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Tutkielmassa tarkastellaan Finnvera Oyj:n rahoitustoimintaa perustuslain 124 §:ssa saadettyjen
oikeudellisten edellytysten ja perustuslakivaliokunnan tulkintakdytdnnon nakokulmasta.
Tutkimuksen kohteena on valtion kokonaan omistama erityisrahoitusyhtio, jonka toimintaa
koskeva lainsdadanto uudistettiin kokonaisuudessaan 1.1.2026 voimaan tulleella valtion
erityisrahoitustoiminnasta ja sen jarjestamisesta annetulla lailla (1458/2025).

Tutkielmassa vastataan kahteen kysymykseen. Ensinnakin tarkastellaan, miten perustuslain
124 8:ssa saadetyt edellytykset toteutuvat Finnveran kaltaisessa erityisrahoitusyhtiossa ja mita
oikeudellisia haasteita arviointiin liittyy. Toiseksi arvioidaan, mika on perustuslakivaliokunnan
rooli julkisten hallintotehtavien arvioinnissa ja millaiseksi perustuslakivaliokunnan
tulkintakaytanté on muodostunut Finnveran julkisten hallintotehtavien osalta.

Tutkielma on toteutettu lainopillisena tutkimuksena, ja se sijoittuu hallinto-oikeuden ja
valtiosaantdoikeuden rajapintaan. Aineistona on hyédynnetty lainsaadantoa,
lainvalmisteluaineistoa, perustuslakivaliokunnan lausuntokaytantoa, asiantuntijalausuntoja
seka oikeuskirjallisuutta.

Perustuslain 124 8:n mukaan julkinen hallintotehtava voidaan 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
julkisen vallan kayttda sisaltavia tehtavia voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle.
Tutkimustulosten perusteella PL 124 8:n mukaiset edellytykset nayttavat tayttyvan Finnveran
osalta muodollisten ja menettelyllisten edellytysten nakdkulmasta.

Perustuslakivaliokunta on pitanyt Finnveran vientitakuiden myéntamista ja hoitamista julkisena
hallintotehtavana vuodesta 2001 lahtien. Kokonaislainsdadantouudistuksen hallituksen
esityksessa Finnveran rahoitustoimintaa arvioitiin kuitenkin julkisen hallintotehtavan
nakokulmasta perustuslakivaliokunnan lausuntoa laajemmin. Finnveran toiminnan
oikeudellinen arviointi ei palaudu yksinomaan kysymykseen julkisen hallintotehtavan
antamisesta muulle kuin viranomaiselle, vaan liittyy laajemmin myos valtiontaloudellisiin
vastuisiin, valtiontakuurahaston asemaan seka eduskunnan budjettivallan ja parlamentaarisen
kontrollin toteutumiseen.

Avainsanat: perustuslaki, julkinen hallintotehtava, julkinen valta, perustuslakivaliokunta,
Finnvera, erityisrahoitusyhtio, valtiosdantooikeus, hallinto-oikeus
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1 Johdanto

1.1 Aiheen tausta

Talla hetkella valtiolla on 34 erityistehtavayhtiota, joista 20 on kokonaan valtion omistamia.
Naista yhtidista yksi on Finnvera Oyj (jaljempana yhtio tai Finnvera)." Erityistehtavayhtiolla
tarkoitetaan yhtiota, jolle on valtion maarittelema esimerkiksi elinkeino- tai teollisuuspoliittinen
tehtava tai jokin muu erityisrooli.? Finnveran erityistehtdvana on myontaa ja hallinnoida luottoja,
takuita, vientitakuita, takauksia ja muita vastuusitoumuksia, minka vuoksi Finnveraa kutsutaan

my0s erityisrahoitusyhtioksi tai erityistehtavayhtioksi.

Ennen vuotta 2026 Finnveran toimintaa sdanteli seitseman eri lakia ja useat eri asetukset.
Vuoden 2026 alusta saatettiin voimaan valtion erityisrahoitustoiminnasta ja sen jarjestamisesta
annettu laki (1458/2025), joka kumosi aiemmin voimassa olleen lainsaddannon ja kokosi
Finnveran lainsdadanndn yhden sdadoksen alle. Taman kokonaislainsdadantéuudistuksen
taustalla oli Paaministeri Petteri Orpon hallitusohjelman kirjaus, jonka mukaan
kokonaislainsdadantouudistuksella on tarkoitus vahvistaa viennin edistdmisen rakenteita ja

Finnveran vientia tukevaa roolia.®

Finnveran oikeudellinen viitekehys koostuu kansainvalisesta saantelysta,
osakeyhtidlainsdadanndsta, julkisoikeudellisesta sdantelysta seka erityislainsdadanndosta.
Finnveran rahoitustoiminta on kokonaislainsdadantouudistuksen hallituksen esityksessa
katsottu julkiseksi hallintotehtéavéksi®, minka vuoksi sité sitovat perustuslain (731/1999, PL) 124
§:ss3 saadetyt vaatimukset. Yhtion hoitamiin julkisiin hallintotehtaviin sovelletaan hallinnon

yleislakeja.

Tutkielmassa on seka valtiosdantooikeudellisia etta hallinto-oikeudellisia elementteja. Hallinto-
oikeuden ja valtiosaantooikeuden rajapinta nakyy tutkielmassa siten, etta perustuslain 124
§:ssa saadetty mahdollisuus antaa julkinen hallintotehtava muulle kuin viranomaiselle kiinnittyy
perusoikeussaanndksiin ja oikeusvaltion vaatimuksiin. Oikeuskirjallisuudessa on katsottu, etta

hallinto-oikeus on palannut juurilleen. Julkisen hallinnon uudet menettelytavat, kuten

TVN, Valtion omistamat yhtitt ja omistusosuudet 24.4.2026.
https://valtioneuvosto.fi/omistajaohjaus/yhtiot (26.4.2026).
2VN 2024:28, s. 5.

3VN 2023:58, s. 99.

4HE 64/2025 vp, s. 6.
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yksityistaminen, luovat uusia haasteita perusoikeuksien toteutumiselle.® Perustuslain 124 §:n
tulkintaa maarittelevat lukuisat eri kasitteet, kuten julkinen hallintotehtava, julkinen valta,
julkinen tehtava, julkinen toiminta ja merkittava julkinen valta. Naiden kasitteiden seka
perustuslain 124 §:n tulkinta rakentuu pitkalti oikeuskirjallisuuden ja perustuslakivaliokunnan
tulkintakdytanndn varaan. Taman vuoksi tutkielmassa tarkastellaan muun ohella

perustuslakivaliokunnan toimintaa ja avataan valiokunnan tulkintakaytanto a.

1.2 Tutkimuskysymykset, aiheen rajaus ja tutkimusongelma

Perustuslain 124 §:n soveltaminen ei ole vaivatonta sen oikeudellisten edellytysten ja
rajoitusten tulkinnanvaraisuuden vuoksi. Haasteita tuovat valtiosadntdéoikeudessa ja hallinto-
oikeudessa tyypillisesti kaytettavien kasitteiden terminologiset erot. Lisaksi julkisen
hallintotehtavan antaminen osakeyhtiolle on lAhtdkohtaisesti poikkeus pdasaantdon, jonka
mukaan julkisten hallintotehtavien hoitaminen kuuluu viranomaisille. Keskeinen
tutkimusongelma on se, miten perustuslain 124 8:n edellytykset toteutuvat Finnveran
kaltaisessa valtion kokonaan omistamassa erityisrahoitusyhtiéssa ja millaisia oikeudellisia
haasteita arviointiin liittyy. Arvioinnista ajankohtaisen tekee Finnveran
kokonaislainsaadantouudistus, jonka yhteydessa hallituksen esityksessa Finnveran
rahoitustoimintaa tarkasteltiin julkisen hallintotehtdvan ndkdkulmasta laajemmin kuin
perustuslakivaliokunnan lausunnossa. Tutkimusongelmaan liittyy myos kysymys siita, miten
johdonmukaisena perustuslakivaliokunnan tulkintakaytantd nayttaytyy julkisen hallintotehtavan

ja sen oikeudellisten edellytysten maarittelyssa.

Edellda mainitun tutkimusongelman vuoksi tutkielmassa vastataan kysymyksiin:

1. Miten perustuslain 124 §:ssa saadetyt edellytykset toteutuvat Finnveran kaltaisessa

erityisrahoitusyhtiossa ja mita oikeudellisia haasteita arviointiin liittyy?

2. Mika on perustuslakivaliokunnan rooli julkisten hallintotehtavien arvioinnissa ja
millaiseksi perustuslakivaliokunnan tulkintakdytantd on muodostunut Finnveran

julkisten hallintotehtavien osalta?

Tutkielmassa on paadytty kasittelemaan valtion erityistehtavayhtididen osalta vain Finnveraa,
koska yhtioon sovellettava lainsaadanto on vastikdan kokenut

kokonaislainsaadantouudistuksen. Uuden lainsaddannon myota julkisen hallintotehtavan ja

5 Niemivuo - Keravuori-Rusanen — Kuusikko 2010, s. 459.



markkinaehtoisen toiminnan valinen rajapinta on noussut erityisen ajankohtaiseksi
kysymykseksi. Lisdksi Finnvera on valtion erityistehtavayhtioista yksi merkittavimmista seka
toimintansa laajuuden etta julkiseen talouteen kohdistuvien vaikutustensa vuoksi. Alaluvussa
6.4 kaytetaan vertailukohtana kahta muuta valtion erityistehtavayhtiota, koska
perustuslakivaliokunta on arvioinut niiden yritystukitoimintaan liittyvia tehtavia julkisen
hallintotehtavan nakékulmasta. Nama arviot havainnollistavat valiokunnan tulkintakdytannon
kehityslinjaa. Muita erityistehtavayhtioita ei tutkielmassa kasitella itsenaisina tutkimuskohteina.
Finnveran tytaryhtion toiminta ja tehtavat on jatetty tarkastelun ulkopuolelle, mutta niita
sivutaan silta osin kuin ne liittyvat Finnveran julkisten hallintotehtavien arviointiin ja

tehtavajakoon emoyhtion ja tytaryhtion valilla.

Oikeusvertailun nakokulmasta todettakoon, etta perustuslain 124 §:lle ei ole suoraa
vertailukohtaa muiden EU-jdsenvaltioiden lainsaddanndssa. Muiden maiden lainsdadanndssa
julkisten hallintotehtavien antaminen muille kuin viranomaisille pohjautuu yleisiin oppeihin tai
on hallinto-oikeudellisen lainsaadannon varassa. Valtiosdantooikeudellista vertailupohjaa
julkisen hallintotehtavan antamisesta muille kuin viranomaisille ei loydy kovinkaan paljoa.
Pohjoismaista Ruotsin lainsaadannossa on asetettu oikeudellisia kriteereja julkisten
hallintotehtavien yksityistamiselle. Ruotsin hallitusmuodon 11 luvun 6 §:n mukaan julkisten
hallintotehtavien antaminen muille kuin viranomaisille sisaltaa vain lakiperusteisuuden
vaatimuksen sellaisissa tilanteissa, joissa julkinen hallintotehtava sisaltaa julkisen vallan
kayttoa. Tanskassa ja Norjassa edellytetdan myds lakiperusteisuutta ja oikeusvaltiollisten
periaatteiden huomioon ottamista, mutta naiden valtioiden perustuslaeissa ei ole tasta
mainintaa. Muiden pohjoismaiden lainsaadannossa tallaisia lainsaadannollisia kriteereja ei
ole.® My6s suomalainen merkittavan julkisen vallan kdyton antamista koskeva rajoitus on melko

ainutlaatuinen ulkomaisen lainsdadannon kontekstissa.’

Nain ollen tutkielman ulkopuolelle on rajattu syvallinen paneutuminen ulkomaiseen
lainsaadantoon ja oikeusvertailu. Kansainvalista viitekehysta on kasitelty vain Finnveraa
koskevan lainsaadannon yhteydessa, tekemalla muutamia huomioita kasitteiden maarittelyn
yhteydessa seka perustuslakivaliokunnan toimintaa kasittelevassa luvussa. Pohjoismaisiin

oikeusjarjestelmiin on tehty lyhyita viittauksia kasitteiden kontekstualisoinnin yhteydessa.

8 Keravuori-Rusanen 2008, s. 267-268.
7 Keravuori-Rusanen 2008, s. 413.



1.3 Tutkimusmenetelma

Tutkielma on toteutettu lainopillisena tutkimuksena. Lainopin eli oikeusdogmatiikan
tutkimuskohteena on voimassa oleva oikeus ja sen tehtdvana on vallitsevan oikeustilan tulkinta
ja systematisointi.® Tulkinnan ja systematisoinnin keinoina ovat oikeusléhde-, tulkinta- ja
argumentaatio-opit.° Tulkinnalla tarkoitetaan sité, etts lainopin tarkoituksena on esitta3
toteutuneita, toteutettavissa olevia tai mahdollisesti toteutettavia tulkintoja voimassa olevasta
oikeudesta. Systematisoinnilla puolestaan tarkoitetaan voimassa olevien oikeussaantojen,
oikeusperiaatteiden ja muiden oikeudellisten ratkaisustandardien keskinaisten suhteiden

ma&arittdmista ja oikeusjarjestyksen jasentamista johdonmukaiseksi kokonaisuudeksi.™

Lainopillisessa tutkimuksessa tarkoituksena on selventaa voimassa olevan oikeuden sisaltoa
oikeuslahteiden avulla.™ Perinteisesti oikeusteoriassa on hahmoteltu eri tapoja, joilla
tulkintatietoa on mahdollista tuottaa. Naista tavoista on esitetty erilaisia tulkintateorioita
(esimerkiksi systemaattinen tulkinta), joita Aarnio on kutsunut menetelmallisiksi ohjeiksi tai
suosituksiksi. Aarnion mukaan ei kuitenkaan ole olemassa yhta ja ainoaa oikeaa metodia tai
teoriaa, joka takaisi kaikissa oloissa oikean lopputuloksen. Aarnio onkin esittanyt, etta lainoppi
koostuu monista, toisiinsa lomittuvista — peleiksikin kutsutuista — osatoiminnoista.
Oikeudellista ongelmaa ratkaistaessa tutkija saattaa kayttdad useampaa eri osatoimintoa ennen
kuin l6ytaa oikean ratkaisun, vaikkei Aarnion mukaan ”universaalia, kaikki tilanteet kattavaa

totuutta nayta olevan olemassa”.’

Siltala on kuvannut lainoppia metodisesti suljetuksi, mutta argumentatiivisesti avoimeksi
tutkimusalaksi. Siltalan mukaan lainoppi on suhteutettava tutkimuksellisten premissien ja
tulkintatulosten osalta muun ohella yhteiskuntatieteisiin, oikeusteoriaan, oikeusfilosofiaan ja
oikeushistoriaan.® Ervastin mukaan oikeus on osa yhteiskuntaa, ja oikeus ja yhteiskunta ovat
kietoutuneet toisiinsa erottamattomasti.’ Tassa tutkielmassa on hyddynnetty edelld mainittua
Siltalan nakemysta. Oikeushistoriallinen tarkastelu toimii tutkielmassa lainopillista analyysia
tukevana taustoituksena. Oikeushistoriallista ldhestymistapaa tuodaan esiin kdymalla lapi

saadosten, kasitteiden ja toimielinten historiaa. Tarkastelun tarkoituksena on havainnollistaa

8 Aarnio 1989, s. 48.

9 Rautiainen ym. 2023, s. 136.

10 Sjltala 2003, s. 137-138, 501.

" Rautiainen ym. 2023, s. 18, 136.
2 Aarnio 1978, s. 104, 125.

3 Sjltala 2003, s. 753.

4 Ervasti 2017, s. 11.



perustuslakivaliokunnan tulkintakaytannon kehitysta seka voimassa olevan oikeustilan
muodostumiseen vaikuttaneita julkisen hallintotehtavan arviointiin liittyvia lahtokohtia.
Oikeusteoreettisia ja oikeusfilosofisia ndkékulmia on tuotu esiin etenkin sen vuoksi, etta
oikeudellisten ilmididen taustalla on aina arvoulottuvuus. Koska tutkielmassa tarkastellaan
perustuslain 124 8:ssa saadettyja edellytyksia seka perusoikeus- ja vallankayttokysymyksia,
perustuslakivaliokunnan tulkintakaytantoa ja valtion kokonaan omistaman yhtion toimintaa, on

perusteltua tuoda esiin myos yhteiskunnallista kontekstia.

Tutkielma sijoittuu hallinto-oikeuden ja valtiosaantooikeuden alan rajapintaan. Oikeudenalojen
limittyneisyyden vuoksi tarkkaa rajanvetoa ei oikeudenalojen valilla ole mahdollista eika
tarpeellista tehda. Tutkielmassa tarkastellaan perustuslain sadnnoksia suhteessa Finnveran
toimintaan seka perustuslakivaliokunnan toimintaa molempien oikeudenalojen

ominaispiirteiden kautta.

1.4 Tutkielman lahteet ja oikeusldhdeoppi

Oikeuslahteilla tarkoitetaan asiakirjoja ja yhteiskunnallisia kaytantoja, jotka ovat seka tulkinnan
kohteena etta tulkinnan apuvalineina. Oikeuslahdeopilla puolestaan tarkoitetaan sita, mista
oikeutta koskeva tieto loytyy, mita lahteitd saa ja tulee kayttaa ja mika on eri oikeuslahteiden
keskinainen painoarvo.' QOikeuslahdeopilla on katsottu olevan merkitystéa ratkaisutoiminnan
lisdksi myos tulkintoihin tahtaavassa lainopissa.'® Oikeusléhteisté ja oikeusldhdeopista on
esitetty oikeuskirjallisuudessa erilaisia tulkintoja. Suomalaisen oikeuskulttuurin perustana on
pidetty peczenikiladis-aarniolaista oikeuslahdeoppia, jossa vastataan siihen, mille asiakirjoille ja
kaytannoille oikeudellinen ratkaisu voi perustua.’ Aarnio on esittanyt oikeuslahteen kéasitteelle
laajan ja suppean maaritelman. Suppean maaritelman (sensu stricto) mukaan oikeuslahteilla
tarkoitetaan vain virallislahteita eli lakia, maantapaa, lainsaatajan tarkoitusta ja
tuomioistuinratkaisuja. Laajan maaritelman (sensu largissimo) mukaan edella mainittu
maaritelma laajentuu vield koskemaan tulkintaperusteita eli esimerkiksi moraalisia ndkdkohtia.

Aarnio jakaa oikeusldhteet niiden velvoittavuuden mukaan.™

Peczenikildis-aarniolaisesta oikeuslahdeopista on esitetty kritiikkia, vaihtoehtoisia maaritelmia

ja teorioita, ja kuten Aarniokin on todennut: ”yhtenaisen oikeusldhdeopin aika on takanapain”.'

S Rautiainen ym. 2023, s. 136, 141.
¢ Nuotio 2004, s. 1268.

7 Rautiainen ym. 2023, s. 141.

'8 Aarnio 1989, s. 218-219.

° Aarnio 2011, s. 115.



Esimerkiksi Karhu on artikkelissaan ”Kohti 2000-luvun oikeuslahdeoppia” esittanyt
oikeuslahdeoppi 1.0-mallin. Karhun esityksessa on jaottelu vahvasti ja heikosti velvoittaviin
seka sallittuihin oikeuslahteisiin, mutta nama oikeuslahteet jaotellaan viela auktoriteetti-, asia-
ja synkronointilahteisiin.?® Tolonen puolestaan on pyrkinyt kehittdmaan Aarnion luokittelua
sitovuuden ndkdkulmasta ja kehittanyt kolme oikeuslahdekasitetta (formaalinen, sisalldllinen ja
reaalinen oikeuslahdekasite). Naissa oikeus nahdaan prosessina ja oikeuslahteiden

kerrostuneisuutena.?’

Tutkielmassa kaytetyt oikeuslahteet noudattavat oikeustieteessa yleisesti tunnettua ja edella
mainittua jaottelua vahvasti ja heikosti velvoittaviin oikeuslahteisiin ja sallittuihin
oikeuslahteisiin. Tutkielman taustalla vaikuttaa etenkin OECD:n vientiluottosopimus, joka on
saatettu EU:n jasenmaita sitovaksi lainsdadanndoksi Euroopan parlamentin ja neuvoston
asetuksella (EU) 1233/2011 tiettyjen suuntaviivojen soveltamisesta julkisesti tuettuihin
vientiluottoihin ja neuvoston paatésten 2001/76/EY ja 2001/77/EY kumoamisesta. Kansallisen
lainsdadannon osalta maaraavassa asemassa ovat julkisoikeudellinen saantely seka Finnveraa

koskeva erityislainsdadanto.

Tutkielmassa on hyodynnetty heikosti velvoittavista oikeuslahteista etenkin
lainvalmisteluaineistoa, erityisesti lukuisia perustuslakivaliokunnan lausuntoja seka hallituksen
esitysta eduskunnalle laiksi valtion erityisrahoitustoiminnasta ja sen jarjestamisesta seka siihen
liittyviksi laeiksi (HE 64/2025 vp). Maatan mukaan hallituksen esitykset ja valiokuntien mietinnot
voivat ilmaista, mika on lainsaatajan, lain ja tietyn lainkohdan tarkoitus. Lisdksi useampien eri
hallitusten esitysten hyddyntaminen on perusteltua sellaisissa tilanteissa, joissa lakia ei ole
tosiasiallisesti muutettu.?? Hallituksen esitysten laatimisohjeiden mukaan hallituksen esitys
palvelee tulevaa lain tulkintaa ja soveltamista.? Finnveran osalta on toteutettu
kokonaislainsaadantéuudistus, joka on tullut voimaan vuoden 2026 alusta. Lainsdadannon
ollessa tuoretta on perusteltua kayttaa oikeuslahteena lainvalmisteluaineistoa. Myds Maatan
mukaan esitdiden merkitys oikeuslahteena on suurimmillaan silloin, kun lainsdadantoé on
uutta.?* T4ssa tutkielmassa perustuslakivaliokunnan lausuntojen merkitys on suuri, ja ne ovat

Ma&atan mukaan heikosti velvoittavan oikeusldhteen asemassa.?®

20 Karhu 2020, s. 1022-1023.

2'Tolonen 2003, s. 28; Rautiainen ym. 2023, s. 145.
22 M3aatta 2024, s. 4-6.

2 Hallituksen esitysten laatimisohjeet, jakso Il.

24 Maatta 2024, s. 7.

25 Maatta 2024, s. 11.



Sallittuja oikeuslahteita on kaytetty laajasti, etenkin kirjallisuuden osalta. Oikeuskaytanto
Finnveran osalta on vahaista ja paaasiassa se koskee perintaan liittyvia asioita. Taman vuoksi
tuomioistuinten oikeuskaytantoa ei ole tutkielmassa otettu huomioon. Osittain tutkielmassa on
tukeuduttu vanhempaan kirjallisuuteen, jotta on ymmarretty nykyisin voimassa olevan oikeuden
kehityslinjat ja historia. Tutkielman yhtena keskeisena kirjallisuuslahteena on kaytetty
Keravuori-Rusasen vuonna 2008 julkaistua vaitoskirjaa, joka on aiheen kannalta yksi
merkittavimmista tutkimuksista. On kuitenkin syyta huomata, etta vaitoskirjan julkaisun jalkeen
perustuslakivaliokunta on antanut useita lausuntoja, minka vuoksi vaitoskirjassa esitettyja

nakemyksia on arvioitu suhteessa sittemmin kehittyneeseen tulkintakaytantoon.

1.5 Tutkielman rakenne

Tassa tutkielmassa oikeusdogmatiikkaan liittyva systematiikka nakyy etenkin tutkielman
rakenteessa, joka etenee yleisista asioista erityisiin. Tutkielma on jaettu seitsemaan paalukuun.
Tutkimuskysymyksiin vastaaminen edellyttaa aluksi yhtion oikeudellisen viitekehyksen
kartoittamista, joten johdannon jalkeen tutkielman toisessa luvussa kaydaan lapi Finnveran
toimintaa saantelevaa oikeudellista viitekehysta esittelemalla kansallista ja kansainvalista

saantelya seka yhtion toimintaa koskevien saanndsten historiaa.

Yhtion oikeudellisen viitekehyksen esittely ei suoraan kerro, millaiseksi yhtion rooli ja asema
ovat muotoutuneet, joten tutkielman kolmannessa luvussa kasitellaan Finnveran roolia ja
asemaa yhtidén toiminnan tarkoituksen ja tehtavien kautta. Lisaksi luvussa taustoitetaan yhtion

asemaa julkisen hallinnon jarjestelmassa.

Neljas luku kasittelee julkisen hallintotehtavan antamista muulle kuin viranomaiselle
perustuslain 124 §:ssa saadettyjen edellytysten ja merkittavan julkisen vallan kaytén kiellon
nakokulmasta. Lisaksi luvussa kasitelldan julkisen hallintotehtavan hoitamista yhtiomuodossa
jajulkisen hallintotehtavan lahikasitteita, joiden ymmartaminen on tarpeellista julkisen

hallintotehtavan kasitteen ymmartamiseksi.

Viidennessa luvussa tarkastellaan perustuslakivaliokunnan toimintaa ja avataan lukijalle
valiokunnan asemaa yhteiskunnallisessa kontekstissa, asiantuntijoiden kuulemiskaytantoja
seka valiokunnan lausuntokaytanndn sitovuutta. Perustuslakivaliokunnan asema perustuslain
tulkitsijana on tutkielman kannalta yhta olennainen kuin sen lausuntokdytanto. Valiokunnan
lausuntokaytantd on muodostunut oikeuslahdeopillisesti mielenkiintoiseksi kokonaisuudeksi.

Taman vuoksi perustuslakivaliokunnan toimintaa kasitellddn omassa luvussaan.



Kuudes luku kasittelee Finnveran rahoitustoimintaa julkisena hallintotehtavana ja tarkastelee
perustuslakivaliokunnan tulkintakdytannon kehityslinjaa Finnveran osalta yhtion
perustamisesta kokonaislainsdadantouudistukseen saakka. Lisaksi luvussa suhteutetaan

Finnveran julkisia hallintotehtavia muuhun yritystukitoimintaan. Viimeisessa luvussa esitelldan

tutkielman johtopaatdkset.



2 Finnveran toimintaa saanteleva oikeudellinen viitekehys

2.1 Yhtion toimintaa koskevien sdannosten historia

Viela vuoden 2025 loppuun asti Finnveran toimintaa saantelivat useat eri lait ja asetukset.
Finnveraa koskevaa sdantelyd on vuosien mittaan, etenkin toimintaympariston muutosten
vuoksi, muutettu ja uudistettu useaan kertaan. Kuten edelld on jo mainittu, Finnveran
kokonaislainsdadantéuudistus toteutettiin Petteri Orpon hallitusohjelman mukaisesti ja uusi
lainsdadanto tuli voimaan 1.1.2026. Aiemmin voimassa ollut velvoittava lainsaadanto oli
muodostunut rakenteiltaan ja sdantelytavoiltaan toisistaan poikkeavaksi, minka vuoksi
hallitusohjelman mukaan Finnveran lainsaadannon kokonaisuudistus oli toteutettava Orpon
hallituskauden aikana.? Kokonaislainsdadantéuudistuksen tavoitteina olivat lainsadadannon
tilvistdminen ja selkeyttdminen seka yhtion roolin ja tehtavien selkeyttaminen. Nailla
uudistuksilla on puolestaan tarkoitus edesauttaa Finnveran toimintaa viennin edistamisessa.?’
Lisaksi tyo- ja elinkeinoministerion (TEM) talousvaliokunnalle antaman lausunnon mukaan
lakiesitykselld on muun ohella pyritty selkeyttamaan julkisen hallintotehtavan ja

markkinaehtoisen toiminnan rajapintaa.®

Finnveran perustamisesta saadettiin laissa valtion erityisrahoitusyhtion perustamiseen
liittyvista jarjestelyista (442/1998) seka asetuksessa valtion erityisrahoitusyhtidosta annetun lain
ja siihen liittyvan lainsaadannon voimaantulosta (818/1998). Valtion erityisrahoitusyhtiosta
annetussa laissa (443/1998, jaliempana aiemmin voimassa ollut yhtidlaki) seka asetuksessa
valtion erityisrahoitusyhtiosta (956/1998) seka valtioneuvoston asetuksessa valtion
erityisrahoitusyhtiolle myonnettavasta valtion lainasta (1539/2016) saadettiin yhtion tehtavista,

hallinnosta ja toimintaperiaatteista.

Valtion erityisrahoitusyhtion luotto-, takaus- ja paaomasijoitustoiminnasta annetussa laissa
(445/1998, jaliempana toimintalaki) seka kauppa- ja teollisuusministerion asetuksessa Finnvera
Oyj:n padomatakuista (744/2001) saadettiin yhtion kotimaassa tapahtuvasta luotto- ja
takaustoiminnasta. Valtion vientitakuista annetussa laissa (422/2001, jaljempéana
vientitakuulaki) ja valtioneuvoston asetuksessa vientitakuutoiminnassa noudatettavista

periaatteista (558/2001) saadettiin vientitakuutoiminnasta. Lisaksi yhtion antamista

26 HE 64/2025 vp, s. 4.
27 HE 64/2025 vp, s. 6.
28 TEM 2025b, s. 1.
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sitoumuksista saadettiin valtion alustakauksista annetussa laissa (573/1972, jaljempana
alustakauslaki), ymparistdnsuojelua edistaviin investointeihin mydnnettavista
valtiontakauksista ja vientitakuista annetussa laissa (609/1973, jaliempéana
ymparistotakauslaki) seka valtion perusraaka-ainehuollon turvaamiseksi annetussa laissa

(651/1985, jaljempana raaka-ainetakuulaki).

Finnveran tytaryhtiosta, Suomen Vientiluotto Oy:sta (SVL) on ollut voimassa oma yhtiolaki, laki
Suomen Vientiluotto Oy -nimisesta yhtiosta (1136/1996) seka SVL:n toimintaa koskeva laki, laki
julkisesti tuetuista vienti- ja alusluotoista seka korontasauksesta (1543/2011, jaliempana
vientiluottolaki). Lisaksi SVL:n toimintaa on ohjannut valtioneuvoston asetus julkisesti tuetuista
vienti- ja alusluotoista seka korontasauksesta (1546/2011) ja tyd- ja elinkeinoministerion asetus

julkisesti tuetuista vienti- ja alusluotoista seka korontasauksesta (1547/2011).

Kaikki edellda mainitut sdaddkset on kumottu ja 1.1.2026 alkaen on ollut voimassa laki valtion
erityisrahoitustoiminnasta ja sen jarjestamisesta (1458/2025). Selvyyden vuoksi tassa

tutkielmassa 1.1.2026 voimaan tulleesta laista voidaan kayttaa myaos termia yhtiolaki.

2.2 Kansainvilinen saantely

Yhtion vientitakuutoimintaa saantelevat lukuisat kansainvaliset saadokset ja sopimukset.
Keskeisid ovat OECD:n (Organization for Economic Co-operation and Development)
vientiluottosopimus ja Euroopan unionin (EU) lainsaadantod, jotka maarittavat julkisen
vienninrahoituksen yleiset puitteet ja reunaehdot. Vientitakuutoimintaa on saatu
yhdenmukaiseksi EU:n alueella harmonisointidirektiivilla, jossa on esimerkiksi luvut
vakuutusturvan osatekijoisté, takuumaksuista, maapolitiikasta ja ilmoitusmenettelyistd. 2 Myos
lyhyen maksuajan luottovakuutuksia koskeva komission tiedonanto vaikuttaa yhtion
toimintaan.® Yhtion on rahoitustoiminnassaan otettava huomioon my6s EU:n

valtiontukisaantely, erityisesti ns. De minimis -asetus®' ja yleinen ryhméapoikkeusasetus.*

2° Neuvoston direktiivi keskipitkan ja pitkan ajan liiketoimien vientiluottovakuutusta koskevien keskeisten
saannosten yhdenmukaistamisesta (98/29/EY).

30 Euroopan yhteison perustamissopimuksen 93 artiklan 1 kohdan mukainen komission tiedonanto
jasenvaltioille perustamissopimuksen 92 ja 93 artiklan soveltamisesta lyhytaikaisiin
vientiluottovakuutuksiin (97/C 281/03).

31 Komission asetus Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 ja 108 artiklan soveltamisesta
vahamerkityksiseen tukeen (EU 2023/2831).

32 Komission asetus tiettyjen tukimuotojen toteamisesta sisdmarkkinoille soveltuviksi perussopimuksen
107 ja 108 artiklan mukaisesti (EU 651/2014).
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OECD:n vientiluottosopimus on saatettu EU:n jasenmaita sitovaksi lainsaadanndksi Euroopan
parlamentin ja neuvoston asetuksella (EU) 1233/2011 tiettyjen suuntaviivojen soveltamisesta
julkisesti tuettuihin vientiluottoihin ja neuvoston paatosten 2001/76/EY ja 2001/77/EY
kumoamisesta. OECD:n vientiluottosopimus koskee muun muassa sallittuja
enimmaisluottoaikoja, kateisosuuksia, vahimmaiskorkoja, kauppojen takaisinmaksuehtoja ja

minimitakuumaksuja.®®

Lisaksi yhtio on sitoutunut noudattamaan OECD:n lahjonnanvastaista suositusta
(Recommendation of the Council on Bribery and Officially Supported Export Credits), OECD:n
monikansallisia yhtioita koskevia toimintasuosituksia (OECD Guidelines for Multinational
Enterprises on Responsible Business Conduct) ja OECD:n suositusta ymparisto- ja sosiaalisten
asioiden huomioimisesta vientitakuu- ja vientiluottotoiminnassa, ns. Common Approaches -
suositus (OECD Recommendation of the Council on Common Approaches for Officially
Supported Export Credits and Environmental and Social Due Diligence). Lisaksi yhtié on
sitoutunut toimimaan ISO 9001 -sertifioidun toimintajarjestelman ja WTO:n (Maailman

kauppajarjestd) maaraysten mukaisesti.®

2.3 Kansallinen saantely

Finnveran ja sen tytaryhtion SVL:n toimintaa ohjaavat osakeyhtidlaki (624/2006, OYL), yhtioita
koskevat erityislait ja kansainvaliset sopimusvelvoitteet seka valtion asettamat elinkeino- ja
omistajapoliittiset tavoitteet.® Lisdksi yhtiot noudattavat hyvaa hallinnointitapaa ja
hallitustensa hyvaksymia operatiivista toimintaa ohjaavia keskeisia politiikkoja, linjauksia,
periaatteita ja ohjeistuksia. Yhtididen toimintaa ohjaavat hallitusten vahvistamat
liikketoimintaperiaatteet (Code of Conduct), joihin on koottu ohjeet toiminnan vastuullisuudesta,

eettiset ohjeet ja juridiset sdannot.*

Finnveraan sovelletaan hallinnon yleislakeja silloin, kun yhti6é hoitaa julkisia hallintotehtavia.
Hallinnon yleislakeihin kuuluvat hallintolaki (434/2003, HL), viranomaisten toiminnan

julkisuudesta annettu laki (621/1999, julkisuuslaki), kielilaki (423/2003), tietosuojalaki

33 OECD 2026, s. 9-17.

34 Finnvera, Finnveran liiketoimintaperiaatteet. https://www.finnvera.fi/tietoa-finnverasta/finnveran-
liiketoimintaperiaatteet (17.1.2026), kohta laatujarjestelma.

3% Finnvera, Selvitys hallinto- ja ohjausjarjestelméasté seka palkitsemisraportti 2025.
https://www.finnvera.fi/tietoa-finnverasta/vuosikertomukset-ja-raportit (26.2.2026), s. 3.

3¢ Finnvera, Selvitys hallinto- ja ohjausjarjestelméasté seka palkitsemisraportti 2025.
https://www.finnvera.fi/tietoa-finnverasta/vuosikertomukset-ja-raportit (26.2.2026), s. 4.



https://www.finnvera.fi/tietoa-finnverasta/finnveran-liiketoimintaperiaatteet
https://www.finnvera.fi/tietoa-finnverasta/finnveran-liiketoimintaperiaatteet
https://www.finnvera.fi/tietoa-finnverasta/vuosikertomukset-ja-raportit
https://www.finnvera.fi/tietoa-finnverasta/vuosikertomukset-ja-raportit
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(1050/2018) seka sahkoisesta asioinnista viranomaistoiminnassa annettu laki (13/2003).
Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivissa (2013/36/EU), joka koskee luottolaitosten
oikeutta harjoittaa luottolaitostoimintaa seka luottolaitosten ja sijoituspalveluyritysten
vakavaraisuusvalvontaa todetaan, ettei luottolaitosdirektiivia sovelleta Finnveraan. Tasta
huolimatta yhtié noudattaa Euroopan pankkiviranomaisen ja Finanssivalvonnan maarayksia ja

ohjeita soveltuvin osin.*

Finnveraa voidaan kutsua myos erityistehtavayhtioksi. Erityistehtavayhtio ei ole oikeudellinen
kasite, joten sen oikeudellinen luonne maaraytyy yhtion yhtiomuodon eli Finnveran tapauksessa
osakeyhtion ja osakeyhtiota koskevan lainsaadannon perusteella. Finnveraa arvioidaan siis
osakeyhtidlaissa tarkoitettuna osakeyhtiona. Erityistehtavayhtion kasitetta voidaan kuitenkin
pitaa kayttokelpoisena yleiskasitteena silloin, kun kuvataan yhtiota, jolle on
erityislainsdadanndssé osoitettu erityisia tehtavia.® Erityistehtavalla tarkoitetaan sita, etta
yhtiolle on valtion maarittelema esimerkiksi elinkeino- tai teollisuuspoliittinen tehtava tai jokin
muu erityisrooli. Tallaisen erityistehtdvan maarittelevat toimialasta vastaava ministerio ja yhtion
omistajaohjauksesta vastaava ministerio yhteistyossa.® Valtion erityistehtavayhtidille
ominaista on, etta niihin sovelletaan osakeyhtidlainsaadantoa seka julkisoikeudellista

saantelys.*°

Valtion yhtidomistuksesta ja omistajaohjauksesta annettu laki (1368/2007) ei suoraan ota
kantaa, soveltavatko valtion erityistehtavayhtiot osakeyhtiolakia, mutta siina on runsaasti
viittauksia osakeyhtiolakiin. Huuskosen mukaan valtion erityistehtavayhtiét ovat
yksiselitteisesti osakeyhtioitd, minka vuoksi myds osakeyhtitlakia sovelletaan naihin yhtidihin.*’
Finnveraa koskevan kokonaislainsaadantouudistuksen hallituksen esityksen mukaan yhtioon
sovelletaan my6s osakeyhtiolakia.*? Osakeyhtitlain mukaisesti osakeyhtion tarkoituksena on
tuottaa voittoa osakkeenomistajille (OYL 1:5 §), mutta Finnveran ollessa erityistehtavayhtio sen

tarkoituksena ei ole voiton tuottaminen vaan toiminta tapahtuu itsekannattavuusperiaatteella.*®

Osakeyhtidlain 1 luvun 8 8:n mukaan yhtion johdon on huolellisesti toimien edistettava yhtion

etua. Talla huolellisuusvelvollisuudella on merkitysta, kun tarkastellaan yhtion johdon jasenen

S HE 64/2025 vp, s. 51, 95.
38 Lavapuro 2018, s. 1.
3°VN 2024:28, s. 5.

40 Huuskonen 2023, s. 747.
4" Huuskonen 2023, s. 764.
42 HE 64/2025 vp, s. 51.

48 Huuskonen 2023, s. 747.



13

vahingonkorvausvastuuta. Huolellisuusvelvollisuuden lisaksi sdannos sisaltaa
lojaliteettivelvollisuuden suhteessa yhtidon ja sen osakkeenomistajiin.** Osakeyhti6lain 22
luvussa saadetaan vahingonkorvausvelvollisuuden maaraytymisesta eri tilanteissa. Huuskosen
mukaan johdon vastuuta arvioitaessa osakeyhtidlain nojalla on huomioitava kuitenkin valtio-
omistajan tosiasiallinen vahva rooli yksittaisten toimien osalta. Huuskosen mukaan valtion
kokonaan omistamissa erityistehtavayhtidissa lojaliteettivelvollisuus ja osakkaiden
yhdenvertainen kohtelu eivat nouse esiin, koska yhtidlla on vain yksi osakkeenomistaja, valtio.
Tama nakyy erityisesti yhtiokokousjarjestelyjen osalta siten, etta yhtiokokoukset

erityistehtavayhtidissé jarjestetaan yleensa paperikokouksina.*®

Finnveraa koskevassa erityislainsdadanndossa ei ole erikseen saadetty osakeyhtidlain
vastuukysymysten suhteesta. Huuskosen mukaan julkista hallintotehtavaa hoitaessaan
vastuukysymykset maaraytyvat virkavastuusaantelyn perusteella ja muu toiminta jaa
osakeyhtidlainsdadannon vastuusaannosten piiriin. Huuskosen mukaan osakeyhtidlain
mukaista huolellisuusvelvollisuutta voidaan ainakin teoriassa pitaa laajempana kuin

virkavastuun lainmukaisen toiminnan vaatimusta.*®

Erityistehtavayhtiodihin sovelletaan myds erityislakeja, joissa saadetaan yhtion tehtavasta,
organisaatiosta ja paaasiallisesta toiminnasta.*” Kuten luvussa 2.1 on jo mainittu, vuoden 2026
alusta Finnveraa ohjaava lainsdadanto uudistui. On huomattava, etta lain siirtymasaannodsten

mukaan rahoitusvalvontaa koskeva luku tulee voimaan vasta 1.1.2028.

Joukkovelkakirjalainojen liikkeeseenlaskijana Finnveran raportointia ja talousviestintda ohjaavat
lisaksi Finanssivalvonnan ja Arvopaperimarkkinayhdistys ry:n ohjeet, arvopaperimarkkinalaki
(746/2012), porssien sdannot ja valtiovarainministerion paatokset seka valtion asettamat

elinkeino- ja omistajapoliittiset tavoitteet.*®

44 Huuskonen 2023, s. 757.

45 Huuskonen 2023, s. 748, 757-758.

46 Huuskonen 2023, s. 763, 767.

47 Huuskonen 2023, s. 748.

48 Finnvera, Selvitys hallinto- ja ohjausjarjestelmasté seka palkitsemisraportti 2025.
https://www.finnvera.fi/tietoa-finnverasta/vuosikertomukset-ja-raportit (26.2.2026), s. 3.



https://www.finnvera.fi/tietoa-finnverasta/vuosikertomukset-ja-raportit
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3 Finnveranroolijaasema

3.1 Finnveran toiminnan tarkoitus ja toimielimet

Finnvera on valtion omistama erityisrahoitusyhtio ja Suomen vienninrahoituslaitos. Finnvera
perustettiin 1990-luvun lopussa tarkoituksenaan jatkaa entisen Kera Oyj -nimisen yhtion
toimintaa. Finnveralla on tytaryhtio, Suomen Vientiluotto Oy, jonka Finnvera omistaa kokonaan.
Vuonna 2025 Finnvera mydnsi kotimaan lainoja ja takauksia yhteensa 1,0 miljardia euroa ja
vienninrahoitusta 7,0 miljardia euroa.*® Yhtion koko osakekannan on oltava valtion valittémé&ssé
omistuksessa ja hallinnassa valtion erityisrahoitustoiminnasta ja sen jarjestdmisesta annetun
lain 2 §:n 2 momentin mukaan. Finnvera on osakeyhtiona itsendinen oikeushenkilo, joka vastaa
omasta taloudestaan ja tekemistaan oikeustoimista. Valtion omistamat osakeyhtiot toimivat

valtionhallinnon perinteisten toiminta- ja ohjaustapojen ulkopuolella.®®

Valtion erityisrahoitustoiminnasta ja sen jarjestdmisesta annetun lain 1 8:n mukaan Finnveran
tarkoituksena on rahoittamalla elinkeinotoimintaa Suomessa ja ulkomailla, yllapitamalla ja
kehittamalla kilpailukykyista vienninrahoitusjarjestelmaa seka korjaamalla kotimaassa
yritysrahoitustarjonnan markkinapuutetta edistaa vientia, suomalaisten yritysten toimintaa,
kasvua, kansainvalistymista ja Suomen kestavaa talouskasvua. Edella mainitun pykalan
sdanndskohtaisten perustelujen mukaan yhtion tarkoituksena on taata yritysten tasavertaiset
rahoitusmahdollisuudet yrityskoosta ja rahoitettavan yhtion kasvuhakuisuudesta riippumatta.
Yhtidn tarkoitus jakautuu kotimaan rahoituksen luotto- ja takaustoimintaan seka

vienninrahoitukseen. Vienninrahoitus sisaltaa luotonannon seka vientitakuutoiminnan.®

Yhtion vienninrahoitus on yksi Suomen talouden kasvun mahdollistaja, joten kilpailukykyista
vienninrahoitusjarjestelmaa on pidetty hyvin tarkedna Suomen talouden kannalta. Toimivalla
vienninrahoitusjarjestelmalla pyritaan turvaamaan tasavertaiset kilpailuedellytykset
kansainvalisilla markkinoilla.® Valtion erityisrahoitustoiminnasta ja sen jarjestamisesta
annetun lain 8 8:n 1 momentin mukaan yhtion rahoitustoiminnan kautta rahoitettavan

elinkeinotoiminnan tulee tapahtua Suomessa tai rahoituksen myontamisen tulee edistaa

4 Finnvera, Finnvera-konsernin toimintakertomus ja tilinpdatés 2025. https://www.finnvera.fi/tietoa-
finnverasta/vuosikertomukset-ja-raportit (26.2.2026).

50\V/M 2018a, s. 3.

5THE 64/2025 vp, s. 43.

52TaVM 23/2025 vp, s. 13.
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Suomen taloudellista kehitysta. Suomalaista intressia koskevan edellytyksen tarkoituksena on

varmistaa joustavuus myos kansainvalisen kilpailutilanteen nakdkulmasta.®

Finnveran tarkoitus on siis toimia markkinapuutteen paikkaajana. Markkinapuutteiden
korjaamisella tarkoitetaan sita, etta yhtié kantaa sellaista rahoitusriskia, jota yksityiset
rahoittajat eivat voi tai halua ottaa. Yhtio ei myoskaan kilpaile yksityisten rahoitusyhtididen
kanssa, vaan toimii markkinoita tdydentaen ja paikaten. Rahoitusta mydnnetaan paaosin
rahoituslaitosten kanssa yhteistydssé.® Lain tasolle on myos erikseen saadetty kilpailukykyisen
vienninrahoitusjarjestelman yllapitdminen ja kehittaminen yhtion tarkoituksena, joka tarkoittaa
sita, etta Finnvera voi tyo- ja elinkeinoministerion ohella osallistua osana Suomen delegaatiota
muun muassa OECD:n vientiluottosopimusneuvotteluihin. Talla uudella tarkoituksella ei
kuitenkaan ole muutosta nykytilaan, vaan tarkoitus on katsottu tarpeelliseksi nostaa lain

tasolle.®®

Aiemmin voimassa olleen yhtidlain mukaan Finnveran tarkoituksena on ollut edistaa valtion
aluepoliittisten tavoitteiden toteutumista. Nyt voimaan tulleessa lainsdadanndossa tasta
tavoitteesta on luovuttu. Luopumista on perusteltu silla, ettd valtion alue- ja kuntapoliittisia
tavoitteita voidaan silti edelleen edistaa yhtion kautta tarjottavalla rahoituksella, mutta
tarkemmat tavoitteet maaritellaan tyo- ja elinkeinoministerion omistajaohjauksen kautta.
Aluepoliittisten tavoitteiden sijaan yhtion tarkoitukseksi on lisatty yhtion tarkoitus edistaa
Suomen kestavaa talouskasvua.®® Talouskasvun edistamisen lisadminen lain tasolle lienee
johdettu Petteri Orpon hallituksen hallitusohjelmasta, jossa todetaan, etta hallituksen tarkein

talouspoliittinen tavoite on saada aikaan kestavaa kasvua.®’

Yhtion hallinnosta ja johdosta on valtion erityisrahoitustoiminnasta ja sen jarjestamisesta
annetun lain 2 8:n 2 momentissa saadetty, ettd yhtion ja sen tytaryhtididen hallituksen jasenella
jajohdolla on oltava sen tehtavien kannalta kokonaisuutena riittavasti osaamista ja kokemusta
ymmartaa yhtion lilkketoimintaa ja toimintaan liittyvia riskeja. Yhtion hallituksen kokoonpanossa
tulisi ottaa huomioon yhtion asiakkaiden monimuotoisuus ja yhteiskunnalliset seka
liilketoiminnalliset toimintaympariston muutokset.®® Liséksi valtion erityisrahoitustoiminnasta ja

sen jarjestamisesta annetun lain 2 8:n 3 momentissa on asetettu yhtidon hallituksen jasenelle ja

% HE 64/2025 vp, s. 57.

% HE 64/2025 vp, s. 43.

%5 HE 64/2025 vp, s. 43.

% HE 64/2025 vp, s. 43-44.
57VN 2023:58, s. 6.

%8 HE 64/2025 vp, s. 45.



16

johtoon kuuluvalle erilaisia vaatimuksia, kuten se, ettd hanen tulee olla luotettava ja
hyvamaineinen henkild, joka ei ole konkurssissa taikka lilketoimintakiellossa ja jonka
toimikelpoisuutta ei ole muutenkaan rajoitettu. Vuoden 2026 alusta voimaan tulleesta
Finnveraa koskevasta yhtidlaista on poistettu maininta hallintoneuvoston olemassaolosta. Tata
muutosta on perusteltu yhtion hallintorakenteen keventamisella ja hallintoneuvoston
olemassaolo on jatetty yhtidjarjestysmaarayksen varaan.®® Lisaksi yhtiolla tulee valtion
erityisrahoitustoiminnasta ja sen jarjestamisesta annetun lain 3 §:n 1 momentin mukaan olla

riskivaliokunta ja tarkastusvaliokunta tai yhdistetty riski- ja tarkastusvaliokunta.

Finnveran hallinnosta ja toiminnasta huolehtivat yhtiokokous, hallintoneuvosto, hallitus seka
toimitusjohtaja. Yhtiokokouksen toimivaltaan kuuluvat ne tehtavat, jotka sille on sdadetty laissa
tai maaratty yhtiojarjestyksessa. Hallintoneuvoston ja hallituksen jasenet seka niiden
puheenjohtajat ja varapuheenjohtajat samoin kuin tilintarkastajat valitaan yhtiokokouksessa
aina vuodeksi kerrallaan. Hallintoneuvosto puolestaan valvoo yhtion hallintoa. Yhtion
hallituksen tehtaviin kuuluu muun muassa vastata yhtion hallinnosta ja toiminnan
asianmukaisesta jarjestamisesta seka hyvaksya yhtion strategia, budjetti, toimintakertomus ja
konsernin riskinottohalukkuus. Toimitusjohtaja vastaa yhtion operatiivisesta hallinnosta
hallituksen antamien ohjeiden ja maaraysten mukaisesti. Osakeyhtitlain mukaisten tehtaviensa
hoitamisessa toimitusjohtajaa tukevat johtoryhma ja johtajisto.®® Mdenpaan mukaan: ”jokaisen
hallintoelimen velvollisuutena on valvoa oman toimintansa lainmukaisuutta ja

asianmukaisuutta”.®

Valtiontalouden valvonnasta vastaavat Valtiontalouden tarkastusvirasto ja eduskunnan
tarkastusvaliokunta. Ylimpina laillisuusvalvojina toimivat eduskunnan oikeusasiamies ja
valtioneuvoston oikeuskansleri. Ylimpien laillisuusvalvojien valvonta kohdistuu myos julkisten
hallintotehtavien hoitamiseen silloin, kun tehtavat on annettu muulle kuin viranomaiselle.
Kansallisen valvonnan lisaksi EU-liitdnnaisiin asioihin liittyy esimerkiksi komission yleinen ja
erityinen valvontavalta. Komission erityinen valvontavalta kohdistuu esimerkiksi julkisiin tukiin

ja julkisyhteistjen taloudellisen toiminnan valvontaan.®?

Yhtidon valvonnasta vastaavat yhtion sisainen tarkastus, ulkoinen tarkastus ja

viranomaisvalvonta. Yhtion sisdinen tarkastus on liiketoiminnoista riippumatonta toimintaa,

59 HE 64/2025 vp, s. 44.

8 Finnvera, Selvitys hallinto- ja ohjausjarjestelméasté seka palkitsemisraportti 2025.
https://www.finnvera.fi/tietoa-finnverasta/vuosikertomukset-ja-raportit (26.2.2026), s. 5-6, 8.
81 Maenpé&s 2024a, s. 291.

52 Maenpé&s 2024a, s. 293-294, 299-301.
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jonka tehtaviin kuuluu tarkastaa sisaisen valvontajarjestelman, riskienhallinnan seka johtamis-
ja hallintoprosessien riittavyys ja tehokkuus. Finnvera-konsernin tilintarkastusyhteiso on
vuodesta 2023 asti ollut Ernst & Young Oy. Tilintarkastaja osallistuu hallituksen
tarkastusvaliokunnan kokouksiin sekd antaa hallitukselle ja sen tarkastusvaliokunnalle
puolivuosittain erillisen raportin. Yhtidon viranomaisvalvonnasta vastaavat Finanssivalvonta ja
tyo- ja elinkeinoministerio. Finanssivalvonta valvoo yhtion joukkovelkakirjojen
liikkkeeseenlaskua. Yhtidén rahoitusvalvontaa valvoo vield vuoteen 2028 asti tyo- ja
elinkeinoministerion sisaisen tarkastuksen yksikko Finanssivalvonnan standardeja ja Euroopan
pankkiviranomaisen ohjeita soveltaen. Elinkeino- ja omistajapoliittisten tavoitteiden
toteuttamista valvoo TEM:n Innovaatiot ja yritysrahoitus -osasto.®
Kokonaislainsaadantouudistuksen myota Finnveran rahoitusvalvonta siirtyy vuoden 2028 alusta

Finanssivalvonnalle (laki valtion erityisrahoitustoiminnasta ja sen jarjestamisesta 19 §).

3.2 Finnveran tehtavat

Finnveran ja SVL:n tehtavista sdadetaan valtion erityisrahoitustoiminnasta ja sen
jarjestamisesta annetun lain 5 8:ssa kahdella eri tasolla: ydintehtavat seka ydintehtavia tukevat
tehtavat, joita kumpiakin on kolme. Yhtion ydintehtavana on ensinnakin itsenaisesti tai
yhteistydssa muiden rahoitustoimijoiden kanssa myodntaa ja hallinnoida luottoja, takuita,
vientitakuita, takauksia ja muita vastuusitoumuksia elinkeinotoimintaan seka tehda
takauspaatoksia, joiden puitteissa rahoittaja tai luottovakuuttaja voi myontaa useita yksittaisia
rahoituksia. Toiseksi yhtion ydintehtavana on toimia vienninrahoituslaitoksena ja kolmantena
osallistua Euroopan unionin rahoitusvalineisiin seka tehda yhteistyota julkisen ja yksityisen

sektorin toimijoiden, Euroopan unionin instituutioiden ja kansainvalisten tahojen kanssa.

Hallituksen esityksessa Finnveran tehtavia kuvaillaan siten, etta tehtavien tulisi suoraan tai
vélillisesti tuottaa yhteiskunnallista vaikuttavuutta.®* Yhtion tehtavana on toimia
markkinapuutealueilla eli korjata rahoituspalvelujen tarjonnassa ilmenevia puutteita.
Osakeyhtidlaista poiketen Finnveran toiminnan tarkoituksena ei ole tuottaa voittoa, vaan sen
tulee olla itsekannattavaa.®® Itsekannattavuudella tarkoitetaan sita, ettd pitkalla tdhtaimella

yhtién toiminnasta saatavat tuotot kattavat toiminnasta aiheutuvat kustannukset.®®

83 Finnvera, Selvitys hallinto- ja ohjausjarjestelmasté seka palkitsemisraportti 2025.
https://www.finnvera.fi/tietoa-finnverasta/vuosikertomukset-ja-raportit (26.2.2026), s. 12.

54 HE 64/2025 vp, s. 46.

8 TEM, Lainat, takaukset ja takuut. https://tem.fi/lainat-takaukset-ja-takuut (25.4.2026).

% Finnvera, Finnvera lyhyesti. https://www.finnvera.fi/finnvera/tietoa-finnverasta (25.4.2026), kohta
itsekannattavuus ja varainhankinta.
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ltsekannattavuudesta on sdadetty WTO:n (Maailman kauppajarjesto) alaisessa SCM-

sopimuksessa.®’

Huomionarvoista on, etta yhtion tehtavaksi on yhtiolain 5 8:n 1 momentin 1 kohdassa saadetty
muun ohella myodntaa ja hallinnoida ”takuita, vientitakuita, takauksia”. Hallituksen esityksen
sdanndskohtaisissa perusteluissa vientitakuita ei kuitenkaan mainita erikseen, vaan niiden
voidaan katsoa sisaltyneen takuiden kasitteeseen.® Vientitakuiden myontamisen ja
hallinnoinnin nimenomainen lisddminen lain tasolle perustuu perustuslakivaliokunnan
lausunnossa esitettyyn kantaan siita, etta vientitakuutehtavia pidetaan PL 124 8:ssa
tarkoitettuna julkisena hallintotehtavana. Taman vuoksi sdantelya oli perustuslakivaliokunnan
mukaan valttamatonta tdsmentaa siten, ettd sdddostasolta ilmenevat vientitakuutehtavien
jarjestamista ja hoitamista koskevat perussdannokset. Sdantelyn tasmentamista puolsi
perustuslakivaliokunnan mukaan myos vientitakuisiin liittyvien valtion rahoitusvastuiden
merkittavyys.® Perustuslakivaliokunnan lausunto ei siten jaényt vain yleiseksi
tulkintakannanotoksi, vaan sen perusteella vientitakuutehtavien jarjestamista ja hoitamista

koskevat perussdaannokset oli nostettava riittadvan tasmallisesti lain tasolle.

Ydintehtavia tukevista tehtavista sdadetaan yhtiolain 5 8:n 2 momentissa, jonka mukaan yhtio
voi tehda 1) varainhankintaa ja -hallintaa, 2) ostaa, myyda, omistaa ja hallita osakkeita,
yhtidosuuksia ja niita vastaavia osuuksia seka arvopapereita ja kiintead omaisuutta seka 3)
tehda toimintaansa ja yritysrahoitukseen liittyvia tutkimuksia ja selvityksia, harjoittaa

yritysrahoituksen kehitys- ja palvelutoimintaa seka hoitaa muita erityisrahoitustehtavia.

Ydintehtavia tukevia tehtavia kuvaillaan hallituksen esityksessa siten, etta ne eivat itsessaan
toteuta yhtion tarkoitusta, mutta nailla tehtavilla varmistetaan se, etta ydintehtavat toteutuvat
mahdollisimman tehokkaasti ja tarkoituksenmukaisella tavalla.” Ydintehtavia tukeviin tehtaviin
on katsottu kuuluvan esimerkiksi perintaan liittyvat avustavat tehtavat, joita yhtio voi antaa
ulkopuolisen tahon hoidettavaksi. Jos perintdan kuitenkin liittyy esimerkiksi paatés konkurssiin

hakemisesta tai paatos saatavasta luopumisesta, naita tehtavia ei ulkoisteta ulkopuolisen

57 WTO, Agreement on Subsidies and Countervailing Measures, suom. Sopimus tuista ja
tasoitustoimenpiteista.

58 HE 64/2025 vp, s. 47.

8 PeVL 47/2025vp, s. 15.

7O HE 64/2025 vp, s. 47.
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tahon hoidettavaksi, koska on katsottu, etta tallaiset tehtavat pitavat sisallaan julkisen

hallintotehtéavan hoitamista (subdelegointikielto).”

3.3 Finnvera osana julkisen hallinnon jarjestelmaa

Finnvera on valtion kokonaan omistama osakeyhtid, jonka toiminta kytkeytyy tiiviisti
elinkeinopolitiikkaan. Yhtion tavoitteet ja tehtavat vaikuttavat Suomessa yritystoimintaan ja
tyollisyyteen.” Valtion erityisrahoitustoiminnasta ja sen jarjestamisesté annetun lain 2 8:n
mukaan yhtid kuuluu tyd- ja elinkeinoministerion hallinnonalaan ja edella mainittu ministerid
vastaa sen omistajaohjauksesta. Lisaksi yhtion osakekannan on oltava valtion valittomassa

omistuksessa ja hallinnassa.

Ty6- ja elinkeinoministerio vastaa yhtion omistajaohjauksesta siten kuin valtion
yhtidomistuksesta ja omistajaohjauksesta annetussa laissa saadetaan. Talouspoliittinen
ministerivaliokunta kasittelee puolestaan taloudellisesti merkittavat valtion yhtidomistuksiin
liittyvat asiat ja valtioneuvoston kanslian (VNK) omistajaohjausosasto vastaa omistajapolitiikan
valmistelusta ja toimeenpanosta valtioneuvoston (VN) laajuisesti.” Yhtion osakekannan
sailyttamista valtion omistuksessa perustellaan yhtion rahoitustoiminnan luonteella seka silla,
ettei yhtion tarkoituksena ole voiton tuottaminen omistajalle, vaan erityistehtavan
toteuttaminen itsekannattavasti. Rahoitustoiminnan luonteella viitataan siihen, ettd Finnveran

rahoitustoiminta on julkista hallintotehtavaa.”

Omistajaohjaus perustuu omistajaohjauslakiin, osakeyhtiolakiin ja hyvaan hallintotapaan
(corporate governance). Hyvalla hallintotavalla tarkoitetaan hyvan ja toimivan paatosvallan ja
valvonnan kokonaisuutta.”® Valtioneuvosto puolestaan laatii omistajapoliittisen
periaatepaatoksen, joka perustuu hallitusohjelman linjauksiin ja luo kehyksen paivittaiselle
omistajaohjaukselle.”® Valtioneuvoston omistajapoliittisia periaatepaatoksia on annettu
vuosina 2011, 2016, 2020 ja 2024 eli vaalikausien alussa. Naissa periaatepaatoksissa on
korostettu kasvua luovaa omistajapolitiikkaa, tyollisyyden edistamista, elinkeinorakenteen

uudistamista ja kansallisvarallisuutta. Valtion tavoitteena yhtidomistuksissa ovat pitkajanteinen

" HE 64/2025 vp, s. 47.

2 Finnvera, Hallinnointi. https://www.finnvera.fi/finnvera/tietoa-finnverasta/hallinnointi (25.4.2026),
kohta Finnveran omistus ja omistajapolitiikka.

73\N 2024:28, s. 4.

74 HE 64/2025 vp, s. 44.

VM 2018b, s. 3.

76N 2024:28, s. 4.
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omistaja-arvon kasvu, ennakoitavat omaisuustulot, strategisten intressien tehokas
toimeenpano ja erityistehtavien tehokas toimeenpano. Viimeisimman periaatepaatoksen
mukaan valtion taloudellinen tulos muodostuu omistamiensa yhtididen arvon pitkajanteisesta
kehityksesta ja voitonjaosta. Valtioneuvoston omistajapoliittinen periaatepaatos korostaa sita,

ettd valtio-omisteiset yhtiot eivat saa vaaristaa yritysten valista kilpailua.”

Omistajapoliittista ylinta paatosvaltaa kayttaa eduskunta, mutta omistajaohjauksen kannalta
yhtién hallitus kuitenkin toimii keskeisena paatoksentekoelimena.”® Pasasiassa valtio tekee
osakkeenomistajan vastuulle kuuluvat paatdkset yhtiokokouksissa. Yhtion johtamisen
nakokulmasta keskeisimmaksi vaikuttamiskeinoksi on katsottu osallistuminen yhtion
hallituksen valintaan. Liséaksi valtiovarainministerio (VM) on korostanut sdannéllisia tapaamisia
ja keskusteluja yhtion johdon kanssa. Valtiovarainministerion mukaan omistajaohjauksen
vaikutusmahdollisuudet riippuvat siita, kuinka paljon valtiolla on omistusta kyseisesta yhtidsta.

Jos yhti6 on kokonaan valtion omistama, talléin vaikutusmahdollisuudet ovat laajat.”

Ty6- ja elinkeinoministerio ohjaa ja valvoo yhtion toimintaa seka asettaa sille tavoitteet neljan
vuoden jaksoissa. Tavoitteiden maarittelyssd huomioidaan Suomen valtion hallitusohjelma,
ministerion konsernistrategia, ministerion hallinnonalaa koskevat tavoitelinjaukset seka EU-
ohjelmien tavoitteet. Omistajapoliittiset tavoitteet liittyvat muun muassa Finnveran toiminnan
tehokkuuteen ja vakavaraisuuteen. Tehokkuutta mitataan ensisijaisesti
kustannustehokkuussuhteen avulla. Yhtion vakavaraisuuden tulee olla riittavalla tasolla muun
muassa siksi, etta se kykenee kantamaan toimintaansa liittyvat riskit. Yhtiolle asetettujen
tavoitteiden perusteella arvioidaan, miten yhtid on onnistunut edistamaan muun muassa

yritystoimintaa, tyollisyytta, yritysten kasvua ja kansainvalistymisté seka vientia.

Finnveran toiminnalla on merkittavia vaikutuksia julkiseen talouteen. Esimerkiksi vuosien 2014-
2023 aikana valtion talousarviosta on maksettu luotto- ja takaustappiokorvauksia noin 360
miljoonaa euroa. Valtion erityisrahoitustoiminnasta ja sen jarjestdmisesta annetun lain 6 §:n 1
momentin mukaan Finnveran ja sen tytaryhtididen rahoitusvaltuudet saavat olla yhteensa

enintaan 50 miljardia euroa. Tasta kotimaan rahoituksen lainojen, takausten ja muiden

77VIN 2024:28, s.7.

78\/M 2018b, s. 4-5.

79\/M 2018a, s. 3.

8 Finnvera, Hallinnointi, Finnveran omistus ja omistajapolitiikka. https://www.finnvera.fi/finnvera/tietoa-
finnverasta/hallinnointi (25.4.2026); Finnvera, Selvitys hallinto- ja ohjausjarjestelméasta seka
palkitsemisraportti 2025. https://www.finnvera.fi/tietoa-finnverasta/vuosikertomukset-ja-raportit
(26.2.2026), s. 4.
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vastuusitoumusten valtuuden osuus saa olla enintaan 10 miljardia euroa, ja vientitakuiden
valtuuden osuus saa olla enintaan 40 miljardia euroa. Jos Finnveran rahoitusriskit realisoituvat
suurempina kuin on odotettu tai jos yhtio ei saavuta itsekannattavuustavoitetta, voidaan yhtiota
joutua tukemaan valtion talousarviosta otettavilla maararahoilla. Ennen valtion talousarvioon
puuttumista vienninrahoituksen tappiot katetaan kuitenkin ensin yhtidon omista varoista ja
niiden riittavyydesta riippuen, seuraavaksi tappiot katetaan valtiontakuurahaston varoista ja

vasta taman jalkeen valtion talousarviosta.®

Valtiovarainministerio on antanut lausunnon talousvaliokunnalle Finnveran
kokonaislainsaadantouudistuksesta, jossa VM on korostanut sita, etta Finnveralle on delegoitu
lailla merkittavat rahoitusvaltuudet, joista voi aiheutua valtiolle maksuvelvoitteita ja
lainsdadannolla voi olla valillisia vaikutuksia valtion talousarvioon. Valtiovarainministerio on
pitanyt tarkeadnd, etta Finnveran rahoitusvaltuuksista paatettaessa otetaan huomioon muun
ohella valtion velkaantuneisuus ja heikentynyt riskinkantokyky seka eduskunnan

vaikutusmahdollisuudet.??

8 HE 64/2025 vp, s. 30-31.
82VyM 2025, s. 1.
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4 Julkisen hallintotehtavan antaminen muulle kuin viranomaiselle

4.1 Julkisen hallintotehtavan lahikasitteet

Perustuslain 2 8:n 3 momentin mukaan julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin. Kaikessa
julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Kyseesséa ovat lainalaisuus- ja
lakisidonnaisuusperiaatteet. Hallinnon lainalaisuusperiaatetta sovelletaan myoés julkisiin
hallintotehtaviin, joita on annettu muille kuin viranomaisille.® Perustuslain esitdissé on viitattu
perustuslakivaliokunnan ajatukseen perustuslain taydellisyysperiaatteesta, jonka mukaan
perustuslaissa sdadetaan keskeisista julkisen vallan kdyton mekanismeista ja muista

valtiollisista perusratkaisuista.®*

Perustuslain 124 §:n saannoksen tulkintaan vaikuttavat myos suhteellisen uudet kasitteet,
kuten ”julkinen hallintotehtava”.® Julkisen hallintotehtdvan maéaritelma on tulkinnanvarainen ja
jattaa liikkumavaraa lainsoveltajalle. Esityot eivat mydskaan perustele tai maarittele, mité eroa
julkisella hallintotehtavalla ja julkisen vallan kaytolla on. Oikeuskirjallisuudessa julkista
hallintotehtavaa on pidetty ylakasitteena ja julkisen vallan kayttda sen alle kuuluvana

19 9

alakasitteena.® Liséksi PL 124 8:n sdannokseen linkittyvat kasitteet ”julkinen tehtava”, ”julkinen

toiminta”, ”julkinen valta” ja ”merkittava julkinen valta”. Julkisen tehtavan on katsottu olevan
ylakasite, joka rajaa julkisen hallintotehtavan alaa. Julkinen tehtava on tarkoitettu laajemmaksi
kuin julkinen hallintotehtava, mutta valtiosaantooikeudellisesti kaikki julkiset hallintotehtavat
ovat myos julkisia tehtavia. Huomioitavaa on se, etta kaikki julkiset tehtavat eivat kuitenkaan ole

julkisia hallintoteht&via.®”

Julkisen toiminnan erityispiirteena pidetaan oikeutta julkisen vallan kayttoon, jolla
vakiintuneesti tarkoitetaan sita, etta vain viranomaisella voi olla oikeus paattaa yksipuolisesti
yksityisen oikeusasemaan vaikuttavista toimista. Julkisen toiminnan piiriin katsotaan kuuluvan
toiminta, jota muun muassa eduskunta ja julkinen hallinto tuottavat. Julkisen toiminnan
ominaisuuksiin kuuluvat sen lakisaateisyys ja maaramuotoisuus.® Perustuslakiuudistuksessa
perustuslakiin kirjattu ”julkinen toiminta” oli tarkoitettu asiallisesti vastaamaan aiempaa

hallitusmuodon 92 §8:n mukaista ”virkatoiminnan” kasitetta, vaikka oikeuskirjallisuudessa on

8 Maenpé&s 2024a, s. 147.

84 HE 1/1998 vp, s. 6.

85 Keravuori-Rusanen 2008, s. 21-22.

86 Kerttula 2010, s. 152.

87 Keravuori-Rusanen 2008, s. 166-167.
88 Keravuori-Rusanen 2008, s. 68-69.
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esitetty, etta kasitteen sanamuodon mukainen tulkinta osoittaa, ettd aiemmin virkatoiminta on
rajoitettu vain virkamiehen vastuulle.® Julkisena toimintana on pidetty myos yksityisen
oikeussubjektin harjoittamaan viranomaistoimintaan rinnastuvaa toimintaa.® Julkisen
toiminnan ytimessa ovat lainsaadantdvallan, hallitusvallan ja tuomiovallan lisaksi
hallintotoiminta. Hallintotoiminnalla tarkoitetaan kaikkea valtion omien elinten toimintaa, joka

ei kuitenkaan ole lainsdadantoé eika lainkayttoa.®

Julkiselle vallalle ei ole yhta ainoaa maaritelmaa ja se vaihtelee oikeudenaloittain. Hallinto-
oikeudellisessa kirjallisuudessa julkisen vallan kasite on ollut jo pitkaan kaytdssa, kun on
selvitetty yksityisoikeuden ja julkisoikeuden eroa ja rajanvetoa.®® Julkisella vallalla on
institutionaalinen ja funktionaalinen merkityssisaltd. Julkisella vallalla tarkoitetaan
instituutioita, kuten valtiota, hyvinvointialueita, viranomaisia tai toimielimia. Funktionaalisen
merkityssisallon mukaan julkisella vallalla tarkoitetaan myds toimintaa, jossa kaytetaan julkista
valtaa.®® Tuorin mukaan julkisen vallan kasitteen doktrindariset juuret ovat julkisoikeuden
teoriassa ja sen naapurikasitteena on pidetty julkista hallintotehtavaa. Riippumatta siita, minka
oikeudenalan nakodkulmasta kasitetta tarkastellaan, kasitteelle lOytyy kuitenkin yhteinen ydin,

jossa on kyse vallankaytén ominaisuudesta.®

Maenpaa on ryhmitellyt hallintotoimintaa julkisen vallankaytén voimakkuuteen perustuen.
Maenpaan ryhmittelyyn kuuluvat 1. valitén pakko, joka luonnehtii tosiasiallista julkisen vallan
kayttoa, 2. julkisen vallan yksipuolinen kayttd, joka ilmenee oikeuksia rajoittavina tai
velvollisuuksia asettavina hallintopaatoksina, 3. etuja jakava ja oikeuksia perustava
hallintotoiminta, 4. hallinnollinen mikrovallan kaytté ja 5. tosiasiallinen hallintotoiminta.® Tuori

on kuitenkin kritisoinut tata ryhmittelya etenkin mikrovallan k&yton osalta. %

Perustuslaki mainitsee vallan muotoina valtiovallan, kansanvallan ja julkisen vallan, jotka
muodostavat valtiojarjestyksen perustan. Julkisen vallan kayton muotoina ovat puolestaan
perustuslain 3 §:n mukaiset lainsdadantovalta, hallitusvalta ja tuomiovalta Montesquieun vallan

kolmijako-opin mukaan. Oikeuskirjallisuudessa valtiovaltaa ja julkista valtaa on kaytetty

8 HE 1/1998 vp, s. 74-75; Keravuori-Rusanen 2008, s. 69.
%0 HE 309/1993 vp, s. 26.

%1 Merikoski 1956, s. 3-6.

%2 Tuori 1998, s. 302.

% Maenpéas 2020, s. 2.

% Tuori 1998, s. 301, 316.

% Maenpéas 1989, s. 128.

% Tuori 1998, s. 317.
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synonyymeina.®” Julkisen vallan kayton ytimessa on yksipuolinen méaaraysvalta luonnollisen
henkilon tai oikeussubjektin oikeuspiiriin kuuluvassa asiassa tai siihen puuttumisesta.
Kyseessa voi olla maaramuotoinen paatoksenteko eli esimerkiksi hallintopaatoksen tekeminen
tai tosiasiallinen julkisen vallan kaytto eli esimerkiksi poliisin kaskyvalta.® Viranomaiset
kayttavat julkista valtaa padasiassa kolmella eri tavalla: 1. tekemalla hallintopaatoksia, 2.
antamalla yleisid normeja ja 3. kayttamalla valittdmia voimakeinoja.® Julkisen vallan kaytto
edellyttaa aina laissa sadadettya toimivaltaa eli julkisen vallan kaytto edellyttaa aina

toimivaltasdannosta.’®

Kaikki edella mainitut kasitteet osoittavat sen, etta ne ovat osittain paallekkaisia ja kietoutuvat
toisiinsa. Kasitteitad ei mydskaan voi tulkita ilman toisiaan. Oikeuskirjallisuudessa kasitteita on
kaytetty myos lahes synonyymeina. Vaikka kasitteet ovat osittain samankaltaisia, niiden
rinnastaminen on ongelmallista. Keravuori-Rusasen mukaan julkisen hallintotehtavan kasitteen
maarittelyssa on erotettava sen taustalla olevat valtiosaantooikeudelliset vaatimukset. Niita
voidaan tarkastella oikeusteoreettisina peruskysymyksina seka voimassa olevan oikeuden
lAhtokohtina. Kasitteen sisaltda maariteltdessa sita ei kuitenkaan pida pyrkia rajaamaan liian
jyrkasti, vaan tavoitteena tulisi olla sellaisten yleisten tunnusmerkkien hahmottaminen, jotka
ohjaavat tulkintaa ilman tiukkoja ja ehdottomia rajoja.'" Keravuori-Rusasen esittama ajatus
yleisten tunnusmerkkien hahmottamisesta tiukkojen rajojen sijaan on merkityksellinen myds
perustuslain 124 §:n soveltamisen kannalta. Kasitteiden tulkinnanvaraisuus heijastuu suoraan

siihen, miten julkisten hallintotehtavien antamisen oikeudellisia edellytyksia arvioidaan.

4.2 Julkisen hallintotehtavan kasite

Julkinen hallintotehtava on kéasite, joka on kirjattu perustuslakiin. Perustuslain 124 §:n mukaan
julkinen hallintotehtava voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos
se on tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikad vaaranna perusoikeuksia,
oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Merkittavaa julkisen vallan kayttoa
sisaltavia tehtavia voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle. Saannosta ei tule tulkita muista
perustuslain sddnnoksisté irrallaan olevana, ' koska sdannokselld on liityntd muihin

perustuslain sdannoksiin, kuten PL 21 8:n oikeusturvasaannokseen, PL 22 §:n perusoikeuksien

87 Keravuori-Rusanen 2008, s. 102-103.
%8 Tuori 1998, s. 301, 316.

% Maenpéas 2024a, s. 201.

100 M&enpéaéa 2024a, s. 100.

101 Keravuori-Rusanen 2008, s. 167.

102 Keravuori-Rusanen 2008, s. 20.
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turvaamista koskevaan sdannokseen ja PL 119 §:44n, jossa sdadet&aéan valtionhallinnosta.® PL
21 8 maarittelee perusoikeustasoisesti viranomaistoiminnan laadun, hallintomenettelyn
perusteet ja julkisen vallan kayttoon kohdistuvan tuomioistuinvalvonnan takeet.
Hallintotoiminnassa erityisesti PL 22 §:1la on merkitysta, koska siind sdadetaan julkisen vallan

velvollisuudesta turvata perusoikeuksien toteutuminen.'*

Perustuslain 124 §:n sdannoksessa on kaksi kriteeria, joiden tulee tayttya: suunnitellussa
tehtavassa on oltava kyse julkisen hallintotehtdvan antamisesta ja toiseksi tehtava tulee antaa
muulle kuin viranomaiselle. Naita kriteereja kutsutaan perustuslain 124 §:n funktionaaliseksi ja
organisatoriseksi soveltamisedellytykseksi.'® Tuori on kutsunut perustuslain 124 §:484
”oikeusvaltion puolustautumiseksi” ja perustellut nimitysta silla, etta sdanndksella oikeusvaltio
puolustautuu yksityistdmisen uhkia vastaan.'® P6lonen puolestaan on kutsunut sdannosta

”palomuuriksi”."”’

Jotta edellda mainitut kaksi kriteeria tayttyisivat, tulee ensinnakin tarkastella, mita julkisella
hallintotehtavalla tarkoitetaan. Julkisen hallintotehtavan kasite maarittelee hallintotehtavien
ydinalueen.'®® Toisaalta oikeuskirjallisuudessa on kaytetty kasitteen ydinalueen sijaan myds
raja-aluetta.’® Maenp&aan mukaan ydinalueeseen kuuluvat perinteiseen hallinnolliseen
sdantelyyn ja toimeenpanovaltaan liittyvat viranomaistehtavat, joilla tarkoitetaan esimerkiksi
hallintopaatosten tekemista ja yksityisten asemaan kohdistuvien maarays- ja kaskyvallan
kayttamista. Julkisten palveluiden kuten terveydenhuollon tai kuluttajaneuvonnan osalta kyse
on toimista, joissa julkisen vallan kaytto on taka-alalla." Nahdakseni, jos julkisen
hallintotehtavan kasitteen tulkinta lahtee ydinalueesta, tulkinta muodostuu suppeammaksi
kuin jos lahtokohtana on raja-alue. Painopisteen ollessa julkisen hallintotehtavan raja-alueella
tulkinta antaa tilaa laajemmalle soveltamisalalle. Finnveran rahoitustoiminta sijoittuu
kasitykseni mukaan talle tulkinnallisesti epaselvimmalle alueelle, koska se ei ole perinteista

viranomaistoimintaa, mutta siihen liittyy merkittavia julkisia ulottuvuuksia.

Kuten edella on todettu, julkisen hallintotehtavan kasitetta on tulkittava laajasti, mutta

kasitteen maaritteleminen on vaikeaa, ja se onkin osittain tdsmentymaton. Keravuori-Rusanen

103 Saraviita 2011, s. 993.

104 M&enpaa 2024a, s. 87-88.

105 | avapuro 2018, s. 2.

1% Tuori 1999, s. 10.

107 P3lénen 2012, s. 1153.

108 M&enpasa 2024a, s. 187.

109 Keravuori-Rusanen 2008, s. 163.
110 M&enpaéa 2024a, s. 187, 205.
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katsoo, etta julkisen hallintotehtavan kasite on perustuslaillinen kasite eli sen merkitys
ma&arittyy perustuslain tasolla eiké sita pida tulkita tavallisen lainsdadannon pohjalta.™"
Maenpaan mukaan perustuslain muodolliset kasitteet eivat ole tiukkoja tai yksiselitteisia, vaan
luonteeltaan suhteellisen joustavia seka suuntaa antavia. Maenpaa on artikkelissaan vuonna
2005 katsonut, etta julkisen hallintotehtavan sisaltd ja se, milla tavoin tehtava on

tarkoituksenmukaisinta hoitaa, maaraytyy tapauskohtaisesti ja voi muuttua ajan myota.'?

Perustuslain hallituksen esityksessa on todettu, etta julkisella hallintotehtavalla viitataan
verraten laajaan hallinnollisten tehtavien kokonaisuuteen. Tahan kokonaisuuteen kuuluu
esimerkiksi 1. lakien toimeenpanoon seka 2. yksityisten henkildiden ja yhteis6jen oikeuksia,
velvollisuuksia ja etuja koskevaan paatoksentekoon liittyvia tehtavia.® Julkisen
hallintotehtéavan kasitetta on siis tulkittava laajasti' ja edelld mainittu viittaus

lainvalmisteluaineistoon onkin tarkoitettu esimerkinomaiseksi.

Edelld mainittu lainvalmisteluaineiston mukainen toimeenpanofunktio on Keravuori-Rusasen
mukaan kriteeri, joka erottaa julkiset hallintotehtavat muista julkisluonteisista tehtavista. Tasta
ei kuitenkaan voida vetaa suoraa johtop&atosta siita, ettd julkisen hallintotehtavan kasite olisi
rajattu koskemaan vain sellaista toimeenpanovaltaa, joka nimenomaisesti edellyttaa
lainsdadanndllista perustaa. Lahtokohtana voidaan kuitenkin pitaa sita, etta julkinen
hallintotehtava kytkeytyy joko valtion tai muun julkisyhteisdn laissa sdadettyyn velvoitteeseen
tai ainakin selkedan kannanottoon siita, etta julkisella vallalla on vastuu kyseisen tehtavan
jarjestamisesta. Toimeenpanofunktion lisaksi julkisen hallintotehtavan kriteerind on edellytetty
sita, etta tehtavalla tulee olla hallinnon ulkopuolinen kohde ja yksityisten oikeudelliseen

asemaan tai toimintamahdollisuuksiin ulottuvia vaikutuksia.®

Julkisen hallintotehtavan kasitteen tulkintaongelmat koskevat paaosin sellaisten palveluiden
tuottamista, joiden jarjestaminen kuuluu julkiselle vallalle, mutta joissa ei tehda yksityisiin
kohdistuvia hallintopaatoksia eika valttamatta muutoinkaan kayteta toimivaltanormeihin

nojaavaa julkista valtaa.""® Tehtavaa voidaan pitda luonteeltaan julkisena hallintotehtavana

M Keravuori-Rusanen 2008, s. 160-161.

2 M&enpéaa 2005, s. 1082.

3 HE 1/1998 vp, s. 179.

14 | avapuro 2018, s. 5.

115 Keravuori-Rusanen 2008, s. 168-169, 175.
116 Keravuori-Rusanen 2008, s. 170.
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vaikkei se sisaltaisi julkisen vallan kayttamista. Tasta esimerkkina voidaan pitaa muun muassa

lakisdateisten sosiaali- ja terveyspalvelujen toteuttamista.

Julkista hallintotehtavaa ei pida sekoittaa julkiseen tehtavéaan, jolla tarkoitetaan julkisia

palvelutehtavia eika julkisiin palvelutehtaviin sisally julkisen vallan kayttamisen toimivaltuutta.
Perustuslain 124 8:sséa tarkoitetut julkiset hallintotehtavat ovat julkisia tehtavia, mutta julkisten
tehtavien ala on laajempi kuin julkisten hallintotehtavien. Esimerkiksi yleinen laillisuusvalvonta

kohdistuu julkisten tehtavien hoitamiseen.™"’

Huolimatta siita, etta julkisen hallintotehtavan kasitteen maarittely on vaikeaa, Keravuori-
Rusanen on esittanyt, etta julkiset hallintotehtavat voidaan jaotella kategorioihin
perusfunktionsa perusteella. Hanen mukaansa: ”julkisia hallintotehtavia hoitaessaan julkinen

valta:

- velvoittaa ja rajoittaa;

- oikeuttaa ja myoéntaa;

- valmistelee ja taytantédénpanee;

- m&éaréaa ja ohjaa;

- valvoo ja tarkastaa;

- suojelee ja pelastaa; seka

- palvelee ja huolehtii.”'"®

Perustuslain esityot seka perustuslakivaliokunnan tulkintakaytanto jattavat melko avoimeksi
sen, millaisia kriteereja julkiselle hallintotehtavalle on asetettu ja millaiset tehtavat jaavat PL
124 8:n soveltamisalan ulkopuolelle. Ainoa esitdissa mainittu rajaus liittyy valtiollisten
perustehtavien erotteluun, minka vuoksi lainsdadanto- ja tuomiovallan kayttoa ei voida pitaa
julkisena hallintotehtévana.'® PL 124 §:n sddnndksen ja esitdiden avoimuus korostaa

tapauskohtaista harkintaa arvioitaessa, onko jokin toiminta PL 124 §:sséa tarkoitettu julkinen

17 M&enpaéa 2024a, s. 187-188.
118 Keravuori-Rusanen 2008, s. 183.
19| avapuro 2018, s. 5.
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hallintotehtava. Selvaa on myos se, ettd kun julkisen hallintotehtavan hoitaminen hajautetaan

viranomaiskoneiston ulkopuolelle, sen toiminnan laatu korostuu.'®

4.3 Muu kuin viranomainen

Perustuslain 124 8:n sanamuoto kuuluu niin, etta julkinen hallintotehtava voidaan antaa
"muulle kuin viranomaiselle”. Taman organisatorisen rajoituksen hahmottaminen on Keravuori-
Rusasen mukaan tarkeaa etenkin sen vuoksi, etta tehtavia, jotka sisaltavat merkittavaa julkisen
vallan kaytt64a, ei voida antaa viranomaiskoneiston ulkopuolisille hoidettavaksi.'®' Edella
alaluvussa 4.2 on kasitelty perustuslain 124 8:n kasitetta ”julkinen hallintotehtava” ja
alaluvussa 4.1 siihen kiinteasti liittyvia muita kasitteita. Kuten aiemmin kasitellyt kasitteet,

my®6s viranomaisen késite on sellainen, jolle ei ole muodostunut tarkkarajaista méaéaritelmaa.

Viime vuosisadan lopulla on alettu maaratietoisesti supistaa ja hajauttaa nykyisen
hyvinvointivaltion hallintoa. Keinoina on kaytetty saantelyn purkamista, julkisen byrokratian
keventamista, hallintotehtavien ulkoistamista muille kuin viranomaisille ja yhtiomuotoisuuden
lisdamista. Myds yksityisen ja julkisen rajalinja on muuttunut ongelmallisemmaksi.'?® Tama on
johtunut muun muassa kansainvalistymisesta, ylikansallisuudesta ja globalisaatiosta.’
Viranomaiskoneiston supistamista on perusteltu esimerkiksi kaytettavissa olevilla resursseilla
ja silla, ettei tehtavien pitamista viranomaiskoneiston alaisuudessa ole pidetty

tarkoituksenmukaisena.'?®

Hallintotehtavan ulkoistamisella tarkoitetaan julkisen hallintotehtavan antamista muulle kuin
viranomaiselle. Kyse ei kuitenkaan ole hallintotehtavan yksityistamisesta, silld hallintotehtavan
perusteet ja reunaehdot maaraytyvat julkisoikeudellisen lainsaadannon mukaisesti.
Subdelegoinnilla puolestaan tarkoitetaan sita, etta hallintotehtava siirretdan edelleen toiselle
toimijalle.'® Yksityistamiselld puolestaan tarkoitetaan toimintaa, jossa valtiolle tai kunnalle
kuuluvia tehtavia siirretaan yksityisoikeudellisille yhteisdille tai yksityishenkildille, mitd on

perustuslakiuudistuksen jalkeen alettu kuvata perustuslain 124 8:n mukaisena jarjestelyna.’’

120 Koivisto 2014, s. 678.

121 Keravuori-Rusanen 2008, s. 271.
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Perustuslain 119 §:n mukaan valtion keskushallintoon voi kuulua valtioneuvoston ja
ministerididen lisaksi virastoja, laitoksia ja muita toimielimia. Valtiolla voi lisdksi olla alueellisia
ja paikallisia viranomaisia. Saman pykalan 2 momentin mukaan valtionhallinnon toimielinten
yleisista perusteista on saadettava lailla, jos niiden tehtaviin kuuluu julkisen vallan kayttéa.
Maenpaan mukaan viranomaisella tarkoitetaan julkisyhteison, erityisesti valtion,
hyvinvointialueen ja kunnan toimielimia. Valtion hallintokoneistosta on erotettavissa nelja eri
organisatorista tasoa, jotka ovat: 1. hallitustaso, 2. keskushallinto, 3. aluehallinto ja 4.

paikallishallinto.'?®

Lainsaadannossa viranomaisen kasitteelld on ainakin ollut tulkintaa ohjaava apukasitteen rooli,
jolla on viitattu valtion virastoihin ja laitoksiin. Viranomaiskasitteen maaritelma on kuitenkin
muuttunut ajan saatossa. Etenkin hallinto-oikeudessa on siirrytty organisatorisesta kasitteesta
tehtavaperusteiseen eli aineelliseen viranomaiskasitteeseen. Tama tarkoittaa sita, etta kasite
on pyritty kytkemaan julkisen vallan kayttoon tai julkisen hallintotehtavan hoitamiseen. Talla on
haluttu turvata hyvan hallinnon ja oikeusturvan vaatimukset. Valtiosdantdoikeuden alalla
siirtyminen aineelliseen viranomaiskasitteeseen ei ole ollut yhta vahvaa. Valtiosaantooikeuden

alalla on hyvéaksytty jako varsinaiseen viranomaiskoneistoon ja sen ulkopuolisiin toimijoihin.'?

Hallituksen esityksen HE 1/1998 vp:n mukaan Suomessa julkista valtaa voivat kayttaa vain
viranomaiset ja viranomaisten nimissa vain laillisesti virkoihinsa nimitetyt virkamiehet."°
Perustuslakivaliokunta on kayttanyt tasta nimitysta virkamieshallintoperiaate, jonka
tarkoituksena on turvata viranomaisaseman ja virkasuhteiden lainmukaisuus, puolueettomuus
ja menettelyllinen johdonmukaisuus.'™' Virkamieshallintoperiaatteen mukaan julkista valtaa
voivat Suomessa kayttaa vain viranomaiset ja viranomaisten nimissa vain laillisesti virkoihinsa
nimitetyt virkamiehet, mutta periaate ei esta sita, etta julkista valtaa ja julkisia tehtavia
annetaan rajoitetusti muille kuin viranomaisille, esimerkiksi valtion liikelaitoksille ja

yksityisoikeudellisille yhteisoille.?

Esitdiden mukaan perustuslain 124 8:n sddnnoksen tarkoituksena on rajoittaa julkisten
hallintotehtavien osoittamista viranomaisten ulkopuolelle. Paasaantona on se, etta julkisten

hallintotehtévien hoitaminen kuuluu viranomaisille.” Tdma& perustuslain sddnnos kattaa niin

128 M&denpaéa 2024b, s. 55-56.

129 Keravuori-Rusanen 2008, s. 272-273.
130 HE 1/1998 vp, s. 178.
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viranomaisten nykyisten tehtavien antamisen kuin myds uusien tehtéavien antamisen.’* Tallg

sadanndksella on luultavasti haluttu pitaa saantely avoimena ja aikaa kestavana.

Myo0s valtiovarainministerio on suosituksessaan vuonna 2018 korostanut sita, etta vaikkei
valtionhallinnolla ole yhtenaista virastomallia, valtion virastot ja laitokset ovat valtion toiminnan
paaasiallinen organisointitapa.’® Virkamieshallintoperiaatteen perusteluna on pidetty sita, etta
hallinnollinen vallankaytto vaatii erityisia oikeudellisia takeita, joita ovat julkisen vallan kayttda
koskevan paatoksenteon lainmukaisuus, yhtenaisyys ja objektiivisuus. Periaatteen taustalla
vaikuttavat hallinnon lainalaisuusperiaate ja virkavastuu. Hallintokoneisto pystyy myos
turvaamaan paremmin menettelylliset ja oikeusturvaan liittyvat vaatimukset. Lisaksi periaatetta
on perusteltu sill3, ettd virkamiesasema ja virkavastuu varmistavat sen, etta erityista

asiantuntemusta ja koulutusta vaativat edellytykset tayttyvat.'*

Perustuslakivaliokunta on vuonna 2002 katsonut, etta varsinaiseen viranomaiskoneistoon
kuuluvat valtion ja itsehallintoyhdyskuntien normaaliin organisaatioon kuuluvat viranomaiset
seka itsendiset laitokset, kuten Suomen Pankki ja Kansanelakelaitos. Lisaksi
viranomaiskoneistoon kuuluvat kunnalliset tydomarkkinalaitokset ja elakelaitosten tapaiset
toimijat seka kuntien yhteiset erityistoimielimet.' Viranomaiskoneiston ulkopuolisia toimijoita
ovat esimerkiksi liikelaitokset, julkisoikeudelliset yhdistykset ja laitokset sek& yksityiset tahot.'®
Valtion omistamat yhtiot eivat mydskaan kuulu hallintolain mukaisiin viranomaisiin eivatka ne
ole valtion liikelaitoksia, vaikka ne olisivat valtion kokonaan omistamia.'®®

Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan PeVL 50/2017 vp todennut, ettei valtion omistamasta

yhtitsta voi kayttas laissa nimitysté "viranomainen”.

Yksityisoikeudellisilla oikeushenkildilla tarkoitetaan esimerkiksi osakeyhtioita, yhdistyksia tai
saatiodita, joille voi kuulua julkisen hallintotehtavan hoitamista. Kuitenkaan se, ettd osakeyhtio
hoitaa julkista hallintotehtavaa, ei tee oikeushenkilosta julkisoikeudellista. Tallaiset toimijat

kuuluvat valilliseen julkishallintoon silloin, kun ne hoitavat julkista hallintotehtavas.™’

134 Saraviita 2011, s. 996.

135\YM 20184, s. 2.

136 M&aenpaa 2024a, s. 102.

137 PeVL 55/2002 vp, s. 2-3.

138 M&aenpaéa 2024b, s. 55-57.

3% M&enpaéa 2024b, s. 67; Keravuori-Rusanen 2008, s. 375-391.
140 peVL 50/2017 vp, s. 5.

141 Maenpaéa 2024a, s. 226.
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Etenkin Suomen liityttyd Euroopan unionin jaseneksi PL 124 §:4an on tullut mukaan
kansainvalis- ja EU-oikeudellinen ulottuvuus. Kansainvéaliset yleissopimukset ja EU:n
toimielimet edellyttavat monesti julkisen hallintotehtavan antamista ulkomaiselle toimielimelle
tai niiden henkilostolle tai toimielimelle, jossa henkilostona on myoés muiden kuin Suomen
kansalaisia. Talloin huomioitavaa on se, ettei ulkomaisissa jarjestelmissa ole aina Suomea
vastaavaa virkamiesoikeudellista vastuujarjestelmaa. Julkisen hallintotehtavan antamista ei

perustuslaissa ole rajattu koskemaan vain suomalaisia viranomaisia tai Suomen kansalaisia.*?

4.4 Oikeudelliset edellytykset

Perustuslain 124 § sisaltaa tavoitteen turvata demokraattinen paatdksenteko ja ohjata julkisten
hallintotehtavien organisointia. Lisaksi saannos turvaa sita, ettei julkisten hallintotehtavien
antaminen muulle kuin viranomaiselle vaaranna keskeisia oikeusvaltiollisia periaatteita.
Oikeusvaltioteorian kannalta sdannos altistaa julkisten hallintotehtavien antamisen
parlamentaariseen harkintaan ja edellyttaa, etta yksityisten oikeusasemaan liittyvat nakokulmat
otetaan kokonaisvaltaisesti huomioon. Naiden oikeusvaltiollisten periaatteiden lisaksi
huomioon on otettava hallinnollinen tehokkuus, tarpeellisuus ja tarkoituksenmukaisuus.

Saannds siis tasapainoilee monien eri edellytysten valilla.™®

Yksityisen toimijan on hallintotehtavaa hoitaessaan noudatettava hallintotehtavaa koskevaa
lainsdadantoa, hallinnon yleislakeja ja hallintotehtavaan liittyvien paatosten tulee olla
muutoksenhakukelpoisia. Lisdksi tehtavasta vastuussa olevat hoitavat tehtavia
rikosoikeudellisella virkavastuulla.'* Tarkeana pidetéan sita, etta julkista hallintotehtavas

hoidettaessa tehdyt hallintop&atokset ovat valituskelpoisia.’®

Hallintopaatoksella tarkoitetaan hallintomenettelyssa tehtya p4atdsta, joka sisaltaa
hallintoasian lopullisen ratkaisun. Hallintopaatoksessa paatetaan yleensa jonkun edusta,
oikeudesta tai velvollisuudesta. Hallintopaatoksen voi tehda viranomainen tai se, jolle julkisen

hallintotehtévan hoitaminen on annettu lailla tai sen nojalla.®

Jotta hallintotehtava voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle, on tahan maaritelty erilaisia

ehtoja. Naita ehtoja ovat: 1. asiasta voidaan saataa tai paattaa ainoastaan lailla tai lain nojalla,

142 Saraviita 2011, s. 994.

143 Keravuori-Rusanen 2008, s. 261-262.
144 M&enpaéa 2024a, s. 241.

145 M&enpaa 2024a, s. 247.

146 M&enpaéa 2024a, s. 509.
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2. sadantelyn kayttoedellytykset on méaariteltava, 3. hallintotehtavan antamisen on oltava
tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi, 4. tarkoituksenmukaisuusarvioinnissa
tulee kiinnittda myds erityista huomiota yksityisten henkildiden ja yhteisdjen tarpeisiin, 5.
kunkin hallintotehtavan luonne tulee ottaa huomioon, 6. tarkoituksenmukaisuusvaatimus on
perusteltava ja arvioitava tapauskohtaisesti, 7. siirrettava paatosvalta on maariteltava tarkoin,
8. perusoikeuksien vaarantamiskiellon ohella oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimukset on
toteutettava, 9. hallintotehtavia hoitavien henkildiden koulutus ja asiantuntemus on oltava
asianmukaista, 10. paatoksenteossa on kiinnitettava huomiota yhdenvertaisuuteen, kielellisiin
perusoikeuksiin, oikeuteen tulla kuulluksi, vaatimukseen paatoksen perustelemisesta ja
oikeuteen hakea muutosta.' Vaikka edella mainitut edellytykset tayttyisivat, mikali

luovutetuksi aiottu hallintotehtava sisaltaa merkittavaa julkisen vallan kayttoa, on se kiellettya.

Hallintolakia sovelletaan kaikissa viranomaisissa, myos silloin, kun yksityinen hoitaa julkista
hallintotehtavaa (HL 2:3 8). Hallintolakia ja muita hallinnon yleislakeja sovelletaan vain silloin,
kun hoidetaan julkista hallintotehtavaa. Hyvan hallinnon vaatimusten noudattaminen julkista
hallintotehtavaa toteuttaessa perustuu siis yleislainsaadantdoon. Yleislainsaadannossa
edellytetdan menettelyllisten perusoikeuksien noudattamista myos silloin, kun hallintotehtavaa
hoitaa muu kuin viranomainen. Nain ollen enéa ei ole valttdmatdnta sisallyttaa lainsaadantdoon
viittausta hallinnon yleislakeihin, kun sdadetaan julkisen hallintotehtavan antamisesta muulle

kuin viranomaiselle. Huomioitava on kuitenkin se, etta virkavastuusta on sdadettava erikseen. '8

Saanndsta tulkittaessa on otettava huomioon ”siirtdmisen” ja "antamisen” ero. Perustuslain
124 8:n mukaan julkinen hallintotehtava voidaan “antaa” muulle kuin viranomaiselle.
Perustuslain esitdiden mukaan saannds kattaa viranomaisille jo kuuluvien tehtavien siirtdmisen
ja hallintoon luettavien uusien tehtévien antamisen.'® Keravuori-Rusasen mukaan naiden
termien valilla on merkittava ero. Kun julkinen hallintotehtava siirretaan, jarjestamisvastuu
sailyy siirtdmispaatoksen tehneelld viranomaisella. Antamisen kohdalla puolestaan
jarjestdmisvastuu vaatii uudelleen maarittelyn. Keravuori-Rusanen huomauttaa, etta
perustuslain eri kaanndsversiot eivat ole yndenmukaisia tassa terminologisessa suhteessa.
Esimerkiksi ruotsinkielisessa kdanndksessa puhutaan pelkastaan hallintotehtavan

siirtémisestéa ”6verforing”."°

147 Saraviita 2011, s. 990-991.

148 M&enpaa 2024a, s. 327.

149 HE 1/1998 vp, s. 179.

180 Keravuori-Rusanen 2008, s. 266.
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4.4.1 Laillatai sen nojalla sadtamisen vaatimus

Yhtena tarkeimmista PL 124 8:n soveltamisedellytyksista on pidetty sita, etta toimivaltuuksista
saadetaan lailla tai lain nojalla. Merikoski on vuonna 1956 esittanyt, etta hallintotehtavien
antaminen hallinnon apuelimille on aina tapahduttava lainsdadantoteitse.’ Hallinnon
apuelimilla Merikoski on tarkoittanut niita toimijoita, jotka eivat kuulu varsinaiseen
hallintokoneistoon. Merikoski on vuonna 1976 katsonut, etta kun tallainen hallintotehtava
annetaan varsinaisen hallintokoneiston ulkopuolelle, sille annetaan sellainen julkinen valta,

joka on tarpeellinen tehtédvan hoitamiseksi.®?

Perustuslaki 2000 -komitean mietinndssa oli esitetty PL 124 §:n muotoiluksi seuraavaa:
”Julkinen hallintotehtava voidaan lailla antaa muulle kuin viranomaiselle vain, jos se on tarpeen
tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai
muita hyvan hallinnon vaatimuksia”. Mietinndn ”vain, jos” terminologialla oli tarkoitus korostaa
yksityistamisen poikkeuksellisuutta ja sita, etta julkisten hallintotehtavien hoitamisen
paasaantona tulee olla se, etta ne kuuluvat viranomaisille. ' Voimassa olevassa perustuslain
124 8:ssa paapaino nayttaytyy kuitenkin olevan lailla tai lain nojalla sdatdmisen vaatimuksessa,
mutta kuten edella on todettu, sddnnoksen esitdiden mukaan paasaanto on se, etta julkisten

hallintotehtavien hoitaminen kuuluu viranomaisille.

Lakisaateisyysvaatimuksen toteuttamiseksi on esitetty kolme eri tapaa: 1. julkinen
hallintotehtava annetaan suoraan lailla muulle kuin viranomaiselle, 2. lakiin sisallytetaan
saannds, jonka nojalla viranomainen voi paattaa tai sopia julkisen hallintotehtavan antamisesta
yksityiselle tai 3. lakiin sisallytetdan valtuus, jonka nojalla julkisen hallintotehtavan antamisesta
muulle kuin viranomaiselle sdadetaan asetuksella.’™* Ongelmallisena on pidetty sellaista
toimintaa, jossa viranomainen tekee sopimuksen yksityisen tahon kanssa julkisen
hallintotehtavan suorittamisesta. Talléin sopimusperuste tulee olla lakiin kirjattuna, jolloin se
tayttaa vaatimuksen ”lain nojalla”.®® Lain nojalla sdatamisen toisena vaihtoehtona on asian
saataminen delegoinnilla, jolloin sovellettavaksi tulee PL 124 8:n lisaksi PL 80 8:n 1 momentissa

sadadetyt asetuksenantovallan rajoitukset.'®® Lain nojalla pdattaminen on nahty vaihtoehtona

181 Merikoski 1956, s. 246.

152 Merikoski 1976, s. 19.

153 KM 1997:13, s. 316.

184 Keravuori-Rusanen 2008, s. 299.
%5 Saraviita 2011, s. 995.

%6 Saraviita 2011, s. 997.
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esimerkiksi tilanteissa, joissa on kyse viranomaistoiminnan avustavista tai taydentavista

yksittaistehtévista seké palveluluontoisista ja suorittavista hallintotoimista.'’

Perustuslain esitdiden mukaan lahtékohtana on se, etta julkisen hallintotehtavan antamisesta
sdadetaan lailla. Hallintotehtavan antamisesta voidaan kuitenkin sdataa tai paattaa myos lain
nojalla, jotta etenkin julkisten palvelutehtavien hoitaminen voitaisiin jarjestaa joustavasti. Lain
nojalla sdatamisen edellytyksena on kuitenkin se, etta tehtavan antamiseen oikeuttavan
toimivallan on perustuttava lakiin.'® Esityot eivat taman enempéa ota kantaa siihen, milla
edellytyksilla ratkaistaan se, kummalla tavalla julkinen hallintotehtava annetaan muulle kuin
viranomaiselle. Harkintaa siita, mita saantelyvaihtoehtoa tulisi kayttaa ohjaa vain se, etta

esitdissa korostetaan ”etenkin julkisten palvelutehtavien hoitamista™.

Saantelyvaihtoehtojen valintaa ei siis voida ratkaista pelkastaan perustuslakia ja sen esitoita
tulkitsemalla. Myo6s lainsdadantokaytanto on ollut vaihtelevaa. Sdantelyvaihtoehtojen
harkinnassa on siten otettava huomioon myds perusoikeussdannokset, oikeusvaltiota koskevat
vaatimukset, muut perustuslailliset vaatimukset seka hallintotehtavan laatuun ja luonteeseen

liittyvat piirteet.’®

Keravuori-Rusanen on esittanyt sadddstason valintaa ohjaavia argumentteja, joista
ensimmaisend hdn on maininnut sen, etta yksityisten oikeusaseman kannalta merkityksellisten
julkisten hallintotehtavien organisoinnista ja tehtavien perusteista tulee saataa kattavasti lain
tasolla. Toiseksi han on maininnut perusoikeuskytkennan ja kolmanneksi argumentiksi julkisen
tai yleisen intressin merkittavyyden. Keravuori-Rusasen mukaan, mita painavampi intressi
hallintotehtavalla on, sita suuremmalla syylla siita tulisi sdannella lain tasolla. Neljanneksi
painoarvoa on annettava hallintotehtaville, jotka rinnastuvat tavanomaiseen
viranomaistoimintaan, mutta ovat laajempia tehtavakokonaisuuksia. Naissa tapauksissa
Keravuori-Rusanen on katsonut, etta sdantelyvaihtoehdoksi on valittava lain tasolla
sadataminen, koska lailla sdataminen jattaa julkisen hallintotehtdvan antamista koskevan

paatdsvallan kokonaan eduskunnalle.®

187 Keravuori-Rusanen 2008, s. 306.

158 HE 1/1998 vp, s. 179.

189 Keravuori-Rusanen 2008, s. 300.

160 Keravuori-Rusanen 2008, s. 300-303.
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4.4.2 Tarpeellisuus- ja tarkoituksenmukaisuusvaatimus

Perustuslain 124 § sisaltaa tarkoituksenmukaisuusvaatimuksen. Sen mukaan julkinen
hallintotehtava voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle, jos se on tarpeen tehtavan
tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi. S@dnnos edellyttaa siis tarpeellisuutta seka
tarkoituksenmukaisuutta. Oikeuskirjallisuudessa on esitetty, etta tarpeellisuus edellyttaa
perusteltua tarvetta. Tarpeellisuutta ja tarkoituksenmukaisuutta on tulkittava yhdessa, mutta
on otettava huomioon, etta julkisen hallintotehtavan antaminen muulle kuin viranomaiselle voi

olla tarpeellista, mutta se ei valttamattéa ole tarkoituksenmukaista.®

Tarkoituksenmukaisuusarvioinnissa on otettava huomioon hallinnon tehokkuuden ja muiden
hallinnon siséaisiksi luonnehdittavien tarpeiden lisaksi yksityisten henkildiden ja yhteisojen
tarpeet seké hallintotehtavan luonne. Tarkoituksenmukaisuusvaatimus voi tayttya helpommin
silloin, kun kyse on palveluiden tuottamiseen liittyvista tehtavista kuin yksildn tai yhteison
keskeisia oikeuksia koskevasta paatdksenteosta. Hallituksen esityksessa on katsottu, etta
vaatimus tarkoituksenmukaisuudesta on oikeudellinen edellytys, joka edellyttaa
tapauskohtaista arviointia.'®? Tehokkuuden liséksi arvioinnissa on siis otettava huomioon
tehtavan luonne ja yksityisten ja yhteistjen tarpeet.’®® Perustuslakivaliokunta on katsonut, etté
tarkoituksenmukaisuusvaatimus on oikeudellinen edellytys, jota on arvioitava
tapauskohtaisesti hallintotehtdvan luonne huomioon ottaen.' Lis&ksi

tarkoituksenmukaisuutta on arvioitava kunkin hallintotehtdvan kohdalla erikseen.®®

Tarkoituksenmukaisuutta arvioitaessa on arvioitava, soveltuuko annettava tai siirrettava
julkinen hallintotehtava viranomaiskoneiston ulkopuolella hoidettavaksi.
Oikeuskirjallisuudessa on esitetty, etta ristiriitoja saattaa syntya etenkin silloin, kun julkisia
hallintotehtavia hoidetaan liiketoimintaa harjoittavissa liikelaitoksissa tai muissa yhteisoissa.
Lainsaadannosta on nahtavissa, etta tarkoituksenmukaisuusarvioinnissa on korostettu
hallintotehtéavan luonnetta ja laatua.®® Esimerkiksi Finnveraa edeltaneen Kera Qyj:n
vientitakuutoimintaa on perusteltu silla, etta sen toiminta on ollut tarkoituksenmukaisempaa

valtiosta erillisen4 laitoksena ja myohemmin yhtiomallisena.'®”

181 Keravuori-Rusanen 2008, s. 319.

162 HE 1/1998 vp, s. 179.
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Keravuori-Rusanen on tuonut esiin myos sen, etta yksityistdmistilanteissa hallituksen
esityksessa olisi tarkeaa tuoda esiin riittavat ja asianmukaiset perustelut, miksi
yksityistamisjarjestely on tarkoituksenmukaista tehtavan hoitamiseksi. Lisaksi tulisi arvioida
my®0s eri organisaatiomalleja ja harkita organisaatiomallien eri vaihtoehtoja.®®
Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan katsonut, etta tapaturmavakuutusta koskevassa
lakiehdotuksessa ei ollut esitetty minkaanlaista selvitysta, jonka perusteella olisi voitu arvioida
sita, onko perusteltua antaa kasiteltavana olevia julkisia hallintotehtavia
Tapaturmavakuutusten liitolle niiden tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi.' Finnveraa
koskevassa vuoden 2025 hallituksen esityksessa on tarkasteltu Finnveran yhtiomuotoa, mutta
perusteluissa on kdytannossa arvioitu vain osakeyhtion hyotyja ja haittoja. Vaikka perusteluissa

todetaan virastomuodon tulleen arvioiduksi,'”°

sen tarkempi arviointi on jaanyt hallituksen
esityksessa maininnantasolle, mita voidaan Keravuori-Rusasen esittdmien vaatimusten valossa

pitda puutteellisena.

Keravuori-Rusanen on katsonut, etta julkisen hallintotehtavan antamista muulle kuin
viranomaiselle ei voida perustella julkisen hallinnon ongelmilla kuten rajallisilla
henkiloresursseilla tai talousarvioon budjetoitujen maararahojen vahaisyydella. Usein kuitenkin
tarkoituksenmukaisuutta on perusteltu hallinnonalakohtaisten resurssien puutteilla. Talléin
tulee arvioida sita, turvaako harkittu jarjestely oikeusturvaa paremmin ja toteutuvatko hyvan
hallinnon periaatteet paremmin kuin ilman kyseista jarjestelya.
Tarkoituksenmukaisuusarvioinnissa arvioidaan myos sita, tuoko julkisen hallintotehtavan
antaminen muulle kuin viranomaiselle kustannussaastoja tai tuleeko se yksityishenkildille

edullisemmaksi.’’

Yksityisten henkildiden ja yhteisdjen tarpeiden osalta on kiinnitettavd huomiota muun ohella
hallintolain 7 §:n mukaiseen palveluperiaatteeseen. Sdannoksen 1 momentin mukaan asiointi ja
asian kasittely viranomaisessa on pyrittava jarjestamaan siten, etta hallinnossa asioiva saa
asianmukaisesti hallinnon palveluita ja viranomainen voi suorittaa tehtdvansa tuloksellisesti.
Saanndksen hallituksen esityksen sadnnoskohtaisten perustelujen mukaan asiointi tulee
jarjestaa hallinnossa asioivan seka viranomaisen kannalta mahdollisimman nopeaksi,

joustavaksi ja yksinkertaiseksi seka kustannuksia sdastaen.?

168 Keravuori-Rusanen 2008, s. 321.

169 PeVL 17/2002 vp, s. 2.

170 HE 64/2025 vp, s. 33.

71 Keravuori-Rusanen 2008, s. 322-325.
172 HE 72/2002 vp, s. 57.
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4.4.3 Perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten turvaaminen

Julkisen vallan ja julkisten tehtavien antaminen muulle kuin viranomaiselle edellyttaa siis
riittavan yksityiskohtaisia sddnnoksia, oikeusturvanakdokohtien ja perusoikeussadnndsten
huomioon ottamista ja sita, etta julkisia tehtavia hoitavat henkilét kuuluvat rikosoikeudellisen
virkavastuun piiriin."”® Perusoikeuksiin, oikeusturvaan ja hyvan hallinnon vaatimuksiin liittyvat

edellytykset linkittyvat toisiinsa ja niita tulee tarkastella yhdessa.

Kuten edella jo todettiin, perustuslain 124 §:lla on PL 22 8:n perusoikeuksien turvaamista
koskevaan sadannokseen yhteys. Tata on kutsuttu ns. perusoikeuksien turvaamispykalaksi,
jonka on katsottu kattavan myos yksityistamis- ja ulkoistamistilanteet.'* Oikeuskirjallisuudessa
on lahdetty siita, etta perusoikeussdannoksen toteuttaminen edellyttaa julkiselta vallalta
”perusoikeusystavallisen” vaihtoehdon valitsemista ja tulkintaa.'”® Hallituksen esityksen
perustelujen mukaan perusoikeussdannds ulottaa vaikutuksensa myds sellaiseen julkiseen
toimintaan, joka ei tapahdu valtion nimiss&."”® Perustuslain 124 §:n edellytys

perusoikeussdadnnosten huomioon ottamisesta kattaa kaikki perusoikeudet.’”’

Perusoikeuksien sitovuutta arvioitaessa on syyta huomata, etta perusoikeusherkkyys ei rajoitu
vain varsinaisiin julkisiin hallintotehtaviin. Lansineva on katsonut, etta PL 124 8:44a tulee tulkita
muun ohella yhdessa PL 22 8:n sddnnoksen kanssa, jolloin perustuslain sddnndksen voidaan
tulkita ilmaisevan yleisempaa ajatusta siita, etta yksityiseen toimintaan liittyvat julkiset

ulottuvuudet herkistavat tallaista toimintaa perusoikeusnéakokulmasta.'”®

Perusoikeuksilla tarkoitetaan oikeuksia, jotka on suojattu jokaiselle perustuslailla ja niiden
turvaaminen seka toteuttaminen on julkisen vallan velvollisuus. Perusoikeuksia on negatiivisia
ja positiivisia, ja osa perusoikeuksista rajoittavat viranomaisten toimintaa.’”® Perustuslain 108
8:nja 109 §:n mukaan oikeuskansleri ja oikeusasiamies valvovat perusoikeuksien ja

ihmisoikeuksien toteutumista.

Julkisen hallintotehtavan antamisen yhteydessa on tarkeaa kiinnittdd huomiota valvontaan.

Perustuslakivaliokunta on mietinndéssaan linjannut, etta oikeusasiamies voi ottaa

173 HE 1/1998 vp, s. 178.
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178 Lansineva 2006, s. 1187.

179 M&enpaéa 2024a, s. 271.



38

perusoikeusvalvontansa yhdeksi painopistealueeksi sen, ettei yksityistdmisesta aiheudu
perusoikeuksien kannalta haitallisia seuraamuksia.'® My6s Euroopan ihmisoikeustuomioistuin
(EIT) on katsonut vuonna 1983 antamassa ratkaisussaan Van der Mussele v. Belgia, ettei valtio
voi ulkoistaa ihmisoikeusvelvoitteitaan.'®' Perustuslakivaliokunta on huomauttanut vuonna
2014, etta: "osakeyhtiomuotoiseen toimintaan ei lahtokohtaisesti ole mahdollista kohdistaa
samantasoista hallinnollista ohjausta ja yhta tehokasta valvontaa kuin viranomaistoimintaan”.
Samalla valiokunta on todennut, ettad toiminnan ohjaus ja valvonta hoituisi yksinkertaisemmin ja

valittbmammin, jos julkisesta hallintotehtévast4 vastaisi viranomainen.®2

Perusoikeuksien huomioimiseen kuuluu laheisesti perusoikeuksien sallitut rajoitukset.
Perustuslakivaliokunta on vuoden 1994 mietinndssaan luetellut perusoikeuksien rajoittamista
koskevia vaatimuksia, joita ovat muun ohella se, etta perusoikeuksien rajoitusten tulee
perustua lakiin, rajoitusten tulee olla tarkkarajaisia ja tdsmallisesti maaritettyja seka
rajoitusperusteiden tulee olla hyvaksyttavia. Lisaksi rajoituksista ei voida saataa tavallisella
lailla ja rajoitusten tulee olla suhteellisuusvaatimuksen mukaisia seka oikeusturvajarjestelyista

on huolehdittava sd&dettaessé rajoituksista. '8

Perusoikeuksien huomioon ottamiselle ei ole esitetty vaatimuksia perustuslain esitdissa.
Perustuslakivaliokunta on mietinndssaan katsonut, etta julkisia hallintotehtavid annettaessa
muulle kuin viranomaiselle tulee sdannosperusteisesti taata oikeusturvan ja hyvan hallinnon
vaatimusten toteutuminen.'®* T4lla kannanotolla on liitynta siihen, ettd osa
perusoikeussaannoksista tulee sovellettavaksi jo sen perusteella, ettd valillinen julkinen
hallinto kuuluu julkisen vallan piiriin, jota perusoikeudet velvoittavat. Toiset
perusoikeussaannokset taas edellyttavat, etta niilden noudattaminen valillisessa julkisessa

hallinnossa turvataan erikseen lailla.'®®

Oikeusturvaa voidaan tarkastella hallintotoiminnan ja valtiosdantoéoikeuden nakokulmasta.
Valtiosdantoisesta nakokulmasta tarkasteltuna oikeusturvaa tarkastellaan perusoikeutena (PL
21 8). Perustuslain 21 8:n soveltamisala on laaja ja se koskee oikeusturvaa

hallintoviranomaisissa ja tuomioistuimissa.'®® Hallintotoiminnan oikeusturvalla tarkoitetaan

180 pgVM 2/1998 vp, s. 2.

81 Van der Mussele v. Belgia, 23.11.1983, 8919/80, kohta 29.
82 pgVL 8/2014 vp, s. 4.

183 PeVM 25/1994 vp, s. 5.

84 PeVM 10/1998 vp, s. 35.

85 Keravuori-Rusanen 2008, s. 335-336.

86 M&aenpaéa 2024a, s. 865.
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niita keinoja ja menettelyita, joilla turvataan oikeuksien ja velvollisuuksien toteutuminen
yksityisten ja viranomaisten vélisessa hallinto-oikeudellisessa suhteessa. Oikeusturvalla
turvataan yksityisten oikeuksien toteutuminen suhteessa viranomaisten toimintaan. Modernilla
oikeusturvalla tarkoitetaan yksityisten erilaisten etujen suojaamista ja oikeusturvakeinot
varmistavat eri oikeudellisten velvollisuuksien toteutumisen. Hallintotoiminnan oikeusturvan
takeet voidaan ryhmitelld eri perusteilla esimerkiksi ajallisesti tai tehokkuusperusteilla.
Ajalliseen ryhmittelyyn kuuluvat preventiiviset ja jalkikateiset oikeusturvakeinot. Tassa
ryhmittelyssa on kyse siitd, missa hallintoasian kasittelyn vaiheessa eri keinoja voidaan

kayttaa. s’

Hyvan hallinnon vaatimuksiin liittyvat vaatimus yhdenvertaisuudesta, kielelliset oikeudet seka
hallintotehtavien avoimuus ja julkisuus. Hyvan hallinnon vaatimukset tulevat turvatuiksi
hallintolain suoran sovellettavuuden kautta silloin, kun viranomaiskoneiston ulkopuolinen
hoitaa julkista hallintotehtdvaa.® Hallituksen esityksessa korostetaan myos julkisia
hallintotehtavia hoitavien henkildiden koulutusta, asiantuntemusta ja naiden henkildiden
julkisen valvonnan asianmukaisuutta.'® Hallituksen esityksesséa korostetaan julkiseen
hallintotehtavaan liittyvaa paatoksentekoa, johon liittyvat oikeusturva ja hyvan hallinnon
vaatimukset, joita ovat muun ohella yhdenvertaisuusvaatimus, yksildn kielelliset
perusoikeudet, oikeus tulla kuulluksi, paatésten perustelemisvaatimus ja

muutoksenhakuoikeus.°

Oletus on, etta jos viranomainen tai virkamies hoitaa hallintotehtavaa, hanella on tehtavan
hoitamiselle asianmukainen koulutus seka patevyys hoitaa tehtavaa. Lisaksi viranomaiset ja
virkamiehet ovat tehostetun virkamies- ja rikosoikeudellisen vastuun piirissa. Saraviidan
mukaan virkamies- ja rikosoikeudellisen vastuun piiriin kuuluminen johtaa oletetusti
tarkkuuteen, pidattyvaisyyteen ja varovaisuuteen mahdollisten sanktioiden takia. Jos
hallintotehtava siirretdan viranomaiskoneiston ulkopuolelle, tulee tehtavaa hoitavien

henkiloiden ja organisaatioiden rikosoikeudellisesta virkavastuusta saataa laissa. '’

Virkavastuulla tarkoitetaan sita, etta virkamies vastaa perustuslain 118 §:n 1 momentin
mukaisesti virkatoimiensa lainmukaisuudesta. Virkavastuu on seka tavallista laajempaa etta

tehostetumpaa oikeudellista vastuuta, joka kohdistuu virkamiehen hoitamiin tehtaviin ja

87 M&enpaa 2024a, s. 303-304.
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julkisen vallan kayttoon. Virkavastuu jakautuu rikosoikeudelliseen virkavastuuseen ja
vahingonkorvausvastuuseen. Virkavastuun perusteista ja toteuttamismuodoista sdadetdan
rikoslaissa ja vahingonkorvauslaissa. Lisaksi erityislaeissa, esimerkiksi
virkamieslainsdadanndssa, on sadnnoksia erityisista vastuusaannoksista. Virkavastuu on
laajennettu koskemaan myds muita kuin viranomaisia. Virkavastuu ylettyy myos niihin tahoihin,
jotka hoitavat julkisia hallintotehtévia perustuslain 124 §:n mukaisesti.’®? Perustuslain 124 §
edellyttaa, etta rikosoikeudellinen virkavastuu ylettyy myoés sellaisiin henkildihin, jotka hoitavat
julkista hallintotehtavaa ja kayttavat julkista valtaa viranomaiskoneiston ulkopuolella.™?
Virkavastuu voidaan toteuttaa hallinnollisena virkavastuuna, rikosoikeudellisena virkavastuuna

ja vahingonkorvausvastuuna.'*

Rikosoikeudellisesta virkavastuusta saadetaan rikoslain (39/1889, RL) 40 luvussa.
Rikosoikeudellinen virkavastuu kohdistuu virkamiesten lisdksi sellaisiin henkildihin, jotka
kayttavat julkista valtaa (RL 40:11-12 8). Julkista valtaa kaytettdessa virheen tai laiminlydnnin
seurauksena aiheutunut vahinko on korvattava. Vahingonkorvausvastuu syntyy vain silloin, jos
julkista valtaa kaytettaessa ei ole noudatettu toiminnan laatu ja tarkoitus huomioon ottaen

kohtuudella asetettavia vaatimuksia.'®

Julkisyhteison vahingonkorvausvastuusta saadetaan perustuslain 118 §:ssa. Perustuslain 118
8:n 3 momentin mukaan jokaisella, joka on karsinyt oikeudenloukkauksen tai vahinkoa
virkamiehen tai muun julkista tehtavaa hoitavan henkilon lainvastaisen toimenpiteen tai
laiminlydonnin vuoksi, on oikeus vaatia taman tuomitsemista rangaistukseen seka
vahingonkorvausta julkisyhteisolta taikka virkamiehelta tai muulta julkista tehtavaa hoitavalta
sen mukaan kuin lailla saadetaan. Julkisyhteison vahingonkorvausvelvollisuudesta saadetaan
vahingonkorvauslaissa (412/1974, VahlL). Vahingonkorvauslain 3 luvun 2 8:n 1 momentin
mukaan julkisyhteiso on velvollinen korvaamaan julkista valtaa kaytettdessa virheen tai
laiminlyonnin johdosta aiheutuneen vahingon. Sama korvausvelvollisuus on muulla yhteisolla,
joka lain, asetuksen tai lakiin sisaltyvan valtuutuksen perusteella hoitaa julkista tehtavaa.

Julkisyhteison korvausvastuun syntymiskynnys on maaritelty tavallista korkeammaksi, jos

192 M&enpaa 2024a, s. 1341-1342.
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vahinko aiheutuu virheen tai laiminlyonnin takia julkista valtaa kaytettaessa. ' Julkisyhteison

korvausvastuusta on myos saédetty erityislaeissa.’’

Vaatimus siita, etta perusoikeudet, oikeusturva ja hyvan hallinnon vaatimukset toteutuvat, on
Muukkosen mukaan osoitus organisaationeutralisuudesta. Talla tarkoitetaan sita, etta julkisen
hallintotehtavan antaminen muulle kuin viranomaiselle ei ole syy heikentaa edelld mainittujen
oikeuksien toteutumista.'®® Maenpa4a on katsonut, ettd perusoikeus hyvaan hallintoon luo
valittomia oikeusvaikutuksia. Jokaisella on asiassaan oikeus edellyttda hyvan hallinnon
vaatimusten toteutumista, vaikka lainsaadanto olisi jollain tapaa puutteellista, epaselvaa tai

tulkinnanvaraista.®®

Perustuslakivaliokunta on kuitenkin arvioinut, etta jotkut hallintotehtavat voivat olla
luonteeltaan erityislaatuisia ja niitd voidaan saannella EU-oikeuden tasolla, jolloin esimerkiksi
ulkoisten palveluntarjoajien hoitamiin tehtaviin ei voida vaatia hallinnon yleislakien
sovellettavuutta, mutta talloin on varmistuttava muilla keinoin, ettei hallintotehtavan
antaminen muulle kuin viranomaiselle vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai hyvan
hallinnon vaatimuksia. Tallaisena erityislaatuisena tehtavana on pidetty esimerkiksi
viisumihakemuksiin liittyvia avustavia tehtavia, joissa ulkoiset palveluntarjoajat avustavat

Suomen konsulaatteja.?*®

4.5 Merkittavan julkisen vallan kielto

Perustuslain 124 §:n mukaan merkittavaa julkisen vallan kayttoa sisaltavia tehtavia voidaan
antaa vain viranomaiselle. Sdannoksen hallituksen esityksen mukaan merkittavana julkisen
vallan kayttamisena pidetaan esimerkiksi itsenaiseen harkintaan perustuvaa oikeutta kayttaa
voimakeinoja tai puuttua merkittavalla tavalla yksildn perusoikeuksiin. Naita valtuuksia ei
hallituksen esityksen mukaan saa antaa muille kuin viranomaisille.?' Tama4 hallituksen
esityksessa esitetty kanta on kuitenkin esimerkinomainen, joten merkittavaksi julkisen vallan
kaytdksi voidaan katsoa myds muunlaiset toimet. Kielto antaa merkittavaa julkista valtaa

viranomaiskoneiston ulkopuolelle on katsottava oikeusvaltioperiaatetta korostavaksi
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rajoitukseksi. Kielto on tarkoitettu pitamaan kaikista merkittavimmat julkiset hallintotehtavat, ja

yksiloén perusoikeuksiin vaikuttavat toimivaltuudet viranomaisilla.?°2

Merkittava julkisen vallan kaytto kuvaa vallan kayton intensiteettia. Merkittavaa julkisen vallan
kayttoa ei ole mainittu perustuslain muissa kuin PL 124 §:n sdannoksessa. Edes PL 2 8:ssé ei
mainita merkittavaa julkisen vallan kayttda, vaikka sdannos kasittelee julkisen vallan kayton
lakisidonnaisuutta. Keravuori-Rusasen mukaan merkittavan julkisen vallan kayton
tulkintatilanteissa on paadytty rajanvetotilanteisiin, koska sdannds on jatetty niukaksi ja
yleispiirteiseksi.??® Rajanvetotilanteissa on yleensa kyse perusoikeuksien ydinalueen ja reuna-
alueen valisesta tulkintatilanteesta. Mita lAhemmas ydinaluetta julkiseen hallintotehtavaan
liittyvat toimivaltuudet tulevat, sita todennakoisemmin niitd on pidettava merkittavana julkisen

vallan kayttamisen&.2%

Perustuslakivaliokunta on todennut, ettd merkittadvana julkisen vallan kaytténa on pidettava
esimerkiksi ”itsenaiseen harkintaan perustuvaa oikeutta kayttaa voimakeinoja tai puuttua
muuten merkittavalla tavalla yksilon perusoikeuksiin” .2 Esimerkiksi joukkoliikenteessé
annettu tarkastusmaksu on katsottu perustuslakivaliokunnassa sanktioluonteiseksi

hallinnolliseksi seuraamukseksi, johon liittyy merkittédvaa julkisen vallan kaytt64.2%

Tulkinnanvaraisuutta ovat kuitenkin aiheuttaneet yksityiseen pysakdinninvalvontaan liittyvat
toimet. Perustuslakivaliokunta on vuonna 2010 katsonut, ettd ndma toimet pitavat sisalldan
merkittavaa julkisen vallan kaytt6a eiké niita voida antaa muulle kuin viranomaiselle.?*” Korkein
oikeus on samana vuonna ratkaisussaan KKO 2010:23 paatynyt toiselle kannalle ja katsonut,
etta yksityisessa pysakoinninvalvonnassa ja pysakointivirhemaksun maaraamisessa ei ole kyse
julkisen vallan kaytosta, vaan asia on sopimusoikeudellinen ja kyse on siita, ”onko yksityisten
vélille syntynyt pysakointia yksityisella alueella koskeva sopimus ja onko sopimusta rikottu”.2%
Perustuslakivaliokunta on arvioinut asiaa uudestaan vuonna 2013, jolloin valiokunta on
todennut, ettd yksityiset yritykset voivat toimia pysakdinninvalvontaviranomaisten apuna
avustavissa tehtavissa, mutta valvontamaksun maaraaminen kuuluu edelleen

viranomaiselle.?* Téllaisista tulkintaeroista her&da perustellusti kysymys siita, kuinka
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ennakoitavaa merkittavan julkisen vallan kayton arviointi ylipaataan on. Vaikka kyse on
yksittdistapauksesta, se osoittaa, etta perustuslakivaliokunnan ja tuomioistuimen valinen

tulkinnallinen epayhtenaisyys on mahdollinen.

Viranomaiskoneiston ulkopuolista apua voidaan kayttaa avustavissa tehtavissa, mutta talléin
on kiinnitettadva huomiota siihen, ettei yksityiselle anneta itsenaista harkintaa edellyttavia
toimenpiteita. Viela perustuslakivaliokunta on lausunnossaan todennut, etta
”viranomaiskoneiston ulkopuolisen avun kayttaminen voi olla tarkoituksenmukaista tehtavien
hoitamisen edellyttdman erityisosaamisen vuoksi”.?'° Edelld mainitussa lausunnossa on
kasitelty kotirauhan piiria koskevia tarkastuksia, mutta analogisesti ajateltuna voidaan katsoa,
ettd samankaltaista tulkintaa voidaan kayttda myds muihin merkittavaa julkista valtaa koskeviin

tulkintatilanteisiin, vaikka tapaus- ja tehtavakohtainen harkinta on paikallaan.

Viranomaisten ulkopuolisille tahoille voidaan uskoa tehtavia myds valtion taloudenhoidon
alalta, jolloin kysymys on julkisen vallan kaytosta tai ainakin osallistumisesta julkisen vallan
kayttoon. Tallaiset tehtavat voivat sisaltaa valtion yleisen edun turvaamista koskevia tehtavia ja
toimivaltuuksia, joita on syyta tarkastella merkittavan julkisen vallan kayton nakdkulmasta.
Mikali taloudelliset vaikutukset ovat suuret tai annettavat tehtavat rajoittavat eduskunnan
budjettivaltaa, merkittavan julkisen vallan kayton nakdékulma korostuu. Tassad on huomioitava
myos se, ettd pelkka yksittdinen rahoituspaatos ei todennakdisesti ole merkittavaa julkisen
vallan kayttéa, mutta jos toimivaltuutena on jakaa laajoja lainoja, tukia tai avustuksia, voi

tilanne olla toinen.?™

Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan vuonna 2001 katsonut Finnveran
vientitakuutoiminnan osalta, etta valtion vientitakuiden myontamiseen ei kuulu merkittavaa
julkisen vallan kayttda, kun huomioidaan paatoksentekoon liittyva varsin laaja
harkinnanvaraisuus ja se, etta vientitakuut ovat yksityisoikeudellisia sopimuksia.?'?
Perustuslakivaliokunta on katsonut lausunnossaan, jonka se on antanut Finnveran
kokonaislainsdadantdéuudistukseen liittyen, etta Finnveran rahoitusvaltuudet ovat ”"suuret

suhteessa valtion talousarvioon ja etta vastuusitoumusten osittaisestakin realisoitumisesta

aiheutuisi valtiolle merkittavia lisamenoja”. Lisaksi perustuslakivaliokunta on katsonut, etta
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lakiehdotuksessa tulisi ottaa huomioon, voiko Finnveran vastuusitoumusten realisoituminen

vaarantaa valtion kyvyn suoriutua sille perustuslain mukaisista tehtavists.?'®

Finnveraa koskevan kokonaislainsaadantouudistuksen hallituksen esityksessa on kiinnitetty
tdhadn huomiota ja todettu, ettd eduskunnan suvereeni paatdsvalta on ratkaistu siten, etta
eduskunta voi paattaa Finnveralle annettavien rahoitusvaltuuksien tarkemmasta kaytdsta
valtion talousarviossa, minka vuoksi lakiesitysta ei ole pidetty perustuslain 3 §:n kannalta
ongelmallisena.?' Lisaksi esimerkiksi niin kutsutuissa erityisriskinottotilanteissa vaaditaan tyo-
ja elinkeinoministerion paatosta (laki valtion erityisrahoitustoiminnasta ja sen jarjestamisesta

108).

4.6 Julkisen hallintotehtavan hoitaminen yhtiomuodossa

Perustuslain 90 §:n mukaan eduskunta valvoo valtion taloudenhoitoa ja valtion talousarvion
noudattamista. Tama perustuslain sdannds ilmentaa kansanvaltaisuusperiaatetta. Keravuori-
Rusasen mukaan kysymys siita, missa maarin valtion talousarvion taytantéonpanoon ja
talousarvioon sidottujen varojen hallinnointiin liittyvaa toimeenpanovaltaa voidaan antaa

viranomaiskoneiston ulkopuolelle, on perustuslain 124 §:n kannalta avoin.?'®

Maenpaa on tuonut esiin, etta: ”julkista hallintotehtavaa hoitavan yksityisen toiminnan
rahoitusta, investointeja tai henkildostohallintoa koskevaa paatoksentekoa ei yleensa voida pitaa
julkisen hallintotehtavan hoitamisena, kun ne rinnastuvat muiden yksityisten toimijoiden
vastaavaan paatoksentekoon. On kuitenkin mahdollista, ettd rahoitusta tai investointeja
koskeva paatoksenteko on lailla maaritelty esimerkiksi yhtion tai saation julkiseksi

hallintotehtévéaksi, jolloin hallinnon yleislait tulevat sovellettaviksi”.2'®

Perustuslain 124 8:n sanamuodossa tai esitdissa ei mainita valtion kokonaan omistamia yhtidita
perustuslain soveltamisalassa, ja esitdidenkin mukaan edelld mainitun sdannoksen
ydinfunktiona on rajoittaa julkisten hallintotehtavien antamista viranomaiskoneiston
ulkopuolelle. Lisaksi esitdissa painotetaan virkamieshallintoperiaatetta.?’” Lavapuron mukaan
valtion omistamia erityistehtavayhtioita ja niiden toimintaa on kuitenkin tarkasteltava

perustuslain 124 §:n mukaisesti. Koska Finnvera on osakeyhtio, kyseessa on
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yksityisoikeudellinen oikeushenkilo, jolle annettavia julkisia hallintotehtavia tulee arvioida
"muulle kuin viranomaiselle” annettuina tehtavina. Kyseessa ei siis ole julkisyhteison toimielin,
vaikka valtio omistaa Finnveran kaikki osakkeet. Tata tulkintaa vahvistaa myos se, etta
perustuslakivaliokunta on useissa lausunnoissaan tarkastellut valtio-omisteisia osakeyhtidita

PL 124 §:n valossa.?'®

Perustuslain 124 §:sséa ei ole organisaatiovaatimuksia tahoille, jotka julkista hallintotehtavaa
hoitavat. Perustuslakivaliokunta on kdytannodssaan painottanut hallintotehtavan luonnetta ja
laatua seka julkisoikeudellista asemaa sellaisissa tilanteissa, joissa kyse on ollut yksityisten
kannalta merkityksellisesta toimivaltuutuksesta tai korostetusta julkisesta intressista.
Keravuori-Rusasen mukaan yksityisten kannalta julkista hallintotehtavaa tulee hoitaa
yhtiomuodossa silloin, kun viranomaishallinnosta luopuminen on tarkoitettu pysyvaksi tavaksi
hoitaa tehtavaa. Jarjestaytyneellad organisaatiomuodolla on pidetty olevan vakauteen,
luotettavuuteen ja jatkuvuuteen liittyvia positiivisia vaikutuksia. Valtionhallinnon jarjestamisen
osalta on perustellusti pyrkimyksena rajoittaa julkisten hallintotehtavien antamista valtion

omistamille osakeyhtidille.?'®

Valtion viranomaistehtavien yksityistamisen tavoitteena on ollut kulujen karsiminen, etenkin
palkkauksesta johtuvien kulujen karsiminen. Tehtavien luovuttaminen yksityiselle toimijalle on
ensi vaiheessa liittynyt erilaisiin tarkastustehtaviin, kuten tilintarkastukseen liittyviin toimiin,
mutta vahitellen tehtavakentta on laajentunut avustavista tehtavista tehtavien itsenaiseen
suorittamiseen. Yksityistdmisen edellytyksena on ollut rikosoikeudellisen virkavastuun
ulottaminen tehtavaa hoitaneeseen, muutoksenhakuoikeuden sailyttaminen lainkayttdéelimeen
seka hallintolain sddnndsten noudattaminen.?? Hyvan hallinnon ja hallinto-oikeudellisen

oikeusturvan edellytykset koskevat myds julkisen hallintotehtdvan antamisen jalkeisté aikaa.?’

Julkista hallintotehtavaa voidaan hoitaa eri organisaatiomuodoissa ja naissa vaihtoehtoina ovat
ainakin osakeyhtid, liikelaitos, julkisoikeudellinen rahasto, talousarvion ulkopuolinen rahasto,
julkisoikeudellinen laitos tai sd4tio.??? Finnveran tapauksessa on kyse osakeyhtiosta, josta

saadetaan osakeyhtidlaissa. Valtion yhtidomistus jaetaan yhtidihin, jotka toimivat kaupallisin
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perustein, sekéa yhtidihin, jotka toteuttavat valtiolle tiettya erityistehtavas.?*® Finnvera kuuluu

naista jalkimmaiseen.

Valtiovarainministerion mukaan yhtiomuotoa voidaan pitaa tehokkaana tapana organisoida
liilkketoimintaperiaatteilla harjoitettava toiminta ja samalla rajata tai kasvattaa yhtion omistajan
riskié.??* Perustuslakivaliokunta ei ole tulkintakdytanndssaén ottanut kantaa siihen, misté
tehokkuuserot johtuvat suhteessa virastomalliin. Huuskosen mukaan osakeyhtion
ohjauskeinoihin lukeutuva hallituksen ja toimitusjohtajan nimittaminen seka erottaminen ovat
tarvittaessa varsin tehokkaita ja kaytettyja ohjausvalineitd.??® Valtiovarainministerioé on kuitenkin
kiinnittanyt huomiota siihen, ettd jos yhtio harjoittaa sellaista toimintaa, jota ei voida
tosiasiallisesti paastaa konkurssiin, voi valtion riski olla merkittavasti sijoitettua padomaa
suurempi ja heikosti hallittavissa. Lisaksi ministeridé on korostanut poikkeusoloihin
varautumista. Yhtio ei kuitenkaan ole samalla tavalla ohjattavissa kuin virasto, ja jos yhtio
tarvitsee merkittavasti budjetti-, tulos- tai sddddsohjausta, yhtiota ei tule perustaa.?
Huuskonen on kiinnittdnyt huomiota siihen, etta valtion kokonaan omistamien
erityistehtavayhtioiden osalta tilanne on erilainen suhteessa "tavalliseen” osakeyhtioon.
Erityistehtavayhtioita koskee oma erityislainsdadanto, virkavastuu seka osakeyhtiolain
mukaiset ohjausinstrumentit ovat kaytdssa ja valtion kontrollissa. Nain ollen etenkin valvonnan
ja ohjauksen osalta tehokkuusepailyjen tulisi olla pienemmat kuin ulkoistuksissa, jotka

koskevat tavallisia osakeyhtidita.??’

Valtiovarainministerio on esittanyt yhtidittdmisen harkintaan liittyvia nakdkulmia. Ensinnakin
VM on huomioinut perustuslaista tulevat reunaehdot, joihin kuuluvat PL 124 §:n lisaksi PL 119
§:n 2 momentti, jonka mukaan valtionhallinnon toimielinten yleisista perusteista on saadettava
lailla, jos niiden tehtaviin kuuluu julkisen vallan kayttda. Perustuslain reunaehtojen lisdksi VM
on huomioinut kilpailu- ja valtiontukilainsaadannosta tulevat reunaehdot, joihin kuuluu muun

ohella kilpailuneutraliteetti.??®

Lainsaadannosta tulevien reunaehtojen lisdksi VM on eritellyt toiminnalliset ja taloudelliset
nakokulmat ja erityistehtavayhtididen osalta erikseen huomioon otettavat nakokulmat.

Toiminnallisiin nakdkulmiin liittyen valtiovarainministeridé on korostanut sita, etta yhtidittdminen

223\/M 2018b, s. 6.
224\/M 20184, s. 3.
225 Huuskonen 2023, s. 753.
226\/M 20184, s. 3.
227 Huuskonen 2023, s. 768.
228\/M 2018a, s. 5.



mahdollistaa uuden liiketoiminnan ja yhtiomuoto mahdollistaa joustavan seka ketteran
reagoinnin toimintaympariston muutoksiin. VM on korostanut perustuslain 68 8:n mukaista
ministerididen vastuuta ja sita, etta ministeriot vastaavat toimialansa hallinnon
asianmukaisesta toiminnasta, mutta tama vastuu ei ulotu yhtididen liiketoimintaan. VM on
myos korostanut erityisia tarkoituksenmukaisuusperusteita silloin, kun julkiseen palveluun
liittyy oikaisuvaatimus-, valitus- tai muu muutoksenhakumenettely. Myds valvontaan ja
tarvittaviin tiedonsaantioikeuksiin, salassapitovelvollisuuksiin, rikosoikeudelliseen
virkavastuuseen, hallintolainsaadannon soveltamiseen, virka-avun antamiseen ja

hairiotilanteisiin varautumiseen tulee kiinnittda huomiota.??®

Taloudellisten ndkdkulmien osalta valtiovarainministerid on todennut, etta yhtidittamisen

edellytyksena on se, etta yhtion tuotteilla tai palveluilla on oltava markkinat, aito asiakkuus ja

se, etta liilketoiminnan tulee olla taloudellisesti kannattavaa. Lisaksi tulee ottaa huomioon se,
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etta valtion yhtiomuotoinen toiminta ei kuulu eduskunnan budjettivallan piiriin. Tassakin VM on

korostanut lilkketoiminnan konkurssiin asettamisen mahdollisuutta. Mikali yhtidlle kertyy varoja,

mahdollisuus varojen palauttamiseen takaisin yhteiskunnallisiin tarpeisiin tulee ottaa

huomioon.?3°

Viimeiseksi valtiovarainministerio on arvioinut erityistehtavayhtididen reunaehtoja. Ensinnakin

ministerid on todennut, ettd yhtiomuotoinen toiminta ei voi olla ensisijainen muoto, jos yhtiolla

on monopoliasema markkinoilla. Erityistehtavayhtididen osalta on kiinnitettava huomiota myds

siihen, etta nailla yhtidilld on normaalista osakeyhtidsta poikkeava tarkoitus ja etta tallaisen

yhtion toiminnan tulee olla vahintaan itsekannattavaa, poikkeuksena markkinapuutetilanteet,

jolloin valtio voi tukea kansalaisten paivittaisiin tarpeisiin liittyvia palveluita.?®

Valtioneuvoston kanslian omistajaohjausosasto on talousvaliokunnalle antamassaan
Finnveran kokonaislainsaadantéuudistusta koskevassa lausunnossa pitanyt tarkeana, etta
valtion kokonaan omistaman osakeyhtidn omistajaohjauksen tulee olla organisatorisesti
eriytetty sdantelysta ja toimialapolitiikasta. VNK on pitanyt tarkeana, etta tallaisissa

osakeyhtidissd omistajaochjaus tulee pitéa erilldén poliittisesta ohjauksesta.?*?

229\/M 20184, s. 6.
280yYM 2018a, s. 7-8.
281\YM 2018a, s. 8-9.
282\/NK 2025, s. 1.
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5 Perustuslakivaliokunnan toiminta

5.1 Taustaa perustuslainmukaisuuden valvonnasta

Perustuslainmukaisuuden valvonta eri maissa on jarjestetty eri tavoin, mutta vaihtoehdoiksi on
valikoitunut yleensa joko oikeudellinen tai poliittinen valvonta. Naiden valvontamallien taustalla
ovat eri valtiokasitykset ja institutionaalisten tahojen moninaisuus. Suomalainen valvontamalli
on edustanut ensisijaisesti poliittista mallia. Tdma johtuu siita, etta perustuslakivaliokunta
sijoittuu instituutiona eduskunnan eli poliittisen instituution alle. Lisaksi
perustuslakivaliokunnan oikeutus lepaa demokratiaa korostavien periaatteiden varassa.
Suomalaiselle valtiosaantokulttuurille on tyypillista, etta lait nAhdadan kansan identiteettia
heijastavaksi tahdon ilmentymaksi, jossa perustuslaki nahdaan valtiosisaisen
yhteenkuuluvuuden tunnusmerkkina ja vallan kdytdn oikeutuksena. Huomioitava on kuitenkin
se, ettd suomalainen valtiosaantokulttuuri on muuttunut perusoikeusuudistusten yhteydessa,
jolloin myds tuomioistuimille on annettu perustuslainmukaisuuden valvontaan liittyvia tehtavia.
Tata muutosta on Lavapuro kutsunut uudeksi valtiosaantoistymiseksi (new
constitutionalism).?®*® Tuomioistuimille sdadettya perustuslainmukaisuuden valvontaa on
perusteltu silla, ettda ennakkovalvonnalla ei pystyta taysin varmistumaan siita, ettei laki voisi olla

ristiriidassa perustuslain kanssa.*

Vuonna 1930 hallituksen esityksessa (HE 8/1931 vp) esitettiin, etta korkeimmalle oikeudelle
annettaisiin perustuslain tutkintavalta, mutta tuolloin ehdotus ei tullut voimaan muun muassa
siksi, ettd tuomioistuimen valvontavalta katsottiin lainsdadantovallaksi.?®
Perusoikeuskulttuurin murros ja oikeusjarjestyksen valtiosdaantdistyminen vahvistui Suomessa
1990-luvulta alkaen. Vuoden 1995 perusoikeusuudistuksella haluttiin lisata perusoikeuksien
suoraa sovellettavuutta seka parantaa luonnollisten henkildiden mahdollisuuksia vedota
perusoikeussaannodksiin. Vuonna 1995 ei kuitenkaan vield sdadetty tuomioistuinten oikeudesta
tulkita lakien perustuslainmukaisuutta, vaan muutos saadettiin vuoden 2000 perustuslain
voimaantulon yhteydessa. Tata saanndsta on kuitenkin pidetty lahinna periaatteellisena ja
tilanteet, joissa sdadnnodsta sovelletaan, ovat harvinaisia. Tuolloin ei myodskaan haluttu siirtaa

perustuslainmukaisuuden tulkintaa kokonaan pois ennakollisen valvonnan piirist&.2%®

233 Lavapuro 2010b, s. 6-7, 16.

234 KM 1997:13, s. 107.

235 L avapuro 2010b, s. 67.

2% \/iljanen 2005, s. 309-310, 313.
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Vaatimus siita, etta sdadokset ovat perustuslainmukaisia, on kiinteasti yhteydessa
normihierarkiaoppiin. Perustuslain 106 8:n mukaan, jos tuomioistuimen kasiteltdvana olevassa
asiassa lain sdannoksen soveltaminen olisi ilmeisessa ristiriidassa perustuslain kanssa,
tuomioistuimen on annettava etusija perustuslain sadannokselle. Puolestaan perustuslain 107
8:n mukaan, jos asetuksen tai muun lakia alemmanasteisen sddddksen sdannds on ristiriidassa
perustuslain tai muun lain kanssa, sita ei saa soveltaa tuomioistuimessa tai muussa
viranomaisessa. Perustuslainmukaisuuden valvonnasta on erotettava ennakkovalvonta ja
jalkivalvonta. Ennakkovalvonta kohdistuu sdaddsehdotukseen ja jalkivalvonta puolestaan
kohdistuu aikaan jalkeen sdadoksen voimaantulon. Valvonta voidaan jakaa myos abstraktiin ja
konkreettiseen valvontaan. Abstraktilla valvonnalla tarkoitetaan sdadoksen tai -ehdotuksen
perustuslainmukaisuutta. Konkreettisella valvonnalla tarkoitetaan kaytannon
soveltamistilannetta perustuslain 106 §:n ja 107 §:n mukaisesti. Valvontaa voidaan toteuttaa

lains&atajan itsekontrollina tai antaa sen lainsédatajan ulkopuoliselle taholle.?®”

Suomessa on pyritty siihen, etta korostamalla ennakkovalvontaa pyritdan valttamaan
oikeudellista epavarmuutta seka arvovaltakonflikteja, joita jalkikateisesta valvonnasta helposti
seuraa. Kun valvonnan painopiste on etukateista ja eduskuntaan sidoksissa olevaa, kuvastaa se
luottamusta kansanedustuslaitokseen ja oikeusvaltioperiaatetta.?®® Tuorin mukaan suomalaista
perustuslakivaliokuntajarjestelmaa on kansainvalisesti pidetty onnistuneena etenkin siita
syysta, etta jarjestelma pyrkii hillitsemaan niita jannitteita, jotka vallitsevat eduskunnan ja
perustuslakivaliokunnan valilla. Talléin jannitteet eivat myodskaan karjisty eduskunnan ja
tuomioistuinlaitoksen valisiksi. Tuorin mukaan suomalainen jarjestelma vastaa paremmin

yhteiskunnan ja arvopohjan muutoksiin kuin tuomioistuinlaitokseen keskitetty valvonta.?®

5.2 Perustuslakivaliokunnan rooli

Perustuslakivaliokunnan tehtavat kirjattiin lain tasolle vuonna 1995 perusoikeusuudistuksen
yhteydessé, jonka jalkeen sdannos siirrettiin sellaisenaan vuoden 2000 perustuslakiin.?4
Kuitenkin perustuslakivaliokunnan juuret ovat jo autonomian ajassa ja ensimmaisen lausunnon
sdadosehdotuksen perustuslainmukaisuudesta valiokunta antoi vuonna 1882.2*' Perustuslain

74 8:n mukaan perustuslakivaliokunnan tehtavana on antaa lausuntonsa sen kasittelyyn

287 Jyranki 1998, s. 199-200.
238 Jyranki 2003, s. 39.

289 Tuori 2014, s. 96.

240 Jyranki — Husa 2012, s. 351.
241 Jyranki 1998, s. 211-212.
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tulevien lakiehdotusten ja muiden asioiden perustuslainmukaisuudesta seka suhteesta
kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin. Valiokunnan tarkoituksena on siis vastata
kysymykseen: onko lakiehdotus perustuslainmukainen vai onko se ristiriidassa perustuslain
kanssa??*? Perustuslakivaliokunta on perustuslain auktoritatiivisin tulkitsija.?** Hallituksen
esityksen sddnndskohtaisten perustelujen mukaan perustuslain 74 § ilmaisee
perustuslakivaliokunnan keskeisen aseman perustuslakien noudattamisen valvojana lakien
sadatamisvaiheessa. Kyseessa on siis ennakkovalvonta. Hallituksen esityksessa on korostettu
perustuslakikontrollin tehokkuutta ja sen vuoksi on asianmukaista pyytaa valiokunnalta
lausuntoa aina silloin, kun lakiehdotuksen perustuslainmukaisuudesta voidaan perustellusti

katsoa vallitsevan epéselvyytta.2*

Huomattava on kuitenkin se, etta tosiasiallinen valvontavastuu lainsaddantdéprosessin
alkuvaiheessa on puhemiesneuvostolla, joka tekee taysistunnolle ehdotukset
lainsdadantoaloitteiden lahettamisesta eri valiokunnille. Puhemiehen antama paatos on
kuitenkin kumottavissa perustuslakivaliokunnan ratkaisulla perustuslain 42 8:n 2 momentin
mukaisesti, joten puhemiehen asema on kuitenkin todellisuudessa suhteellisen heikko.?
Paaasiassa perustuslakivaliokuntaan lahetettavat hallituksen esitykset ovat sellaisia, joiden
johtolauseessa on maininta perustuslainsaatamisjarjestyksesta tai joista hallituksen esityksen
mukaan olisi syyta pyytaa valiokunnan lausunto. Naiden hallituksen esitysten tunnistaminen on
koko perustuslainmukaisuusvalvonnan avainkohta, joka Jyrangin mukaan on jaanyt vaille
riittdvaa huomiota. Myds toinen valiokunta voi oma-aloitteisesti pyytaa lausuntoa, mutta
perustuslakivaliokunnalla ei ole aloiteoikeutta lausunnon antamiseen. Huomioitavaa on myos
se, ettei kaikista perustuslainvastaisiksi arvioiduista lainsdadantdohankkeista pyydeta
perustuslakivaliokunnan lausuntoa.?*® Finnveran kokonaislainsaadantouudistusta koskevassa
hallituksen esityksesséa on pidetty suotavana, etta perustuslakivaliokunta antaisi hallituksen
esityksesta lausunnon asian periaatteellisen merkittavyyden, Finnveran toiminnassa
kasiteltavien vastuiden suuruuden vuoksi seka siksi, etta hallituksen esityksessa on uudenlaisia

tulkintakysymyksia PL 87 8:n ja PL 124 8§:n osalta.?’

242 Jyranki — Husa 2012, s. 355.
243 Jyranki 2000, s. 43.

244 HE 1/1998 vp, s. 126.

245 Hautamaki 2002, s. 132.
248 Jyranki 1998, s. 215.

247 HE 64/2025 vp, s. 102.
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Perustuslakivaliokunnalla on katsottu olevan kaksoisrooli: poliittinen ja oikeudellinen rooli.?*®
Tama tarkoittaa sita, etta perustuslakivaliokunta kayttaa poliittista ja oikeudellista harkintaa.
Poliittisella harkinnalla tarkoitetaan tarkoituksenmukaisuusharkintaa. Oikeudellinen harkinta
puolestaan muistuttaa tuomioistuinharkintaa, jossa valiokunnan jasenia ei sido ryhméakuri.?*°
Tuori on kasitellyt lainsaatamista poliittisten ja oikeudellisten kdytantdjen yhdistelmana ja
todennut, etta perustuslakivaliokunnan tyossa korostuu oikeudellinen argumentaatio.
Poliittisessa argumentaatiossa puolestaan keskitytaan poliittisten tavoitteiden ja tavoitteiden
keinojen maéarittelyyn, jossa lainsdadantd nahdaan keinona.?*° Tuorin mukaan
perustuslakivaliokunta muiden toimijoiden ohella pyrkii toiminnallaan varmistamaan, etta
lainsdadanto tayttaa loogisen ristiriidattomuuden vaatimukset seka sen, etta oikeusjarjestys

sailyttaa sisaisen rationaalisuuden.?"

Perustuslakivaliokunnan entisen puheenjohtajan Kimmo Sasin mukaan valiokunnan paatdkset
tehdaan itsenaisesti ja aidosti valiokunnan kokouksissa, mita kuvastaa etenkin se, etta
eduskunnassa ei ole pidetty hyvaksyttavana sita, etta valiokunnan jasenia painostettaisiin
olemaan tiettya mieltd.?®? Valiokunnan kannanotot perustuvat yksiselitteisesti perustuslain

2538 givatka ne poukkoile

sanamuotoihin, esitoihin ja valiokunnan omaan aiempaan kaytantoon
esimerkiksi hallituksen tai opposition vaihdosten my6t&.2%* Tuori on kuvaillut
perustuslakivaliokuntaa kvasi-tuomioistuinmaiseksi elimeksi, joka pyrkii noudattamaan
ennemmin oikeudellista kuin poliittista argumentaatiota. Tuorin mukaan perustuslakivaliokunta
voi valillisesti edistaa tuomarivaltioitumista, koska sen kannanotoilla on oikeuslahdeopillista
arvoa perustuslain tulkinnassa ja sen kannanottojen kdyttaminen argumentaatioaineistona
kuuluu oikeusjarjestyksen piirteisiin.?*®

Perustuslakivaliokunnan roolia ja kannanottojen patevyytta on kuitenkin tarkeaa tarkastella,
vaikka —ja myds juuri sen vuoksi, etta — kyseessa on auktoriteetiksi koettu instituutio.

Habermasin mukaan auktoriteetti on kuitenkin aina ansaittava uudelleen, ja se voi tapahtua

vain paatdsten perusteiden rationaalista hyvaksyttavyytta koskevissa ja asianosaisille

248 Jyranki — Husa 2012, s. 351.
249 Jyranki — Husa 2012, s. 354.
280 Tuori 2000, s. 150-151.

25" Tuori 2000, s. 153.

252 53si 2009, s. 161.

253 L avapuro 2009, s. 228.

254 | avapuro 20103, s. 81.

2% Tuori 2007, s. 263.
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avoimissa diskursseissa, jolloin tama nayttaytyy demokratiaperiaatteena.?*® Valiokunnan
arvovaltaa ja toimintaa on syyta tarkastella myds siksi, etta se on perustettu aikana, jolloin sille
ei ole esitetty vaihtoehtoja. Nykyisin tilanne on toinen ja myos tuomioistuimet toteuttavat lakien
perustuslainmukaisuuden valvontaa perustuslain mukaisesti. Talla ei ole kuitenkaan haluttu
heikentaa perustuslakivaliokunnan johtavaa roolia perustuslainmukaisuuden ennakkovalvojana
eika sdannoksella ole tarkoitettu luoda kilpailuasetelmaa valiokunnan ja tuomioistuinten
vélille.?®” Joissain valtioissa sama valta, joka Suomessa on annettu perustuslakivaliokunnalle,
on esimerkiksi Saksassa katsottu kuuluvaksi valtiosaantotuomioistuimelle tai Yhdysvalloissa

liittovaltion korkeimmalle oikeudelle.?%®

Hidén on esittanyt perustuslakivaliokunnasta, etta: ”valiokunnalle muodostunutta asemaa ja
arvovaltaa voidaan pitda suomalaisen valtiokdaytdnndn ehka omintakeisimpana ja
arvokkaimpana luomuksena. Valiokunnan roolia perustuslaintulkitsijana ei tarvitse ponkittaa
milldan erehtymattomyysopilla, mutta sen asemaa, sen nauttimaa luottamusta ja sen hyvia
toimintaedellytyksia on taysi syy tietoisesti vaalia”.?° My6s Tuori on korostanut valiokunnan
arvovallan vaalimista ja vuonna 2014 Tuori on esittanyt huolestuneisuuttaan siita, etta
perustuslakivaliokunnan entinen puheenjohtaja ja eduskunnan entinen puhemies on kayttanyt
puheenvuoroja, joissa tata arvovaltaa ei ole vaalittu.?®® Talla Tuori viitannee vuoteen 2013,
jolloin Ben Zyskowicz (kok.) kritisoi taysistunnossa perustuslakivaliokunnan asiantuntijoita ja
kutsui heitd ”profeetoiksi” ja “norsunluutorneissaan oleviksi akateemisiksi mietiskelijoiksi” .2
Lisaksi Tuori on pitanyt huolestuttavana sita, etta lahetekeskusteluissa on pyritty neuvomaan,
miten suhtautua perustuslakivaliokunnan lausuntoon, mikali se ei ole ollut miellyttava. 22 Mikali
perustuslakivaliokunta ei tulevaisuudessa tule nauttimaan arvovaltaa ja riippumattomuutta,
vaihtoehtoina on perustuslainmukaisuuden arvioimisen siirtyminen painokkaammin
tuomioistuimen jalkivalvontaan tai perustuslakituomioistuimen perustaminen.?®® Myds
Lavapuro on korostanut perustuslakivaliokunnan arvovallan vaalimista etenkin siksi, etta silla
on edellytykset ratkaista kiperat valtiosaantdongelmat hydodyntamalla tuomioistuimia

joustavampaa oikeusléahdeoppia.?®

2% Tuori 2000, s. 102.

27HE 1/1998 vp, s. 164.

258 | avapuro 2009, s. 226.

2% Hidén 2008, s. 10.

260 Tyori 2014, s. 96-97.

261 Schein 2013. Ks. myds Yle 2013.
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Positiivisen oikeuden perustana, institutionaalisen perusoikeusselityksen nakékulmasta,
juridisissa paatoksentekomenettelyissa auktoritatiiviset tahot soveltavat ja luovat voimassa
olevaa oikeutta. Luottamus oikeuteen instituutiona perustuu Riekkisen mukaan uskomukseen
siitd, ettd oikeus instituutiona vastaa hyvaksyttdvan demokraattisen menettelyn vaatimuksia.?%®
Oikeusfilosofiset kannanotot ovat kuitenkin »aarimmaisyysideaaleja”, jotka yhdistelevat
erilaisia katsantokantoja ja ovat aikaansa sidottuja. Aarnio on kutsunut vallitsevaa

perusoikeuspainotusta aikamme muoti-ilmidksi, joka jattda alleen oikeuden perustavampaa

laatua olevat asiat.?%®

Perustuslakivaliokunnan oikeutus perustuu Suomessa legitimiteettiperiaatteeseen ja
demokraattiseen legitimaatioon. Talla tarkoitetaan sita, ettd kansan valitsema eduskunta
kayttaa valvontavaltaa, jolloin valvonta ei etdanny demokratiasta samalla tavalla kuin
tuomioistuinten harjoittama perustuslainmukaisuuden jalkivalvonta.?®” Valiokunnan oikeutusta
on perusteltu myos vallanjakoperiaatteisiin nojaten. Viljasen mukaan perusoikeuksien
toteutumista ei tulisi toteuttaa tuomariaktivismin keinoin, vaan perusoikeuksien toteuttajana
tulisi edelleen olla lains&at&ja.2% Tuorin mukaan perustuslakivaliokunta toimii vain silloin, kun

se nauttii arvovaltaa niin eduskunnassa kuin tuomioistuimissa, mutta myos yhteiskunnassa. ?°

Perustuslakivaliokunnan arvovallan merkitysta arvioitaessa on kuitenkin syyta tarkastella myos
sita, millaiseen valtiosaantokulttuuriin valiokunnan toiminta on kiinnittynyt. Suomalaiselle
perus- ja valtiosaantooikeudelliselle ajattelulle on ominaista se, etta perustuslain muodollisiin
ja menettelyllisiin vaatimuksiin on suhtauduttu tiukasti, mutta sisalléllisten vaatimusten, kuten
perusoikeuksien toteuttamisen, kohdalla sitovuus ei ole ollut yhtd ehdotonta. Tama ilmenee
siten, etta kiperissa tulkintatilanteissa perustuslain sisalléllisten vaatimusten on annettu
joustaa poliittisen harkinnan tielta. Perusoikeudet nayttavat Lavapuron mukaan olevan
alisteisia niille tavoitteille, joita lainsa4ataja katsoo tarpeelliseksi edistda.?”° Vaikka Finnveran
rahoitusvaltuudet ovat suuret suhteessa valtion talousarvioon ja vastuusitoumusten
realisoituminen saattaa aiheuttaa valtiolle merkittavia lisamenoja, Finnveran rahoitustoimintaa

ei ole pidetty merkittavana julkisen vallan kayttona kuten alaluvussa 4.5 on tuotu esille.
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5.3 Perustuslakivaliokunnan jasenet ja asiantuntijoiden kuuleminen

Perustuslakivaliokunta koostuu kansanedustajista, joista enemmistd on muita kuin
oikeustieteen koulutuksen saaneita. Perinteisesti kuitenkin perustuslakivaliokunnan
puheenjohtajana on toiminut kansanedustaja, jolla on oikeustieteen koulutus.?' Kokoonpanoa
on pidetty poikkeuksellisena ottaen huomioon valiokunnan tehtavan. Valiokunnan
juristitaustaiset jasenet joutuvat suuren paineen alle etenkin silloin, kun valiokunta antaa uusia
tulkintaratkaisuja tai poikkeaa vakiintuneesta kaytanndsta tai kun valiokunta tekee ratkaisun,
joka poikkeaa hallituksen tavoitteista.?’? Valiokunnan jdsenten osalta on hyvd huomata, etté
jasenet ovat poliitikkoja, joilta ei voida olettaa pidattaytymista politikoinnista, ovathan he

paaasiassa kansanedustajia.

Ennen vuoden 1995 perusoikeusuudistusta valiokunnan jasenina toimivat maan johtavat
valtiosaantdasiantuntijat eika talléin ulkopuolisten asiantuntijoiden kuuleminen ollut viela
vakiintunut kdytantd. Kokoonpanon muuttuessa ja kuulemiskaytanndn vakiintuessa
ulkopuolisten asiantuntijoiden tarkoituksena oli valittaa tietoa ihmisoikeussopimusten
vaatimuksista ja valiokunnan aikaisemmasta tulkintalinjasta. Tuorin mukaan ulkopuolisten
asiantuntijoiden kuuleminen takasi sen, ettei tulkintalinjaa muutettu ilman perusteellista

harkintaa ja etta uudet tulkintalinjat ilmaistiin ja perusteltiin avoimesti.?”?

Eduskunnan ty6jarjestyksen (40/2000) 37 §:n 1 momentin mukaan valiokunta voi kuulla
asiantuntijoita. Eduskunnan valiokuntaoppaan mukaan asiantuntijamenettelyn tarkoituksena
on tosiasiallisen tiedon tuottaminen paatoksenteolle, turvata paatoksenteon hyvaksyttavyys,
patevyys ja legitimiteetti sekad luoda perusteet poliittisille kompromisseille. Asiantuntija voidaan
kutsua valiokunnan kokoukseen kuultavaksi tai hanelts voidaan pyytaa kirjallinen lausunto.?”*
Asiantuntijoiden kuuleminen on yksi vallankdyton muodoista. Kuulemisessa asiantuntijat
vaikuttavat toisten ihmisten tai yhteisojen kayttaytymiseen eikd kuulemista voida jakaa

demokraattisesti, koska eri alojen asiantuntemus on aina keskittynytt4.2”®

Asiantuntijoiden kuuleminen yleistyi vasta itsenaisyyden jalkeen.?’® Asiantuntijoiden

kuulemisen sanotaan kuitenkin edustavan jatkuvuutta, koska valiokunnan jasenet vaihtuvat

271 Jyranki — Husa 2012, s. 352.

272 Jyranki 1998, s. 216.

273 Tuori 2014, s. 96.

274 Eduskunnan kanslia, Valiokuntaopas 2023, s. 90-91.
275 Riepula 1973, s. 304.

276 Sasi 2009, s. 154.
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vaalikausittain.?”” Asiantuntijoiden kuuleminen tapahtuu lahes poikkeuksetta ja asiantuntijoita
voidaankin pitd4 tosiasiassa osana orgaania, joka toteuttaa lakiehdotusten ennakkovalvontaa.
Asiantuntijat kutsutaan valiokuntaan kuultavaksi perustuen asiantuntijoiden akateemiseen
asemaan, kasitykseen tarvittavasta erityisesta asiantuntemuksesta seka tietoihin
asiantuntijoiden kaytettavyydesta.?’® Valiokunnat paattavat itse, keita asiantuntijoita
valiokunnissa kuullaan seka kuulemisten laajuudesta. Valiokunnan sihteeri laatii ehdotuksen
kuultavista asiantuntijoista, jonka valiokunnan on valiokuntaoppaan mukaan syyta hyvaksya.
Valiokuntaoppaan mukaan asiantuntijoita kuullaan ”sovelias maara” ja huolehditaan

tiedonhankinnan monipuolisuudesta ja tasapuolisuudesta.?”®

Selvitysten mukaan asiantuntijuudet ovat kasautuneet vain muutamille asiantuntijoille ja
asiantuntijoiden lausuntojen pituus, sisaltd, muutoshakuisuus ja lausuntojen ehdottomuus
poikkeavat toisistaan.?®® Asiantuntijuuksien kasautumista on kritisoinut esimerkiksi Esko
Riepula vaitoskirjassaan "Eduskunnan perustuslakivaliokunta perustuslakien tulkitsijana”.?®!
Asiantuntijuuksien kasaantumiseen ja suppeuteen vaikuttaa etenkin se, etta
valtiosaantdoikeuden asiantuntijoita on Suomessa rajallinen m&ara.?® Asiantuntijoiden
kuulemisen osalta ongelmaksi muodostuu myds se, etta rajanveto oikeudellisten ja ei-
oikeudellisten kysymysten valilla on hankalaa ja nain ollen on epaselvaa, mihin
yhteiskunnalliseen paatoksentekoon juridinen asiantuntijuus rajoittuu. Perustuslakivaliokunnan
osalta on huomioitava myds se, ettd mikali valiokunnan ratkaistava kysymys laajentuu
oikeudellisesta kysymyksesta tarkoituksenmukaisuuskysymykseksi, juridiikka ja politiikka

sekoittuvat toisiinsa, jolloin tuloksena on politiikan juridisoituminen ei-perustellulla tavalla.??

Asiantuntijoiden kuulemista on pidetty ongelmallisena etenkin sen lapindkymattomyyden ja
valikoivuuden vuoksi.?®* Ongelmallisena on pidetty myos sité, ettéd perustuslainmukaisuuden
valvonta on kiinteasti yhteydessa lainsdadantoprosessiin, jota ohjaavat poliittiset paineet ja
kiire, jolloin valtiosdantdoikeudellisiin ongelmiin syventymiselle ei jaa tarpeeksi aikaa. 2%

Asiantuntijoiden kuulemisen on kuitenkin katsottu vdhentavan valiokunnan poliittista luonnetta

277 Jyranki 1998, s. 216.

278 Sasi 2009, s. 157, 160.

279 Eduskunnan kanslia, Valiokuntaopas 2023, s. 91.
280 33si 2009, s. 157, 160.

281 Riepula 1973, s. 356.

282 53si 2009, s. 164.

28 Riepula 1973, s. 305-306.

284 Jyranki — Husa 2012, s. 353.

285 Jyranki — Husa 2012, s. 354-355.
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ja vahvistavan valiokunnan oikeudellista auktoriteettia ja legitimiteettia.® Ilman asiantuntijoita
valiokunta ei my6skaan selviytyisi tehtavastaan.?®” Naiden ongelmien korjaamiseksi on esitetty
esimerkiksi sita, etta perustuslakivaliokunta eriytettaisiin muista eduskunnan valiokunnista.
Vaihtoehtona voisi olla myds pysyvien sihteereiden maaran lisddminen, jolla voitaisiin
ulkopuolisten asiantuntijoiden kayttd rajata vain erityisen vaikeisiin oikeudellisiin kysymyksiin.
On myds esitetty, etta perustuslakivaliokuntaan tulevien asioiden maaraa rajoitettaisiin
esimerkiksi siten, etta valiokunta ratkaisisi vain konkreettisten vaitteiden

valtiosdantooikeudelliset merkitykset eika koko lakiehdotuksen perustuslainmukaisuutta.s®

5.4 Perustuslakivaliokunnan lausuntokaytannon sitovuus

Perustuslakivaliokunnan toimintaa tarkasteltaessa on hyva huomioida perustuslakivaliokunnan
lausuntojen ja mietintdjen eroavaisuudet. Perustuslakivaliokunta laatii mietintdja taysistuntoja
varten, joissa selvitetaan perustuslain ja muiden lakien tarkoituksenmukaista sisaltoa ja
esitetdan taysistunnolle paatdésehdotuksia. Perustuslakivaliokunnan mietinnot lakiehdotuksista
sisaltavat jonkin verran valiokunnan kannanottoja ja oma-aloitteisesti perustuslakivaliokunta
voi esittaa lakiehdotuksen perustuslainmukaisuuden arvion vain mietinnon yhteydessa.
Valiokunnan tulkintakannanotot sisaltyvat yleensa kuitenkin valiokunnan antamiin lausuntoihin,
joita se antaa toiselle valiokunnalle.?® Lausunnoissaan perustuslakivaliokunta pyrkii
yksimielisyyteen.?® Finnveran kokonaislainsdadantéuudistuksessa perustuslakivaliokunta

antoi lausunnon (PeVL 47/2025 vp) talousvaliokunnalle.

Perustuslakivaliokunnan lausuntokaytdnnon sitovuudesta ei ole saadetty lain tasolla, mutta
lausuntoja kuitenkin noudatetaan jokseenkin poikkeuksetta.?®' Perustuslakivaliokunnan
lausunnot ovat kuitenkin eduskuntakéasittelyssé erityisasemassa.?®? Voimassa olevan
perustuslain hallituksen esityksen mukaan perustuslakivaliokunnan esittamat
valtiosaantdoikeudelliset huomautukset tulee ottaa asianmukaisesti huomioon taysistunnossa
tai muissa valiokunnissa.?®® Perustuslain 42 8§:n 1 momentin mukaan puhemiehen tehtavana

taysistunnossa on valvoa, etta asioita kasiteltadessa noudatetaan perustuslakia. Nain ollen

28 | avapuro 2009, s. 229.

287 Jyranki 2003, s. 398.

288 | avapuro 20104, s. 90.

289 Jyranki 2000, s. 261.

290 53si 2009, s. 163.

291 Ojanen 2001, s. 81.

292 Eduskunnan kanslia, Valiokuntaopas 2023, s. 95.
29 HE 1/1998 vp, s. 126.
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puhemiehen tehtaviin kuuluu valvoa myds sita, etta perustuslakivaliokunnan huomautukset
otetaan asianmukaisesti huomioon asian jatkokasittelyss&.?** Perustuslakivaliokunta on vuoden
2000 perustuslakiuudistuksen yhteydessa todennut, etta perustuslain perustelut

vastaavat “vakiintunutta kaytantoa, jonka mukaan perustuslakivaliokunnan lausuntoja
perustuslaki- ja ihmisoikeuskysymyksissa pidetaan sitovina eduskuntakasittelyn eri

vaiheissa”.?®

Perustuslakivaliokunnan lausunnoilla on yha keskeisempi asema, vaikka niiden sitovuudesta ei
ole sadadetty lain tasolla. On esitetty, etta ne rinnastuvat tulkinta-argumentteina jo korkeimpien
oikeuksien ennakkopaatoksiin.?*® Riepulan mukaan valiokunnan kannanotoilla on oikeudellista,
mutta myds yhteiskunnallista merkitysta ja yhteiskunnalliselta merkittavyydeltdan valiokunnan
kannanotot usein ohittavat tavanomaiset tuomioistuinratkaisut.?®” Valiokunnan kannanotoilla

on myos katsottu olevan eduskunnan piirissé tosiasiallinen velvoittavuus.?%®

Oikeuslahdeopillisesti perustuslakivaliokunnan perustelut voivat nousta hallituksen esityksen

edelle siina tapauksessa, jossa eduskunta hyvaksyy valiokunnan esittdméat muutokset.?%°

Myos tuomioistuimilla ja muilla lainsoveltajilla on velvollisuus ottaa huomioon valiokunnan
tulkintakaytanto.®% Perustuslakivaliokunnan kannanottoja arvioitaessa on kuitenkin
huomioitava perustuslain muutokset ja tulkintakdaytdnndn kehittyminen, joten erityisesti
perusoikeusuudistusta edeltaviin kannanottoihin on suhtauduttava rajoitetusti.®®' Suomessa ei
juurikaan ole kayty institutionaalista dialogia perustuslakivaliokunnan ja tuomioistuinten valilla.
Ojanen onkin esittanyt, etta Suomessa dialogin sijaan kaydaan pikemminkin monologia. Tassa
monologissa perustuslakivaliokunta esittaa kannanottonsa in abstracto ja tuomioistuimet
soveltavat perustuslain sadnnoksia yksittaistapauksissa. Viittauksia perustuslakivaliokunnan
kannanottoihin ei tuomioistuinten ratkaisukaytadnnossa juurikaan nay.3°? Arvovaltakonfliktiksi on
kutsuttu tapausta, jossa oli kyse arpajaislain (1047/2011) ja Ahvenanmaan itsehallintolain

valisestd suhteesta.3

24 HE 1/1998 vp, s. 126.

25 pPeVM 10/1998 vp, s. 23.

2% Saraviita 1993, s. 193.

27 Riepula 1973, s. 87.

2% Riepula 1973, s. 333.

2% Keindnen 2011, s. 138.

300 Ojanen 2009, s. 243.

301 Viljanen 2005, s. 321.

302 Ojanen 2009, s. 249-250.
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6 Finnveranrahoitustoiminta julkisena hallintotehtavana ja

perustuslakivaliokunnan tulkintakaytanto

6.1 Lahtokohta: Vientitakuutoiminta yksityisoikeudellisena toimintana

Valtion vientitakuutoiminta on perustettu 1960-luvulla, jolloin toimintaa on harjoitettu
laitosmuodossa tarkoituksenmukaisuussyista. Laitosmuotoisuudesta on mydhemmin siirrytty
yhtiomuotoon.*® Keravuori-Rusasen mukaan valtion vientitakuutoiminnan pitaminen julkisena
hallintotehtavana on jakanut mielipiteitd.*® Vuonna 1993 valtion vientitakuiden myéntamista on
pidetty yksityisoikeudellisena toimintana, jolloin on katsottu, ettei myonnettaessa takuita tai
takauksia kayteta julkista valtaa. Julkisen vallan kayttona ei mydskaan ole pidetty sita, etta
takuunottaja hakee muutosta takausehtoihin, johon annetaan tarjous. Tallaista menettelya on
hallituksen esityksessa pidetty yksityisoikeudellisen oikeussuhteen ehtojen tulkintana, jolloin
kyse ei ole hallinto-oikeudellisen kysymyksen ratkaisemisesta.®* Tuolloin asiaa ei vield arvioitu

perustuslain 124 §:n valossa.

Kuten aiemmin luvussa 2.1 on todettu, Finnvera on perustettu vuonna 1999 valtion
erityisrahoitusyhtidsta annetulla lailla (443/1998). Samalla voimaan tuli valtion
erityisrahoitusyhtion perustamiseen liittyvista jarjestelyista annettu laki, valtiontakuurahastosta
annettu laki ja valtion erityisrahoitusyhtién luotto- ja takaustoiminnasta annettu laki. Naita
koskevassa hallituksen esityksessa ei ole perusteltu valittua organisaatiomuotoa eika
valtiosaantooikeuden kannalta esityksessa ole kovinkaan paljon muitakaan
perustuslakiliitannaisia perusteluja. Esityksen keskeisiksi ehdotuksiksi on kerrottu muun
ohessa valtion erityisrahoituksen kokoaminen yhteen seka vienninrahoitusjarjestelman

kansainvalisen kilpailukyvyn varmistaminen.3%’

Perustuslakivaliokunta on vuonna 1998 kasitellyt Valtiontakuukeskuksen ja Kera Oyj:n
yhdistymista ja Finnveran perustamista. Tuolloin perustuslakivaliokunta on arvioinut

valtiontakuurahastoa silloin voimassa olleiden, valtion talousarvion ulkopuolisia rahastoja

304 HE 35/1998 vp, s. 5.

305 Keravuori-Rusanen 2008, s. 201.
806 HE 232/1993 vp, s. 1.

307 HE 35/1998 vp, s. 10.



59

koskevien sdannosten nakdkulmasta. Muutoin perustuslakivaliokunta ei ole ottanut kantaa

esimerkiksi organisaatiomuotoon.3%

6.2 Julkisen hallintotehtidvan arviointi vientitakuulain saatdmisen yhteydessa

Vuonna 2001 saadettiin valtion vientitakuista annettu laki, jolloin lakiesityksessa tuli ottaa
huomioon uuden perustuslain vaatimukset. Hallituksen esityksessa vientitakuutoimintaa ei ole
pidetty julkisen hallintotehtavan hoitamisena, koska toimintaa ei ole sisalldllisesti,
muodollisesti tai toiminnan oikeusvaikutusten osalta katsottu olevan perustuslain 124 8:ssa
tarkoitetun julkisen hallintotehtavan luonteista. Valtiontakuurahaston toiminta ja
vientitakuutoiminnassa noudatettavien periaatteiden hyvaksyminen on kuitenkin katsottu

julkisen hallintotehtéavan hoitamiseksi.®*®

Kauppa- ja teollisuusministeridn perustuslakivaliokunnalle antaman muistion mukaan
vientitakuutoiminnassa ei ole kysymys julkisesta tehtavasta, julkisen hallintotehtavan
hoitamisesta tai julkisen vallan kaytosta. Vientitakuiden mydntamista on perusteltu siten, etta
sita tehdaan luottolaitosten tapaan eika yhtion toiminta vientitakuiden myéntamisen osalta
eroa juurikaan pankkitoiminnasta. Vientitakuutoimintaa yksityisoikeudellisena jarjestelyna on
perusteltu silla, etta vientitakuutoimintaa harjoittavat myos luottolaitokset ja vakuutusyhtiot.
Finnveran toiminnassa valtiota tarvitaan kattamaan vientitoiminnan poliittisia riskeja. Nain ollen
muistiossa on katsottu, etta vientitakuutoiminta sopii yksityisoikeudellisen organisaation
tehtavaksi. Vientitakuurahaston toiminta on katsottu julkisen hallintotehtavan hoitamiseksi
siksi, etta rahasto on ajateltu puskuriksi Finnveran ja valtion talousarvion valille silloin, kun
vientitakuutoiminta muuttuu tappiolliseksi, jolloin yhtion sitoumukset voivat tulla valtion

vastattaviksi.3'°

Hallituksen esityksessa on kuitenkin todettu, ettd Finnveran toiminnassa otetaan huomioon
hyvan hallinnon vaatimukset ja oikeusturvajarjestelyja on pidetty hyvina. Lisaksi hallituksen
esityksessa on korostettu henkildston vientitakuutoimintaan tarvittavaa koulutusta ja
asiantuntemusta.®" Myos oikeusministerio on perustuslakivaliokunnalle antamassaan

lausunnossa perustellut yhtiomuotoisuutta henkiléston erityisosaamisen vaatimuksella.3'?

308 peVL 11/1998 vp, s. 1-2.
809 HE 215/2000 vp, s. 14.
310 KTM 2001, s. 1-2.
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Perustuslakivaliokunta on antanut lakiesityksesta lausunnon (PeVL 2/2001 vp), jossa se on
arvioinut asiaa hallituksen esityksen kannan vastaisesti. Perustuslakivaliokunta on
lausunnossaan todennut, etta: ”valtion vientitakuiden myontdminen on sen vahvoista
yksityisoikeudellisista piirteistaan huolimatta perustuslain 124 §:n mukaista julkista
hallintotehtavaa”. Perustuslakivaliokunnan mukaan kyseessa ei kuitenkaan ole merkittavan
julkisen vallan kayttoa, koska paatoksentekoon liittyy laaja harkinnanvaraisuus ja se, etta

vientitakuut ovat perustuslakivaliokunnan mukaan yksityisoikeudellisia sopimuksia.®'®

Perustuslakivaliokunta on katsonut, etta vientitakuutoimintaa on tarkoituksenmukaista
harjoittaa yhtiomuodossa sen erityisluonteen vuoksi. Perustuslakivaliokunta on edellyttanyt,
ettd oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimuksia on noudatettava vientitakuutoiminnassa.
Perustuslakivaliokunta on erityisesti maininnut hallintomenettelylain, julkisuuslain ja kielilain
noudattamisen ja edellyttdnyt, etta ndiden yleissdannosten noudattaminen kirjataan lain

tasolle.?™

Perustuslakivaliokunta on vuonna 2001 kuullut asiantuntijoina ministerididen edustajien lisaksi
professori Olli Maenpaata ja professori Mikael Hidénia. Hidén on luonnehtinut Finnveralle
esitettyja tehtavia julkisen intressin/julkisen tehtavan huolehtimisena ja katsonut, etta Finnvera

tulisi lukea tai ainakin rinnastaa viranomaiseen.®'®

Maenpaa on ollut lausunnossaan eri mieltd perustuslakivaliokunnan kanssa. Maenpaéa on
lausunnossa kasitellyt vientitakuuasian kasittelya julkisena tehtavana, hallintoasianaja
julkisena hallintotehtavana. Maenpaan mukaan vientitakuuasian kasittelyyn liittyy julkisen
tehtavan piirteita sen lakisdateisyyden ja yleisen edun toteuttamiseen liittyvien piirteiden
vuoksi. Valtion lainanottoa Maenpaa ei ole katsonut julkiseksi tehtavaksi. Hallintoasian osalta
Maenpaa on kiinnittanyt huomiota vientitakuuasian myontamisperusteisiin, aiemmin voimassa
olleen hallintomenettelylain muutoksenhakusaanndksiin ja asianosaisasemaan nojautuen.
Maenpaa on katsonut, etta vientitakuuasian kasittelya ei voida pitaa hallintoasian kasittelyna,

toisin kuin hallintomenettelylakia sdadettdessa on pidetty.

Julkisen hallintotehtavan osalta Maenpaa on verrannut yhtion toimintaa luottolaitosten
harjoittamaan toimintaan, jota Maenpaa ei ole pitanyt julkisena hallintotehtavana, vaikka

vientitakuun myontaminen tai myontamatta jattdminen vaikuttaa vientitakuun hakijan etuun.

313 peVL 2/2001 vp, s. 2.
314 peVL 2/2001 vp, s. 2.
315 Hidén 2001, s. 2.
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Lisaksi Maenpaa on kasitellyt vientitakuutoiminnan erityisluonnetta. Vientitakuun myontamista
Maenpaa ei ole pitanyt erityisena sen luonteen vuoksi, koska vientitakuita on mahdollista saada
myoOs muilta toimijoilta kuin Finnveralta, ja toiminnan luonnetta on pidettava taloudellista

toimintaa koskevana paatoksentekona. Nain ollen Maenpaa on katsonut, ettei vientitakuuasian

kéasittely ole julkista hallintotehtav&a.s®

6.3 Julkisen hallintotehtdvan arviointi lainsadadantouudistuksen yhteydessa

6.3.1 Hallituksen esityksen lahtokohdat Finnveran rahoitustoiminnan osalta

Finnveran kokonaislainsdadantouudistusta koskevassa hallituksen esityksessa on katsottu,
etta julkisen hallintotehtavan hoitaminen Finnverassa ei ole erityisen ongelmallista. Lakiesitys
on valmisteltu siten, etta sen lahtdkohtana ovat olleet Finnveran julkiset hallintotehtavat.
Finnveralle sdadettyjen tehtavien osalta hallituksen esityksen sdanndskohtaisissa
perusteluissa on katsottu, etta yhtion rahoitustehtavien hoitaminen on julkista hallintotehtavaa.
Rahoitustehtavien hoitamiseen kuuluu rahoituspaatdsten valmistelu, paattaminen ja
toteuttaminen seka rahoituksen hoito koko asiakassuhteen elinkaaren ajan pitaen sisallaan
muun muassa perinta- ja korvauspaatosten valmisteluun ja paattamiseen liittyvat tehtavat.
Vuoden 2026 alussa voimaan tulleessa yhtidlaissa on paadytty siihen, etta yhtion ja sen
tytaryhtion SVL:n tehtavat on lain tasolla paatetty erotella toisistaan, jotta perustuslain 124 §:n

julkisen hallintotehtévan tarkkarajaisuusvaatimus tayttyy.3"”

Finnveran tehtavat on kirjattu lain tasolle samankaltaisesti kuin Teollisuustuki Oy:n tehtavat
Teollisuustuki Oy -nimisesta valtion kokonaan omistamasta osakeyhtiosta annetun lain
(11/2025) 2 §:ssa. Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan katsonut, etta Finnveran tehtavat
rinnastuvat oikeudelliselta luonteeltaan Teollisuustuki Oy:n tehtaviin, joita
perustuslakivaliokunta ei ole pitanyt julkisina hallintotehtavina.®'® Tahan kehityslinjaan palataan

tutkielmassa viela tuonnempana.

Vientitakuusta on ennen vuotta 2026 saadetty vientitakuulailla ja silld on tarkoitettu
vientitakuulain 3 §:n mukaan sellaista valtion vastuulla olevaa sopimusta tai sitoumusta, joka
tehdaan ensi- tai jalleenvakuutuksena, omavelkaisena takauksena, taytetakauksena tai muuna

vastuusitoumuksena ja joka koskee a) vientia; b) ulkomaille suuntautuvaa investointia; c)

318 Mgenpaa 2001, s. 2-7.
S17 HE 64/2025 vp, s. 47.
318 peVL 47/2025 vp, s. 14; PeVL 57/2024 vp, s. 3.
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kotimaahan suuntautuvaa investointia, jonka tarkoituksena on edistaa vientia; tai d)
jalleenrahoitustakuuta. Nykyisin vientitakuuasioista saannellaan valtion
erityisrahoitustoiminnasta ja sen jarjestamisesta annetussa laissa. Vienninrahoituksen osalta
hallituksen esityksesséa on katsottu, ettad lakiesitys taydentaa muttei olennaisesti laajenna
Finnveran tai SVL:n vienninrahoitukseen liittyvia tehtavia eika yhtididen nykyisiin julkisiin

hallintotehtaviin esitetty muutoksia.?'®

Finnvera voi antaa teknisia avustavia tehtavia ulkopuolisen tahon hoidettavaksi. Nailla teknisilla
avustavilla tehtavilla tarkoitetaan esimerkiksi saatavien perintaan liittyvia avustavia tehtavia.
Perintaan liittyvissa tehtavissa noudatetaan perinnasta annettua lakia (513/1999, perintalaki).
Ulkopuolisten tahojen hoitamia perintaan liittyvia tehtavia ei ole katsottu julkisiksi
hallintotehtaviksi muutamia poikkeuksia lukuun ottamatta. Naita poikkeuksia ovat esimerkiksi

paatds konkurssiin hakemisesta, joka kuuluu yhtion tehtaviin.32°

6.3.2 PL 124 8:n edellytysten toteutuminen Finnveran rahoitustoiminnassa

Oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten noudattamista kokonaislainsdadantouudistusta
koskevassa hallituksen esityksessa on perusteltu silla, etta yhtion seka sen tytaryhtion
tarkoitusta, tehtavia ja hallintoa koskeva saantely on laissa maaritelty. Lisaksi yhtion
rahoitustoiminta on sdadnneltya ja se sisaltda valtion taloudellisten rajoitteiden huomioon
ottamisen. Kokonaislainsaddantouudistuksessa on parannettu rahoitustoiminnan
toimialaneutraalisuutta siten, ettd mitdan toimialoja ei ole rajattu rahoituksen piirin

ulkopuolelle.®

Hallituksen esityksen mukaan Finnveraa koskevan kokonaislainsaadantouudistuksen
tarkoituksena ei ole ollut muuttaa yhtion kaytantoja tai tehtavia, joten julkiseen
hallintotehtavaan liittyvaa tarkoituksenmukaisuusedellytysta on perusteltu aiempaan
perustuslakivaliokunnan lausuntoon (PeVL 2/2001 vp) nojaten, jossa valiokunta on katsonut
yhtion vientitakuutehtavien olevan julkista hallintotehtavaa. Tarkoituksenmukaisuusvaatimusta
on perusteltu yhtion tehtavien ja toiminnan erityisluonteella ja tehtavien vaatimalla

erityisosaamisella.?*

819 HE 64/2025 vp, s. 92.
820 HE 64/2025 vp, s. 47.
%21 HE 64/2025 vp, s. 95.
%22 HE 64/2025 vp, s. 95.
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Valtion erityisrahoitustoiminnasta ja sen jarjestamisesta annetun lain 23 §:n 1 momentin
mukaan yhtio noudattaa hallinnon yleislakeja tehtavia hoitaessaan. Saman pykalan 2 momentin
mukaan Finnveran ja SVL:n henkiléstdon ja toimielimiin sovelletaan rikosoikeudellista
virkavastuuta. Lisaksi sdannoksessa on viittaus vahingonkorvauslakiin. Edelleen 23 §:n 3
momentin mukaan Finnveran ja SVL:n palveluksessa olevalla henkildstélla ja toimielinten
jasenilla tulee olla taman tehtavien menestyksellisen hoitamisen edellyttama asiantuntemus,
koulutus tai muu patevyys. Yleislakien noudattamisesta on kirjaus hallituksen esityksen
saannoskohtaisissa perusteluissa.?® Hyvan hallinnon vaatimuksia tdydentavat myos Finnveran
yhtiolain 24 8:ssa saadetty asiakkaan tuntemista koskeva sdannos seka henkildtietojen
kasittelya ja salassapitovelvollisuutta koskevat sdanndkset (25-27 8). Myds

muutoksenhakusdantely on mainittu hallituksen esityksen sdannodskohtaisissa perusteluissa. 3%

Nain ollen edelld mainitulla 23 8:1la on keskeinen merkitys PL 124 §:n toteutumisen kannalta.
Hallinnon yleislakien soveltaminen, virkavastuu, vahingonkorvausvastuu ja henkiloston
patevyysvaatimukset osoittavat, etta lainsdadannossa on pyritty turvaamaan julkisen
hallintotehtavan hoitamiseen liittyvien perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvan hallinnon

vaatimusten toteutuminen.

Yhtidn rahoitustoiminta on harkinnanvaraista ja yhtion tulee perustella tekemansa
rahoituspaatdkset. Yhtion tekema rahoituspaatos ei ole hallintopaatos, eika
rahoituspaatokseen ole hallintolain mukaista muutoksenhakuoikeutta.
Muutoksenhakukiellosta huolimatta asiakkaalla on aina mahdollisuus hakea rahoitusta
uudelleen, mikali asiakas tayttaa rahoituksen myontamisen edellytykset. Asiakkaalla on
kuitenkin mahdollisuus tehda hallintokantelu hallintolain 53a 8:n mukaisesti tyo- ja

elinkeinoministeriolle yhtion lainvastaisesta menettelysts.%?®

Saannodskohtaisten perustelujen mukaan jokaista rahoitusasiaa voidaan tarkastella erikseen
julkiselle hallintotehtavalle asetettujen velvollisuuksien ja vastuiden osalta. Tassa korostuvat
erityisesti virkavastuulla toimivan velvollisuudet, kuten tehtavien suorittaminen
asianmukaisesti ja viivytyksetta, velvollisuus noudattaa tyonjohto- ja valvontamaarayksia,
vaitiolovelvollisuus, lahjomakielto ja esteellisyysperusteet. Hallituksen esityksessé on

kiinnitetty vield huomiota siihen, etta julkisen hallintotehtdvan hoidossa tulee muun ohella

823 HE 64/2025 vp, s. 79.
%24 HE 64/2025 vp, s. 55, 96.
25 HE 64/2025 vp, s. 55.
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noudattaa hallintolain, kielilain ja julkisuuslain asettamia velvoitteita. Lisaksi julkiseen

hallintotehtéavaan liittyvat tehtavat ovat rikosoikeudellisen virkavastuun piirissa. 3

Hallituksen esityksen osiossa, jossa kasitelldan perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvan
hallinnon vaatimusten turvaamista, on otettu kantaa myds hallinnollisen ohjauksen ja
valvonnan toteuttamiseen. Lakiesityksessa on viitattu perustuslakivaliokunnan
lausuntokaytantoon, jossa valiokunta on katsonut, etta osakeyhtiomuotoiseen toimintaan ei ole
mahdollista kohdistaa samanlaista hallinnollista ohjausta ja valvontaa kuin
viranomaistoimintaan, mutta myos todennut, etta valvonta ja ohjaus ovat jossain maarin
helpompia, kun kyseessa on voittoa tavoittelematon valtion kokonaan omistama osakeyhtio
eika kaupallinen toimija.®*” Valvonnan ja ohjauksen osalta hallituksen esityksesséa on viitattu
yhtion pyrkimykseen toimia itsekannattavana. Valvonnan osalta on myds viitattu
asetusluonnokseen (luonnos valtioneuvoston asetukseksi erityisrahoitusyhtion
rahoitusvalvonnasta), jossa tarkennetaan valvojan ja omistajaohjaajana toimivan ministerion
tyonjakoa. Lisaksi hallituksen esityksessa on tuotu esiin, etta tyo- ja elinkeinoministerion
omistajaohjaukseen kuuluu yhtion julkisiksi hallintotehtaviksi katsottujen tehtavien hoitamisen

valvonta.3?®

Finnveran kokonaislainsdadantouudistuksen hallituksen esityksessé on
toteuttamisvaihtoehtona arvioitu Finnveran yhtiomuotoa. Esityksen mukaan
kokonaislainsdadantdéuudistuksen yhteydessa on arvioitu sita, tulisiko yhtion toimintaa jatkaa
osakeyhtiona vai olisiko virastomuoto parempi vaihtoehto. Osakeyhtion puolesta on esitetty,
etta yhtid on toiminut osakeyhtiona ”onnistuneesti” 25 vuoden ajan ja etta yhtiomuoto tuo
ketteryytta toiminnan organisointiin, rekrytointeihin ja tehokkuuteen. Lisaksi on arvioitu, etta
yhtiomuotoiset paatdoksentekoprosessit sopivat Finnveran rahoitustoimintaan ja etta
osakeyhtiolle tyypillista standardoitua tietoa voidaan tuottaa paremmin omistajalle ja
markkinoille. Yhtiomuodon haasteina on katsottu olevan elinkeinopoliittisten kysymysten
vaikutus Finnveran paatdksentekoon. Haasteena tai ainakin huomioitavana seikkana
yhtiomuodossa on pidetty perustuslain sdannoksia, jotka koskevat julkisen hallintotehtavan

hoitamista.®?°

526 HE 64/2025 vp, s. 47.

527 peVL 26/2017 vp, s. 25; PeVL 8/2014 vp, s. 4.
328 HE 64/2025 vp, s. 79, 96.

32 HE 64/2025 vp, s. 33.
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Virastomallin arviointia ei ole vuoden 2025 hallituksen esityksen toteuttamisvaihtoehdoissa
tuotu esille. Hallituksen esityksen kirjauksen mukaan valmistelussa on paadytty siihen, etta
yhtio jatkaa osakeyhtiomuotoisena. Tassa yhteydessa on painotettu Finnveran hoitavan
rahoitustehtavaa julkisena hallintotehtavana: ”Yhtiomuodosta huolimatta Suomessa yhtion
rahoitustehtava on julkinen hallintotehtava, jota hoidetaan virkavastuulla, joten eri
toimintamuotojen piirteet on yhdistetty”.3*° Ndhdakseni hallituksen esityksessé on tarkoitettu
sita, etta julkisen hallintotehtavan hoitaminen yhdistaa osakeyhtiomuodon ja virastomuodon
puolet eika virastomallin arviointia tai sen avaamista ole pidetty tarpeellisena. Tasta hallituksen
esityksen kohdasta ilmenee kuitenkin lakiesityksen johdonmukaisuus siina, etta julkisen

hallintotehtavan ala on tarkoitettu kattamaan Finnveran koko rahoitustehtava.

6.3.3 Perustuslakivaliokunnan arviointi ja sen painopisteet

Perustuslakivaliokunta on vuonna 2025 antanut lausunnon (PeVL 47/2025 vp) koskien Finnveran
kokonaislainsaadantoéuudistusta. Perustuslakivaliokunnan mukaan julkisen hallintotehtavan
osoittaminen valtion omistaman osakeyhtion tehtavaksi on merkityksellista perustuslain 124
8:n kannalta.®®' Myds hallituksen esityksessa on katsottu, ettd perustuslakivaliokunnan
lausunto on ollut syyta pyytaa periaatteellisen merkittavyyden, yhtion vastuiden suuruuden ja

perustuslakivaliokunnan aiemman tulkintakaytannon vuoksi.3?

Vuonna 2025 perustuslakivaliokunta on kasitellyt Finnveran kokonaislainsdddantouudistusta ja
kuullut asiantuntijoina TEM:n ja VM:n edustajia seka professori Mikael Hidénia, professori Olli

Maenpaata, professori Tuomas Ojasta, professori Kaarlo Tuoria seka professori Ida Koivistoa.

Asiantuntijoista Maenpaa ja Tuori ovat katsoneet, etta yhtion vientitakuutoiminta on katsottava
julkiseksi hallintotehtavaksi, mutta ovat pitdneet tarkeana, etta vientitakuutehtavien osalta on
valttamatonta tasmentaa laintasoista sdantelya.® Tuori on lisdksi kiinnittdnyt huomiota siihen,
tayttyvatko perustuslain oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimukset, koska lakiesitys ei sisalla
sdannoksia rahoitushakumenettelysta.®** Ojanen ei ole lausunnossaan ottanut kantaa PL 124
8:n edellytyksiin, vaan katsonut, etta lakiesityksen keskeinen kysymys on lakiesityksen suhde

eduskunnan budjettivaltaan.®® Koivisto on paatynyt tarkastelemaan lakiesityksen sisaltdaméaa

330 HE 64/2025 vp, s. 33.

331 peVL 47/2025 vp, s. 13.

332 HE 64/2025 vp, s. 95.

333 Mgenpaa 2025, s. 4; Tuori 2025, s. 2.
334 Tuori 2025, s. 5.

335 Ojanen 2025, s. 2.
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tehtavajakoa subdelegoinnin nakokulmasta. Lisaksi Koivisto on tulkinnut hallituksen esitysta
siten, etta siina olisi epasuorasti toivottu, etta perustuslakivaliokunta muuttaisi tai ainakin
tarkistaisi tulkintakaytantdéaan siten, etta julkisen hallintotehtavan alaa mahdollisesti
kavennettaisiin nykyisesta.**® Nahdakseni tasta ei kuitenkaan ole ollut kyse, koska hallituksen
esityksessa julkisena hallintotehtavana ei ole pidetty pelkastaan vientitakuutoimintaa, vaan
vienninrahoitusta kokonaisuudessaan. Talloin kyse olisi pikemminkin tulkinnan laajentamisesta

kuin julkisen hallintotehtdvan alan kaventamisesta.

Hidén on lausunnossaan kiinnittadnyt huomiota hallituksen esityksen laajuuteen ja pitanyt sen
perusteluja huolellisesti laadittuina ja seikkaperaisina. Hidénin mukaan: "Ehka ajatus siita, etta
ehdotettu jarjestely ei ole perustuslain kannalta ongelmallinen, sopii tdssa jonkinlaiseksi
lopputulokseksi. Siihenkin taytyy liittda varaus: en ole riittavan tarkoin perehtynyt ehdotuksen
yksityiskohtiin”.®¥” Lausunto poikkeaa laajuudeltaan seka sisalloltdan muiden asiantuntijoiden
antamista lausunnoista. Hallituksen esityksen, esityksesta annettujen lausuntojen (30 kpl) ja
talousvaliokunnalle annettujen asiantuntijalausuntojen (49 kpl) perusteella voidaan todeta, etta
julkisen hallintotehtavan arviointi ei ole ollut kovin yksiselitteista, vaikka asiasta annetut
lausunnot ovat koskeneet myds muita hallituksen esityksessa olleita seikkoja. Tassa

kontekstissa Hidénin lausunto nayttaytyy kuitenkin jossain maarin poikkeuksellisena.

Asiantuntijalausuntojen erot saattavat osittain selittya sill3, ettd perustuslakivaliokunta on
kasittelyn ensivaiheessa paattanyt kuulla Koivistoa, Maenpaata ja Tuoria. Maenpaa ja Tuori ovat
olleet valiokunnassa kuultavina 23.9.2025, ja Koivisto on antanut valiokunnalle kirjallisen
lausunnon. Taman jalkeen perustuslakivaliokunta on paattanyt lisdasiantuntijoiden
kuulemisesta, ja 22.10.2025 valiokunnassa ovat olleet kuultavina viela Hidén ja Ojanen. Ennen
Hidénin ja Ojasen lausuntoja hallituksen esitysta valmistellut tyo- ja elinkeinoministerio on

antanut perustuslakivaliokunnalle 2.10.2025 paivatyn lisaselvityksen3%®

, jolla on nahdakseni
ollut vaikutusta siihen, etta Hidénin ja Ojasen kannat ovat poikenneet muiden asiantuntijoiden
antamista lausunnoista. Lisaksi Ojasen lausunnosta kay ilmi, ettd hanen tarkastelunsa

painopiste on ollut erilainen, ja lisadselvitys on luultavasti ollut omiaan vaikuttamaan siihen.

Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan kiinnittdnyt huomiota lakiesityksen terminologiseen
muutokseen. Lainsdadannossa aiemmin kaytetty termi ”vientitakuu” on korvattu

“vienninrahoituksella”. Valiokunnan mukaan lakiesityksesta jaa epaselvaksi se, onko

336 Koivisto 2025, s. 4-5.
387 Hidén 2025, s. 2.
338 TEM 2025a.
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vientitakuutoiminta ajateltu erillisena julkisena hallintotehtavana vai onko koko
vienninrahoitustehtava julkinen hallintotehtava. Lisaksi valiokunnalle on jaanyt epaselvaksi
vientitakuutehtavan ja vienninrahoituksen valinen suhde ja se, vastaako Finnvera tai sen
tytaryhtio edelleen vientitakuutoiminnasta osana vienninrahoitusta. Viela
perustuslakivaliokunta on katsonut, etta epaselvaa on, mihin laintasoiseen sdannokseen
Suomen vienninrahoituslaitoksen vientitakuutehtavat perustuvat. Perustuslakivaliokunta on
katsonut, ettd sdantelya vientitakuutehtavien osalta on ollut valttamatdnta tdsmentaa etenkin
sen vuoksi, etta vientitakuut luovat valtiolle taloudellisia vastuita, joilla on merkittava vaikutus
julkiseen talouteen.?* Perustuslakivaliokunnan huomioiden vuoksi sédéntelya on tasmennetty

julkisten hallintotehtévien osalta.3%°

Perustuslakivaliokunta on kokonaislainsdadantouudistusta koskevassa lausunnossaan
katsonut, ettd vientitakuutehtavien hoitamista ja niiden myontamista on pidettava perustuslain
124 8:sséa tarkoitettuna julkisena hallintotehtavana. Perustuslakivaliokunta on kannanotossaan
viitannut aiempaan vuoden 2001 antamaan lausuntoon (PeVL 2/2001 vp).
Perustuslakivaliokunta ei kuitenkaan lausunnossaan vahvistanut hallituksen esityksessa
omaksuttua laajempaa lahtokohtaa, jonka mukaan Finnveran rahoitustoiminta olisi
kokonaisuudessaan julkista hallintotehtavaa, vaan pitaytyi vientitakuutehtavia koskevassa
arvioinnissa. Tahan liittyen perustuslakivaliokunta on lausunnossaan myos korostanut
lakisaateisten tehtavien erottelua ei-lakisaateisista tehtavista seka emoyhtion ja tytaryhtion
valista tehtavien jakoa. Sama erittelytarve nakyy myos siina, etta perustuslakivaliokunta on
kiinnittanyt huomiota mahdolliseen subdelegointiin®’, josta

kokonaislainsdadantouudistuksessa ei kuitenkaan ole ollut kyse.

Perustuslakivaliokunnan lausunnon jalkeen TEM on kahdella vastineella tdydentanyt ja
tdsmentanyt talousvaliokunnalle perustuslakivaliokunnan esittdmia ongelmakohtia.
Esimerkiksi julkisen hallintotehtavan hoitamiseen ja jarjestamiseen liittyvaa harkintavaltaa on
ehdotettu tarkennettavaksi ja Finnveran ja sen tytaryhtion tehtavien jakoa on tasmennetty siten,
etté lain tasolle on lisatty kirjaus siita, ettei SVL myonna vientitakuita.®*? Liséksi TEM on
todennut, etta vientitakuutoiminnan ja vienninrahoitustoiminnan erottaminen julkisen
hallintotehtavan hoitamisessa ei ole mahdollista. Myos vientitakuutoiminnan ja kotimaan

rahoitustoiminnan erottaminen on haastavaa julkisen hallintotehtavan nakékulmasta, koska

339 peVL 47/2025 vp, s. 14-15.
340TgVM 23/2025 vp, s. 10-11.
341 peVL 47/2025 vp, s. 15.
342TEM 20254, s. 3.



68

samalle asiakkaalle on tarkoituksenmukaista tarjota rahoitusvaihtoehtoja asiakkaan tarpeiden

mukaan joko kotimaan rahoituksen tai vienninrahoituksen tuotteina.3*

Kokonaislainsdadantouudistusta koskevassa hallituksen esityksessa ja
perustuslakivaliokunnan lausunnossa on havaittavissa eroja asioiden painottamisessa.
Hallituksen esityksen peruslahtokohtana on ollut Finnveraa ja sen tytaryhtiota koskevan
lainsdadannon kokoaminen yhteen ilman, etta yhtididen toiminta merkittavasti muuttuisi.
Hallituksen esityksessa korostuvat myos vientitoiminnan vahvistaminen, kasvuyritysten
tukeminen ja Suomen kilpailukyvyn edistdminen. Hallituksen esityksessa on arvioitu laajasti ja
perusteellisesti julkisen hallintotehtavan oikeudellisia edellytyksia, mutta lakiesityksen
valtiosdantodoikeudellinen arviointi on ulottunut myods muihin perustuslain sdanndksiin, kuten
talousarvion ulkopuolisia rahastoja koskevaan PL 87 8:4an, yksityiselaman suojaa koskevaan PL
10 §:4an, eduskunnan budjettivaltaa ja lainsaadantovaltaa koskevaan PL 3 §:4an seka
asetuksenantovaltuuksia koskevaan PL 80 8:4an. Lisaksi perustuslakivaliokunta on nostanut

keskeiseksi kysymykseksi PL 82 §:ssa tarkoitetut valtiontakaukset ja -takuut.

Perustuslakivaliokunnan lausunnossa arviointi painottuu puolestaan erityisesti sdantelyn
tasmallisyyteen, valtionvastuiden yksiselitteisyyteen seka eduskunnan budjettivallan ja
lainsdadantdvallan turvaamiseen. Perustuslakivaliokunta on kiinnittdnyt huomiota siihen, miten
lakiesityksessa yksildoidaan Finnveralle osoitetut julkiset hallintotehtavat ja erityisesti siihen,
mika on vientitakuutehtavien suhde laajempaan vienninrahoitustoimintaan. Hallituksen
esityksessa puitetyyppinen saantely on ndhty mahdollisuutena, mutta perustuslakivaliokunta
on nahnyt sdantelyn yleisluonteisuudessa riskeja etenkin eduskunnan finanssi- ja budjettivallan
kayton osalta. Perustuslakivaliokunta on esimerkiksi katsonut, etta lakiesitys merkitsee
valtiontakuurahaston ja sen kayttotarkoituksen olennaista laajentamista, jolloin lakiehdotuksen
hyvaksymiseen vaadittiin eduskunnassa vahintaan kahden kolmasosan enemmisto annetuista
aanista®, kun taas hallituksen esityksessé on arvioitu, ettei kyse ole kayttotarkoituksen

olennaisesta laajentamisesta.?%

Myos asiaan annetuista asiantuntijalausunnoista on havaittavissa erilaisia painotuksia
suhteessa siihen, tulisiko Finnveran toimintaa arvioida ensisijaisesti julkisen hallintotehtavan
vai valtiontaloudellisten vastuiden nakdkulmasta. Painotukset saattavat liittya myos siihen,

millaista aineistoa asiantuntijoilla on lausuntoja antaessaan ollut kaytossaan.

%43TEM 2025c, s. 18.
844 PeVL 47/2025 vp, s. 15.
345 HE 64/2025 vp, s. 91.
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Asiantuntijalausuntojen perusteella vaikuttaa silta, ettad Finnveran toiminnan arviointi ei
palaudu yksinomaan kysymykseen julkisen hallintotehtavan antamisesta muulle kuin
viranomaiselle, vaan liittyy laajemmin Finnveran institutionaaliseen asemaan, julkisten

vastuiden jarjestdamiseen seka eduskunnan budjettivallan toteutumiseen.

6.4 Finnveran julkiset hallintotehtavat suhteessa muuhun yritystukitoimintaan

Viimeisten vuosikymmenten aikana perustuslakivaliokunta on antanut varsin paljon lausuntoja,
joiden pohjalta on mahdollista hahmotella ne valtiosaantooikeudelliset edellytykset, joita on
noudatettava, kun julkisia hallintotehtavia annetaan muille kuin viranomaisille. Arviointia
kuitenkin hankaloittavat perustuslain terminologiset erot ja kdsitteiden kayttd synonyymeina.
Lausunnoista ei kuitenkaan voida paatella, etta kasitteiden eroavaisuus olisi tarkoitus tulkita
niiden sisallollising eroina.®*® Perustuslakivaliokunnan lausuntojen kehityslinjaa voidaan
kuvailla seuraavilla esimerkeilla, joissa kaikissa perustuslakivaliokunta on kasitellyt

yritystukitoimintaa.

Perustuslakivaliokunta on kasitellyt yritystukitoimintaa lausunnossa PeVL 57/2024 vp, jossa on
kasitelty Teollisuustuki Oy:ta ja Suomen Teollisuussijoitus Oy:ta (TESI) seka lausunnossa PeVL
50/2017 vp, jossa on kasitelty Innovaatiorahoituskeskus Business Finlandia ja Business Finland
Oy:ta. Kuten edella alaluvussa 6.2 on todettu, lausunto PeVL 2/2001 vp on puolestaan koskenut
Finnveran vientitakuutoimintaa. Valtio omistaa Teollisuustuki Oy:n kokonaan TESI:n kautta ja
TESI on Finnveran tavoin valtion kokonaan omistama erityistehtavayhtio. Business Finland Oy
on myds valtion kokonaan omistama erityistehtavayhtio, jota Innovaatiorahoituskeskus

Business Finland (viranomainen) hallinnoi.®*’

Edelld mainituissa lausunnoissa perustuslakivaliokunta on arvioinut yhtididen tehtavia julkisen
hallintotehtavan nakékulmasta hieman poikkeavalla tavalla. Perustuslakivaliokunta on
katsonut, etta valtiontuen myéntd-, muutos- ja maksatuspaatdkseen liittyvat tehtavat ovat
julkisia hallintotehtavia. Valiokunta on kuitenkin huomauttanut, ettd Innovaatiorahoituskeskus
Business Finlandin tehtaviin kuuluva tarkastusten paattaminen ei ole merkittavaa julkisen
vallan kayttamista, mutta jos tehtava olisi tarkastusten toimittamista, saattaisi tehtava olla

merkittavaa julkisen vallan kaytt6a.%®

346 Tuori 1998, s. 319.

347V/N, Valtion omistamat yhtiot ja omistusosuudet 24.4.2026.
https://valtioneuvosto.fi/omistajaohjaus/yhtiot (26.4.2026).
348 peVL 50/2017 vp, s. 3-4.
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Teollisuustuki Oy:n osalta perustuslakivaliokunta on katsonut, etta valtiontukia ja julkisia
hallintotehtavia koskeva maarittely, sdantelyn perusteet ja tavoitteet poikkeavat Business
Finlandiin ja Finnveraan verrattuna olennaisesti ja varsin merkittavalla tavalla. Valtiontuen
pitamista julkisena hallintotehtavana perustuslakivaliokunta on perustellut silld, etta julkisen

hallintotehtéavan kasite kattaa verraten laajan hallinnollisten tehtévien kokonaisuuden.34°

Teollisuustuki Oy:n rahoitustehtavia hoidetaan erilaisilla yksityisoikeudellisilla
rahoitusinstrumenteilla, jotka ovat sopimusperusteisia. Taman tyyppiseen rahoitukseen ei liity
hakumenettelya, lakisaateisia myontamiskriteereja, rahoitusehtoja tai hallinnolliseen
paatoksentekoon ja lain soveltamiseen tyypillisesti kuuluvia piirteita. Perustuslakivaliokunta on
katsonut, etta Teollisuustuki Oy:n tehtavat nain ollen eroavat Finnveran vientitakuutoiminnasta
ja Business Finlandin tehtavista eika perustuslakivaliokunta ole pitanyt Teollisuustuki Oy:n

tehtavia julkisina hallintotehtaving.3°

Perustuslakivaliokunta on perustellut nakemystaan silla, etta Teollisuustuki Oy:n tehtavat
rinnastuvat yksityisoikeudelliseen ja sopimusperusteiseen rahoitustoimintaan eika niilla ole
tosiasiallisen hallintotoiminnan piirteita. Lisdksi valiokunta on katsonut, etta Teollisuustuki Oy:n
tehtavien arviointi perustuu rahoitusliiketoiminnalle luonteenomaiseen arviointiin, ja vaikka
tehtavilla on julkinen intressi, tamankaltainen intressi ei viela tee Teollisuustuki Oy:n tehtavista
julkisia hallintoteht&via.®® Tuori on perustuslakivaliokunnalle antamassaan
asiantuntijalausunnossa katsonut, etta Teollisuustuki Oy:n tehtavat eivat ole samanlaisia
valtiontuen myontamiseen liittyvia tehtavia kuin Finnveralla. Lisaksi Tuori on katsonut, ettei
perustuslakivaliokunnan kantaa, jonka mukaan vienninrahoitustehtavat ovat julkisia

hallintotehtavia, tule muuttaa.®®?

Huomionarvoista on myos se, ettd Business Finlandia koskevaa lainsdadantoa on uudistettu
sen jalkeen, kun Eduskunnan oikeusasiamies (EOA) on paatoksessaan vuonna 2018 katsonut,
ettd Business Finlandia koskevan jarjestelyn lainmukaisuutta on syyta tarkastella uudelleen
perustuslain 124 §:n mukaisin tarkastuskriteerein.®® Taman jalkeen lainsdadant6a on paivitetty
ja keskeisia rahoituspaatoksiin ja niiden valmisteluun liittyvia tehtavia on siirretty takaisin

yhtidsté viranomaiselle.®** Perustuslakivaliokunta on vuonna 2022 antanut lausunnon

349 peVL 57/2024 vp, s. 2.

350 peVL 57/2024 vp, s. 3.

351 peVL 57/2024 vp, s. 3.

352 Tyori 2025, s. 5.

353 EOAK/883/2018, s. 20.

354 HE 267/2022 vp, s. 15, 43.



talousvaliokunnalle, jossa se toteaa muun ohella, etta Business Finlandin kaltaisesta
organisointimuodosta tulee jatkossa pidattaytya. Lisdksi valiokunta on katsonut, etta
oikeustilan epaselvyys on johtunut muun muassa avoimesta saantelysta ja lakia
alemmanasteisesta norminannosta.®®*® Taman jalkeen Business Finlandia koskevaa

lainsaadantoa on edelleen muutettu.

Finnveran hallituksen esityksessa edelld mainittua perustuslakivaliokunnan tulkintakaytantoa
Teollisuustuki Oy:n osalta on perusteltu silld, etta julkisen hallintotehtavan kasite voi olla
erilainen riippuen tilanteesta ja ajasta. Hallituksen esityksessa on katsottu, etta
perustuslakivaliokunnan julkisen hallintotehtévan kriteerit ovat lieventyneet.?* Edella esitetty
esimerkki kuvastaa sita, etta perustuslakivaliokunta on arvioinut yritystukitoimintaa erilaisten

tehtavien kautta tilannekohtaisesti.

95 peVL 93/2022 vp, s. 3.
%56 HE 64/2025 vp, s. 94.
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7 Johtopaatokset

Tutkielman tarkoituksena oli selvittda Finnveran rahoitustoimintaa perustuslain 124 §:nja
perustuslakivaliokunnan lausuntokaytannon valossa. Tutkielmassa on vastattu siihen, miten
perustuslain 124 §:ssa saadetyt edellytykset toteutuvat Finnveran kaltaisessa
erityisrahoitusyhtidssa ja mita oikeudellisia haasteita arviointiin liittyy. Lisdksi tutkielmassa on
arvioitu, mika on perustuslakivaliokunnan rooli julkisten hallintotehtavien arvioinnissa ja
millaiseksi perustuslakivaliokunnan tulkintakaytanté on muodostunut Finnveran julkisten

hallintotehtavien osalta.

Perustuslain 124 §:4a on pidettava suunnannayttajana seka suomalaisessa etta
ulkomaisessakin lainsaadannossa, kun otetaan huomioon, ettei ulkomaisesta lainsaadannosta
l6ydy sille kovin vahvoja verrokkeja. Julkisen hallintotehtadvan antaminen muulle kuin
viranomaiselle tasapainottelee oikeusvaltiollisten nakdkulmien, perustuslaillisten edellytysten
seka poliittisten ja hallinnollisten intressien valilld, mutta on selvaa, ettd perusoikeudet seka
oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimukset sitovat myos silloin, kun julkisia hallintotehtavia
annetaan muun kuin viranomaisen hoidettavaksi. Sdannosten kasitteet ja niiden maarittely ovat
osoittautuneet haasteellisiksi, mutta mahdollisiksi jasentaa perustuslakivaliokunnan

tulkintakaytannon ja oikeuskirjallisuuden avulla.

Nykyinen lainsdadanto antaa mahdollisuuden sille, etta vallan kayttoon liittyvia tehtavia
voidaan jarjestella monipuolisesti. Perustuslaki luo julkisten hallintotehtavien antamista
koskevat reunaehdot, joita etenkin hallinto-oikeuden yleislait, kuten hallintolaki ja julkisuuslaki,
taydentavat. Finnveran kannalta merkitysta on myds erityislainsdadannolla, joka uudistettiin

vuoden 2026 alusta voimaan tulleella saantelylla.

Perustuslain 124 8:ssad sdadetyt edellytykset nayttavat toteutuvan Finnveran kaltaisessa
erityisrahoitusyhtiossa. Lakisaateisyysvaatimus tayttyy, koska Finnveran tehtavista on sdadetty
lain tasolla ja niita on lainsaadantouudistuksella pyritty muotoilemaan tarkkarajaisemmiksi.
Yhtion tehtavat ovat taloudellisesti merkittavia ja ne vaativat erityisosaamista, minka vuoksi
yhtiomuotoa on pidetty tarkoituksenmukaisena. Lisaksi Finnvera on toiminut
osakeyhtiomuodossa yli 20 vuoden ajan, eika yhtiomuotoa ole perustuslakivaliokunnan
kaytannodssa pidetty esteena tehtavien hoitamiselle. Hallituksen esityksessa on perusteltu
oikeusturvan, perusoikeuksien ja hyvan hallinnon vaatimusten toteutumista ja osa naista on
nostettu lain tasolle. Finnvera noudattaa hallinnon yleislakeja ja henkildsto toimii virkavastuulla

julkisia hallintotehtavia hoitaessaan. Huomioitava on kuitenkin se, etta muodollisten ja
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menettelyllisten edellytysten tayttyminen ei poista tarvetta arvioida perusoikeuksien

toteutumista myos kadytanndn toiminnassa.

Perustuslain 124 §:n mukaisten edellytysten arviointiin liittyy oikeudellisia haasteita. Julkisen
hallintotehtavan maarittely ja tulkinta ovat osoittautuneet haasteellisiksi, ja tutkielmassa
esitetyt esimerkit kuvaavat sita, etta tiukka rajanveto ei ole mahdollista. Julkisen
hallintotehtavan kasite kiinnittyy moniin muihin kasitteisiin, joita on oikeuskirjallisuudessa
kaytetty jopa synonyymeina. Terminologisia haasteita esiintyy myos Finnveran
rahoitustoiminnan tarkastelussa, ja niita perustuslakivaliokunta on viime kadessa tulkinnut.
Finnveran kokonaislainsaadantouudistusta koskevassa hallituksen esityksessa yksiselitteisesti
todetaan, ettd yhtio toteuttaa rahoitustoiminnassa julkista hallintotehtavaa eika julkisen
hallintotehtavan hoitamista ole pidetty erityisen ongelmallisena. Julkisen hallintotehtavan
nakdkulmasta kokonaislainsdadantouudistuksen yhteydessa ei ole tehty eroa

vienninrahoituksen ja muun rahoituksen valilla.

Toisen tutkimuskysymyksen osalta voidaan todeta, etta perustuslakivaliokunnan rooli
tulkintaohjeiden antajana on edelleen vahva, vaikka perustuslainmukaisuuden arvioimista on
uudistettu. Julkisen hallintotehtavan kasitteen sisaltdé on tasmentynyt perustuslakivaliokunnan
lausuntokaytannossa, mika korostaa valiokunnan institutionaalista asemaa ja arvovaltaa. Aika
ajoin perustuslakivaliokunta nousee keskusteluissa esiin muun muassa kaksoisroolinsa vuoksi.
Perustuslakivaliokunnan lausuntokaytanndsta kay ilmi, etta valiokunta kykenee arvioimaan
julkisen hallintotehtavan edellytyksia erilaisissa tilanteissa seka tarvittaessa paivittamaan
tulkintalinjaa tehtavakohtaisesti. Valiokunnan asemaa ja arvovaltaa on syyta vaalia, mutta
muun muassa ulkopuolisten asiantuntijatehtavien kasautumista olisi valtettava, jotta

perustuslakivaliokunnan legitimiteetti ja rooli demokratian turvaajana sailyvat.

Finnveran kokonaislainsaadantéuudistuksen yhteydessa perustuslakivaliokunnalle annetut
asiantuntijalausunnot osoittavat, ettd samaa lakiesitysta voidaan arvioida erilaisin painotuksin
riippuen siita, korostuvatko arvioinnissa PL 124 8:ssa saadetyt edellytykset vai
valtiontaloudellisten vastuiden merkitys, ja eroihin on saattanut vaikuttaa myds se, millainen
aineisto asiantuntijoilla on ollut kdytdssa lausuntoja antaessaan. Finnveran
kokonaislainsdadantdéuudistus osoittaa konkreettisesti, etta perustuslakivaliokunnan
lausuntokaytanto voi vaikuttaa paitsi lakiehdotuksen valtiosaantooikeudelliseen arviointiin

myo0s lakiehdotuksen jatkokasittelyyn seka sdadoksen lopulliseen sisaltodn ja tasmallisyyteen.
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Perustuslakivaliokunta on arvioinut yhtion vientitakuutoimintaa julkisen hallintotehtavan
nakokulmasta useiden vuosien ajan. Vientitakuutoimintaa on arvioitu 1990-luvulla sen
yksityisoikeudellisten piirteiden nakokulmasta, ja vuoden 2000 perustuslain voimaantulon
jalkeen toimintaa on alettu tarkastella perustuslain 124 8§:n valossa. Vuonna 2001 kauppa- ja
teollisuusministerid seka perustuslakivaliokunnan kuulema asiantuntija Maenpaa katsoivat
perustuslakivaliokunnan vastaisesti, ettei kyseessa ole julkisen hallintotehtavan hoitamista.
Toisaalta valtiontakuurahaston toiminta ja vientitakuutoiminnassa noudatettavien periaatteiden

hyvaksyminen on katsottu julkiseksi hallintotehtavaksi.

Perustuslakivaliokunta on pitanyt Finnveran vientitakuutehtavien hoitamista ja niiden
myontamista julkisina hallintotehtavina ja perustellut tata tehtavien erityisluonteella. Lisaksi
tehtavien hoitamista yhtiomuodossa on pidetty tarkoituksenmukaisena tapana jarjestaa
toiminta. Kokonaislainsaadantduudistuksen lainvalmistelun yhteydessa perustuslakivaliokunta
on kuitenkin edellyttanyt, ettd saantelya tasmennetaan perustuslain 124 §:sta johtuvista syist3,
jatyo- ja elinkeinoministerio onkin talousvaliokunnalle antamissaan vastineissa tasmentanyt
asiaa. Tasta on nahtavissa se, ettad vaikka kasiteltdvaa asiaa ei pidettaisi erityisen
ongelmallisena, asian ja perustuslain vaatimusten lain tasolle kirjaaminen saattaa osoittautua
haasteelliseksi. Perustuslakivaliokunta ei ole kuitenkaan laajentanut vientitakuutehtavia
koskevaa tulkintalinjaansa Finnveran rahoitustoimintaan kokonaisuudessaan, vaikka
hallituksen esityksessa julkisen hallintotehtavan alaa arvioitiin tata laajemmin. Tulkintakaytanto
suhteessa muuhun yritystukitoimintaan osoittaa, etta perustuslakivaliokunta kuitenkin pystyy

arvioimaan julkisen hallintotehtavan alaa myds tehtavakohtaisesti.

Kokonaislainsaadantouudistus lainvalmisteluaineistoineen osoittaa sen, ettd Finnveran
toiminnan oikeudellinen arviointi on edelleen ajankohtaista ja moniulotteista.
Perustuslakivaliokunnan tulkintakaytanndsta on nahtavissa, etta vientitakuutehtavien arviointi
perustuslain 124 §:n nakdkulmasta on jossain maarin vakiintunut. Finnveran toiminnan
arvioinnissa ovat korostuneet kuitenkin myés muut valtiosdantooikeudelliset kysymykset, kuten
kysymykset valtiontaloudellisista vastuista, valtiontakuurahaston asemasta,
rahoitusvaltuuksien sdantelysta seka eduskunnan budjettivallan ja parlamentaarisen kontrollin
toteutumisesta. Nain ollen Finnveran toiminnan valtiosaantooikeudellinen arviointi ei palaudu
yksinomaan kysymykseen julkisen hallintotehtavan antamisesta muulle kuin viranomaiselle,
vaan liittyy laajemmin siihen, milla tavoin julkisia hallintotehtavia ja huomattavia taloudellisia

vastuita sisaltava toiminta voidaan jarjestaa perustuslain edellyttamalla tavalla.
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Tutkielmassa on tarkasteltu Finnveran rahoitustoimintaa perustuslain 124 8:n oikeudellisten
edellytysten valossa ja perustuslakivaliokunnan toimintaa seka tulkintakaytantoa. Nama
linkittyvat toisiinsa valtiosaantdoikeudellisten seka hallinto-oikeudellisten normien ja
kasitteiden kautta. Yhteista naille tarkastelukohteille on julkinen toiminta, jonka tulee olla
oikeudellisesti saanneltya, kytkettavissa poliittisiin ratkaisuihin seka kuulua julkisen ohjauksen
javalvonnan piiriin. Taman tutkielman valossa perusoikeudet ja oikeusvaltiolliset vaatimukset
muodostavat keskeisen perustan julkisten hallintotehtavien organisoinnille ja asettavat

olennaiset reunaehdot myds Finnveran julkisten hallintotehtavien hoitamiselle.
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