistaa
uuden yritystoiminnan kehittymisen nykyistd nopeammin. Menestyvien yksityisten yritysten kautta
kehitysyhtio tukisi kansantalouden kasvua ja tyollisyyttd”. Hallituksen esityksen perusteella vaikuttaisi
siltd, ettd kehitysyhtio osallistuisi riskirahoitusta edellyttaviin hankkeisiin. Valtion on osallistunut
alustatalouden erilaisiin hankkeisiin viimeisen 10 vuoden aikana riskirahoituksella ja kokemukset
digitaalisen alustatalouden hankkeista eivat ole muodostuneet padosiltaan menestystarinoiksi valtiovetoisina
ja -rahoitteisina, vaan valtion aluksi rahoittamat toiminnot on jouduttu ajamaan mydhemmin alas.
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Hallituksen esityksen perusteella kehitysyhtion tehtdvéat vaikuttaisivat olevan lahelld julkisen
hallintotehtdvén hoitamista. Hallituksen esitys on kuitenkin epdméadrdinen kehitysyhtion tosiasiallisten
tehtéviensd suhteen ja lakiesitys on tdmén suhteen hyvin niukka. Néahdakseni jos kehitysyhtié hoitaa
riskirahoitukseen, p&domasijoitukseen ja yritysrahoitukseen liittyvid julkiseen intressiin ja yleiseen etuun perustuvia
tehtévid, on kysymys tallgin julkisen hallintotehtdvan hoitamisesta. Tall4 perusteella nyt lausuttava hallituksen
esitys voi olla perustuslain kannalta ongelmallinen kehitysyhtiotd koskevan niukan sdantelyn vuoksi,
jolloin ei voida varmistua siitd, tayttyykd perustuslain 124 8n asettamat edellytykset julkisen
hallintotehtdvén antamisesta yksityisen hoidettavaksi. Hallituksen esityksen perusteella on ainakin
selvdd, ettd merkittdvad julkista valtaa kehitysyhtiolld ei olisi, koska p&dtdksen tehtdisiin
valtioneuvostossa. Tehtévien hoitaminen kehitysyhtiossa lienee tarkoituksenmukaista, koska vastaavia
tehtdvid hoidetaan myods muissa valtion omistamissa yhtidissd. Niukan lakiehdotuksen vuoksi
perusoikeuksien, oikeusturvan ja muiden hyvén hallinnon vaatimusten téyttymistd ei voida arvioida
puhumattakaan virkavastuun toteuttamisesta kehitysyhtion toiminnassa. Pidankin talta osin lakiehdotusta
ongelmallisena perustuslain 124 §:n kannalta katsottuna. Lakiehdotusta tulisikin tdydentd& asianmukaisin sédnngksin
tai harkita erityislain antamista kehitysyhtigsta, kuten muidenkin vastaavien yhtididen osalta on aiemmin s&adetty.
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