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Tausta

Ulkoministerio on 24.2.2023 asettanut padtoksellddan VN/5320/2023-UM-1 tyoéryhman
arvioimaan ja valmistelemaan kehitysyhteistyon yksityisen sektorin yhteistydmuotoja seka
kehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia koskevien sddddsten muutostarpeita seka selvittdmaan
mahdollisia muita kehitysyhteistydn lainsdddannén muutostarpeita. Tydryhman mandaatti
uusittiin 16.12.2024 vuosille 2025-2026 ulkoministerion paatokselld VN/5320/2023-UM-20.

Tyéryhma on osana hanketta perustanut 10.3.2023 nelja alatyoryhmaa selvittdmaan ja
arvioimaan tarkemmin lainsdddanndén muutostarpeita. Yksi alatydryhmistd arvioi
kehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia koskevan lainsddddannén uudistamista seka
valtioneuvoston toimivaltajakoa kansainvalisten kehitysrahoituslaitosten yleisrahoituksessa.
Alatyoryhma on koostunut ulkoministerion virkahenkildistd. Se on kuullut osana tyotdan
asiantuntijoita ulkoministeridstd, valtiovarainministeriéstd, oikeusministeriostd, tyo- ja
elinkeinoministeriosta seka valtioneuvoston kansliasta.

Sdadoshankkeen tyoryhma on hyvaksynyt 22.1.2025 kokouksessaan asettamansa
alatyoryhman valmisteleman arviomuistion toimittamisen lausuntokierrokselle 5.2.2025-
21.3.2025.
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1. Johdanto

Kehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia koskevan lainsddddanndn uudistamisen arviointi on osa
ulkoministeriossa kdynnissa olevaa sdadoshanketta, joka koostuu neljdstd osasta.
Kehitysyhteistyon sadddsvalmistelun taustalla on kehitysyhteistyota koskevan lainsaadannon
puutteellisuus, vanhentuminen ja valttamattomat paivitystarpeet. Nykyinen kehitysyhteistyota
koskeva lainsdaddantd on alun perin luotu 1970-80-luvulla, eikd se ole enda ajan tasalla
kehitysyhteistyon toimintatapojen ja toimintaympariston muutosten myodtd. Tama on
aiheuttanut haasteita erityisesti kehityspoliittisia lainoja myonnettdessa.

Yksityisen sektorin kasvanut rooli on kasvanut kehitysyhteistydssa ja Suomen kehityspolitiikan
toimenpanossa. Yksityistd sektoria tarvitaan niin rahoittajana kuin ratkaisujen tuottajana,
jotta kestavan kehityksen tavoitteet voidaan saavuttaa. Saddosvalmistelun taustalla on tukea
kv. taloussuhteiden ja kehitysyhteistyon selonteon toimeenpanoa luoden entistd vahvempia
mahdollisuuksia yksityisten padomien vivutukseen kehitysvaikutusten saavuttamiseksi.

1.1. Arviomuistiossa arvioitavat sddntelykysymykset
1.1.1. Lainsddddnnén soveltamiseen ja riittdvyyteen liittyvdt kysymykset

Ulkoministerio on havainnut toiminnassaan haasteita valtion lainanannosta seka
valtiontakauksesta ja valtiontakuusta annetun lain (449/1988), jaljempana lainanantolaki,
soveltamisessa mydnnettdessa lainoja kansainvdlisen oikeuden subjekteille. Ulkoministerio
myontaa tdllaisia lainoja osana kansainvalisten kehitysrahoituslaitosten® yleisrahoitusta.
Lainanantolaissa sdddetddn lainansaajaan kohdistuvasta julkisen vallan kadytdstda, mutta
kansainvalisen oikeuden subjekteihin ei voida kohdistaa vallankdyttétoimia kansallisen
saantelyn nojalla. Lainanantolain soveltamisalaa ei ole kuitenkaan rajattu kansainvalisen
oikeuden subjekteille myonnettdvien lainojen osalta, ja ulkoministerio on sdadddshanketta
asettaessaan tunnistanut, ettd lainsaadantoa on sen osalta tarve uudistaa.

Kansainvidlisten  kehitysrahoituslaitosten  yleisrahoitukseen liittyvastd  kansallisesta
toimivallasta ei ole erikseen saddetty laitosten perustamissopimuksien hyvaksymisen
yhteydessd, eikd asiasta ole annettu muuta erillissadntelyd. Paatdsten ratkaisumenettely on

! Kansainvaliset kehitysrahoituslaitokset ovat valtiosopimuksilla perustettuja kansainvalisen oikeuden
subjekteja, joiden keskeinen tehtdvd on edistdd kestdvaa talouskasvua ja vahentdd koyhyyttd. Ne mydntdvat
avustuksia, lainoja ja oman pddoman ehtoista rahoitusta kehittyville maille ja yksityiselle sektorille.
Kansainvilisid kehitysrahoituslaitoksia kasitellddn tarkemmin arviomuistion osassa I.
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ratkaistu valtioneuvostosta annettua lakia (175/2003) ja valtioneuvoston ohjesdintoa
(262/2003) tulkitsemalla. Valtiovarainministerié ja ulkoministerio ovat paatyneet
tulkitsemaan  toimivaltajakoa  toisistaan  poikkeavalla  tavalla  kansainvalisten
kehitysrahoituslaitosten padomakorotuksissa silloin, kun niihin ei ole sisdltynyt niin sanottua
takuupddaomaosuutta. Toimivaltajakoon katsotaan liittyvdn vdhdistd merkittavampaa
tulkinnallista epaselvyyttd, jota arvioidaan tarkemmin tdssa muistiossa.

Ulkoministerio on tehnyt kehityspoliittisia sijoituksia® kansainvalisen oikeuden alaisiin
trustirahastoihin talousarviokirjausten nojalla osana sille valtioneuvostossa kuuluvaa
kehityspolitiikan ja kehitysyhteistyén toimeenpanoa. Ulkoministerid pyysi teettdmdssaan
oikeudellisessa esiselvityksessd Suomen valtion erityistehtdvda yhtion ja kansallisen

kehitysrahoituslaitoksen Finnfundin® roolista kehitysyhteistyon yritysrahoituksessa arviota
siitd, ovatko sen toimivaltaperusteet riittavat kehityspoliittisten sijoitusten tekemiseksi
perustuslain 2 8n 3 momentin oikeusvaltioperiaate ja hallinnon lainalaisuusperiaate
huomioiden. Esiselvityksessa toimivaltaperusteiden riittdvyyttd suositettiin selvitettavaksi
tarkemmin. Tdstd syystd myds nykyisen sijoitustoiminnan toimivaltaperustetta arvioidaan
tassa arviomuistiossa.

Ulkoministerid on osana kdynnissa olevaa laajempaa sdddoshanketta katsonut tarpeelliseksi
arvioida, onko sen yksityisiltd palveluntarjoajilta sopimuksin hankkimiin palveluihin
kehityspolitiikan ja kehitysyhteistyon toteutuksessa liittynyt perustuslain 124 8:n tarkoittamia
julkisia hallintotehtdvia, jolloin tehtdvien siirrosta tulisi sdataa lailla. Arvioinnin taustoja ja
selvitystyon johtopadtoksia kuvataan tarkemmin tdméan arviomuistion kanssa samanaikaisesti
lausuntokierroksella olevassa arviomuistiossa®, joka koskee kehitysyhteistydn jarjestamisesta
annettavaa lakia. Kehityspoliittiseen laina- ja sijoitustoiminnan tueksi hankittuja oikeudellisia

2 Kehityspoliittiset lainat ja sijoitukset on otettu osaksi Suomen kehitysyhteistyon keinovalikoimaa vuonna 2016.
Niiden tavoitteena on muun kehitysyhteistyon tavoin edistdd kehittyvien maiden taloudellista ja sosiaalista
kehitysta. Erityisesti niilld tavoitellaan kestdvan kehityksen rahoituksen lisddmistd kehittyvissd maissa
tapahtuville kestdvaa kehitystd edistéville investoinneille. Lainojen ja sijoitusten erityispiirre kehitysyhteistydssa
on eduskunnan niille asettama tuotto- ja palaumaodote. Niistd muodostuu sen ansiosta pysyvien menojen sijaan
valtion rahoitusvarallisuutta.

3 Yhtion virallinen nimi on Teollisen yhteistyon rahasto Oy, mutta se tunnetaan paremmin aputoiminimelldan
Finnfund, jota kdytetddn myds tdssd arviomuistiossa. Yhtiotd koskevan sdantelyn paivitystarpeita koskeva
arviomuistio on ollut lausuntokierroksella kevaalla 2024.

“ Hallituksen esitys laiksi kehitysyhteistyon jarjestamisestd, UM010:00/2024,
https://valtioneuvosto.fi/hanke?tunnus=UM010:00/2024 .




ja erityisesti riskienhallintaan liittyvid asiantuntijapalveluita sekd hankittavaksi suunniteltuja
analyytikkopalveluita arvioidaan osana tata arviomuistiota perustuslain 124 8:n valossa.

1.1.2. Kehityspoliittisen laina- ja sijoitustoiminnan uudistaminen

Toinen keskeinen syy kehityspoliittisten lainojen ja sijoitusten sddddspohjaa koskevalle
esiselvitystyolle ovat kehitysrahoituksessa tapahtuvat muutokset. Yksityisten padomien
liikkeelle saaminen (vivutus) rahoittamaan kestivaa kehitysti kehittyvissa maissa korostuu
enenevissa maarin niin kansainvaliselld kehitysagendalla® kuin lansimaiden ulkopoliittisella
agendalla.® Vastaavasti se nakyy myos Suomen kansallisessa ulko’- ja kehityspolitiikassa®.

Suomi edistdd omassa kehityspolitiikassaan ja kehitysyhteistyossaan yksityisten pddomien
liilkkeelle saamista erityisesti yritysten kestavaa kehitysta edistaviin investointitarpeisiin. Yksi
toimenpide tdman tavoitteen edistamiseksi on Kansainvdlisten taloussuhteiden ja
kehitysyhteistyén selonteon (Valtioneuvoston julkaisuja 2024:37) mukaisesti valmistella
hallituksen esitys kehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia koskevan lainsdadadannon
uudistamisesta.

Yksityisten padomien vivutuksen korostuminen kehitysrahoituksessa edellyttda uudenlaisten
kehitysrahoitusinstrumenttien kehittamistd, joilla yksityisia pddomia voidaan tehokkaammin
vivuttaa kestavan kehityksen rahoittamiseksi. Suomi on ollut kehityksen etujoukoissa
ottamalla kadyttoon kehityspoliittiset sijoitukset. Niiden kayttd on kuitenkin toistaiseksi
rajoittunut kansainvalisten kehitysrahoituslaitosten hallinnoimiin rahastoihin. Muunlaisiin
sekarahoitusaloitteisiin osallistuminen edellyttdd kdytannossa kansallisen sdantelyn alaisiin
yksityisten toimijoiden hallinnoimiin rahastoihin osallistumista alisteisessa asemassa.

® Yksityisen sektorin rooli on korostunut kehitysrahoituksessa Addis Abeban kehitysrahoituskonferenssista
vuonna 2015 alkaen. Kesdlld 2025 jarjestetddn seuraava vastaava kehitysrahoituskonferenssi Madridissa.
Yksityisen padomien mobilisaatio on keskeinen teema kehityspankkien reformissa (ks. esim. G20-maiden
raportti aiheesta). Aihe on myds YK:n yleiskokouksen agendalla (ks. esim. YK:n yleiskokouksen paatéslauselma).
¢ Ks. esim. GZ-maiden Partnership for Global Infrastructure and Investment ja EU:n Global Gateway -aloite.
7 Ulko- ja turvallisuuspoliittinen selonteko (Valtioneuvoston julkaisuja 2024:33), s. 40
8 Kansainvalisten taloussuhteiden ja kehitysyhteistyon selonteko (Valtioneuvoston julkaisuja 2024:37), s. 42. Ks.
my6s Padministeri Petteri Orpon hallitusohjelma 20.6.2023 (Valtioneuvoston julkaisuja 2023:58), s. 166.
Vastaavia tavoitteita on asetettu erityisesti kehityspoliittisella laina- ja sijoitustoiminnalle vuodesta
2016 alkaen (ks. Valtioneuvoston selonteko: Suomen kehityspolitilkka (VNS 1/2016 vp), s. 43; Paaministeri
Sanna Marinin hallitusohjelma 10.12.2019 (Valtioneuvoston julkaisuja 2019:31), s. 62; Valtioneuvoston
ylivaalikautinen selonteko (2021), s. 21-22).




Ulkoministerido on katsonut tarpeelliseksi selvittdd ennen kansallisen saantelyn alaisiin
rahastoihin osallistumista, ovatko sen toimivaltaperusteet riittdvdt perustuslain 2 §:n 3
momentin oikeusvaltioperiaate ja hallinnon lainalaisuusperiaate huomioiden. Lisdksi jos
ulkoministerio osallistuu tulevaisuudessa alisteisessa asemassa kansallisen sddntelyn alaisiin
rahastoihin, on tarkeda varmistaa, ettd niilla ei ole kilpailua vaaristavid vaikutuksia EU:n
sisamarkkinoilla. Tadstd syystd arviomuistiossa arvioidaan myos kilpailuoikeudellisia
kysymyksia.

1.2. Arviomuistion rakenne

Arviomuistio on jaettu kolmeen osaan. Ensimmadisessa osassa kdsitellddn kansainvalisten
kehitysrahoituslaitosten ja rahoitusmekanismien yleisrahoitukseen liittyvaa valtioneuvoston
toimivaltajakoa sekd siihen liittyvid lainsddddanndn muutostarpeita. Osan tarkoituksena on
varsinaisen juridisen arvioinnin ohella antaa lukijalle kokonaiskuva kansainvalisista
kehitysrahoituslaitoksista ja niiden toiminnasta. Tdmad tukee arviomuistion toisen osan
ymmartamista.

Toisessa osassa kasitelldaan kehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia, joita myénnetdan toisaalta
kansainvalisille kehitysrahoituslaitoksille ja toisaalta yksityisille rahoituksen valittajille. Osan
alussa kasitellaan kaikkia kehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia koskevia ehtoja ja
ominaispiirteitd, jonka jdlkeen kasitellddn erikseen kansainvilisen oikeuden subjekteille
myonnetyt lainat ja sijoitukset seka kansallisen saantelyn alaisille toimijoille myonnetyt lainat
ja sijoitukset. Osassa arvioidaan ulkoministerion toimivaltaperustetta perustuslain 2 &:n 3
momentin valossa, kilpailuoikeudellisia kysymyksid sekd toiminnan jarjestamiseen liittyvid
kysymyksia perustuslain 124 §:n valossa.

Arviomuistion kolmannessa osassa kootaan yhteen arviomuistiossa annetut toimenpide-
esitykset lainsdddannon uudistamiseksi tai muiksi toimenpiteiksi.

Arviomuistion liitteind on sanasto sekd kuvaus Kanadan kehitysyhteistyostd vastaavan
ministerion  sijoitusohjelmasta  ja  Ruotsin  kehitysyhteisty6viranomaisen  Sidan
takausohjelmasta, joilla on vastaavia tavoitteita ja kdyttokohteita kuin Suomen
kehityspoliittisilla lainoilla ja sijoituksilla.



OSA I: KANSAINVALISET KEHITYSRAHOITUSLAITOKSET



2. Kansainvaliset kehitysrahoituslaitokset ja
rahoitusmekanismit

2.1. Kansainviliset kehitysrahoituslaitokset

Kansainvilisilla kehitysrahoituslaitoksilla tarkoitetaan tdssa arviomuistiossa kehityspankkeja
seka niiden alaisia sijoitusyhtiditd ja kehitysrahastoja®, joiden rahoitus on tilastoitavissa
Suomen julkiseksi kehitysavuksi (ODA). Suomi on muistiossa tarkoitettujen kansainvilisten
kehitysrahoituslaitosten omistaja’® tai jasen™ valtiosopimusten nojalla.

Kehityspankeilla tarkoitetaan tdssd arviomuistiossa Kansainvalistd jalleenrakennus- ja
kehityspankkia, jaljempana Maailmanpankki, (SopS 2 ja 3/1948), Euroopan jilleenrakennus-

ja kehityspankkia, jaljempana EBRD, (SopS 27 ja 28/1991), Aasian kehityspankkia, jaljempana
ADB, (SopS 30 ja 31/1966), Afrikan kehityspankkia, jaljempana AfDB, (SopS 46 ja 47/1984)
seka Latinalaisen Amerikan ja Karibian alueen kehityspankkia, jaljempana IDB, (SopS 34 ja

35/197%). Suomi on omistajana kaikissa ndissa kehityspankeissa. Ndma pankit mydntavat
ldhes markkinaehtoista rahoitusta maksukykyisille kehittyville valtioille ja niissa toimiville
yrityksille.

Kehityspankkien  sijoitusyhtioilla  tarkoitetaan = Maailmanpankkiryhmaan  kuuluvaa
Kansainvilista rahoitusyhtiots, jaljempana IFC, (SopS 18 ja 19/1956) ja IDB-ryhmain kuuluva

yhtiéta nimeltd IDB Invest (SopS 24 ja 25/2002). Nama sijoitusyhtiét myontavat taysin tai

ldhes markkinaehtoista rahoitusta kehittyvissa maissa toimiville yrityksille. Sijoitusyhtiolla
viitataan lisaksi Maailmanpankkiryhman alaiseen Monenkeskisten investointien takauslaitos
MIGAan (SopS 1 ja 2/1989), vaikka se ei tee itse sijoituksia, vaan takaa niita.

Kehitysrahastoilla  tarkoitetaan ~ Maailmanpankkiryhmaan  kuuluvaa  Kansainvalista

kehittdmisjarjestdd, jaljempana IDA, (SopS 2/1961 ja 3/1961), Aasian kehityspankin alaista
Aasian kehitysrahastoa'? AfDB-ryhmaan kuuluvaa Afrikan kehitysrahasto, jaljempana ADF,

? Lisdksi yksi YK:n alainen kehitysrahasto lasketaan tdssa arviomuistiossa kehitysrahastoksi, ks. kehitysrahastoja
koskeva tekstikappale.

10 Omistajalla viitataan tdssd arviomuistiossa Suomen asemaan silloin, kun kansainvlisen
kehitysrahoituslaitoksen rahoituksesta saadaan vastikkeeksi osakkeita. Kehityspankkien omistajista voidaan
kuitenkin puhua myds jasenind esimerkiksi niiden perustamissopimuksilla.

1 Suomen asemaan viitataan jasenyytend, jos rahoituksesta ei saada vastikkeeksi osakkeita.

12 Aasian kehitysrahasto on perustettu Aasian kehityspankin ADB:n perustamissopimuksen 19 artiklan nojalla. Se
on siis ADB:n alainen erityisrahasto, josta ei ole muiden kehityspankkien alaisten kehitysrahastojen tavoin
erillistd valtiosopimusta.



(SopS 17/1974) seka YK:n alaista Maatalouden kansainvilistd kehittdmisrahastoa, jaljempana
IFAD, (SopS 66/1977). Kehitysrahastot rahoittavat maailman kaikista kéyhimpia maita hyvin
edullisin ehdoin laina- ja avustusmuotoisesti.

Valtiovarainministerid ja ulkoministerio vastaavat Maailmanpankkiryhmasta
(Maailmanpankki, IFC; IDA) sekd EBRD:sti yhdessid. Suomea edustava kuvernééri niiden
hallintoneuvostossa nimitetadn valtiovarainministerion hallinnonalalta ja
valtiovarainministerio vastaa padasiassa niiden yleisrahoituksesta. Ulkoministerio vastaa
kuitenkin IDA:n yleisrahoituksesta.

Ulkoministerion vastuulle kokonaan kuuluvia kehityspankkeja ovat ADB, AfDB ja IDB. Niiden
alaiset kehitysrahastot, sijoitusyhtio IDB Invest sekd IFAD kuuluvat samoin kokonaan
ulkoministerion vastuulle. Suomea edustava kuvernddri niiden hallintoneuvostoihin
nimitetddn ulkoministerién hallinnonalalta ja ulkoministerio vastaa niiden yleisrahoituksesta.

Kansainvdlisen  kehitysrahoituslaitoksen = mddritelmdn  ulkopuolelle jddvdt
organisaatiot

Suomi omistaa kehityspankkeja muistuttavia muita kansainvalisid rahoituslaitoksia, joita ei
rahoiteta kehitysyhteistyévaroin®®, eika niitd tdsta syysta kasitelld tdssd arviomuistiossa. Naita
ovat ainakin Kansainvilinen valuuttarahasto, jiljempana IMF, (SopS 3/1948), Euroopan
neuvoston kehityspankki, jaljempani CEB“, (SopS 52 ja 53/2016), Euroopan
investointipankki, jaljempana EIBY, seka Aasian infrastruktuuri-investointipankki, jaljempana
AIIB, (SopS 1 ja 2/2016). Valtiovarainministeridé vastaa niiden kansainvélisten
rahoituslaitosten  omistajaohjauksesta  ja  rahoituksesta. EIB:lld on  kuitenkin
kehitysrahoitukseen osallistuva osa EIB Global, jonka neuvoa-antavaan ryhmaan
ulkoministerio osallistuu.

13 Joissain tapauksissa Suomella voi olla kehitysyhteistydrahoitteisia hankkeita ndiden toimijoiden kanssa, mutta
niiden yleisrahoitus ei ole kehitysyhteistydrahoitteista.

¥ Syomi liittyi CEB:n jaseneksi vuonna 1991 hyvaksymalla sitd koskevan osasopimuksen. Osasopimus kasiteltiin
kansainvilisend hallintosopimuksena, ja Suomen liittymisestd paatti ulkoasiainministeri (ulkoasiainministeri
Paasion paitds 24.4.1991). Pankin erioikeuksista ja vapauksista tehty lisipdytikirja saatettiin kansallisesti
voimaan vasta vuonna 2016.

15 EIB perustuu Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 308 artiklaan ja sopimuksen viidenteen
lisapoytakirjaan, jossa on sovittu EIB:n perussddanndsta.



Pohjoismailla on yhteinen Pohjoismainen kehitysrahasto, jaljempana NDF, (SopS 98/1999),

joka kuuluu ulkoministerion hallinnonalaan ja jota rahoitetaan kehitysyhteistydvaroin. Sen
toiminta ei tdysin vastaa kansainvdlisten kehitysrahoituslaitosten toimintaa, vaan on
eradnlainen hybridi niiden ja kehitysyhteistydvirastojen toiminnan valilla. Tasta syysta termilla
kansainvalinen kehitysrahoituslaitos ei viitata sen toimintaan.

Pohjoismaat ovat perustaneet yhteisia kansainvalisid rahoituslaitoksiaan Pohjoismaisen
kehitysrahasto NDF:n tavoin. Nditd ovat Pohjoismaiden investointipankki, jaljempana NIB,
(SopS 174 ja 175/2004%) ja Pohjoismaiden ymparistérahoitusyhtio, jaljempana Nefco, (SopS

100/1999). NIB kuuluu valtiovarainministerion toimialalle ja Nefco ymparistéministerién
toimialalle. Niitd ei lueta tdssd arviomuistiossa kansainvalisiksi kehitysrahoituslaitoksiksi,
silla niitd ei lahtdkohtaisesti rahoiteta kehitysyhteistyovaroin eikd niiden padasiallinen
toimintamarkkina ole kehittyvat markkinat®.

2.2. Kansainvaliset rahoitusmekanismit

Valtiosopimuksilla annettujen sitoumusten rahoittamiseksi voidaan perustaa niin sanottuja
kansainvalisid rahoitusmekanismeja, joiden juridinen status kansainvalisen oikeuden alla voi
vaihdella. Ulkoministerio rahoittaa kehitysyhteistydvaroin YK:n
ilmastonmuutospuitesopimuksen 11 §:n nojalla perustettua Vihreda ilmastorahastoa (Green
Climate Fund), jiljempani GCF) sekd YK:n ilmastonmuutospuitesopimuksen, Pariisin
ilmastosopimuksen, biologista monimuotoisuutta koskevan yleissopimuksen,
aavikoitumissopimuksen,  Tukholman  sopimuksen (SopS 34/2004), Minamata-
elohopeasopimuksen sekd sopimuksen kansallisen lainkdyttovallan ulkopuolisten
merialueiden biologisen monimuotoisuuden suojelusta ja kestdvdsta kaytosta virallisena
rahoitusmekanismina toimivaa Maailman ympdristérahastoa (Global Environment Facility),
jaljempana GEF.

2.3. Kansainvilisten kehitysrahoituslaitosten ja rahoitusmekanismien
yleisrahoitus

Kansainviliset kehitysrahoituslaitokset toimivat osin itsekannattavasti, ja niille myénnetty
rahoitus kiertdd useaan otteeseen kehittyvien maiden rahoitukseen. Ne eivat kuitenkaan ole

16 NIB:ta koskeva valtiosopimus on korvattu useaan otteeseen uudella valtiosopimuksella sopimuksen
muuttamisen sijaan.

¥ Nefcolla on kuitenkin Afrikkaan suuntautuvaa toimintaa, ja ulkoministeri6 on rahoittanut
kehitysyhteistyGvaroin sen toimeenpanemaa hanketta Ukrainassa.
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tdysin itsekannattavia, vaan tarvitsevat aika ajoin omistajiltaan tai jaseniltddn rahoitusta
toimintansa jatkumiseen. Kehitysrahoituslaitoksen toimintaan kokonaisuutena kohdistuvaa
niin sanottua yleisrahoitusta voidaan antaa padomakorotusten (kehityspankit ja
sijoitusyhtidt) tai lisdrahoituksen (kehitysrahastot) muodossa. Lisdrahoitusta voidaan
myontaa myos kansainvilisille rahoitusmekanismeille.

Kansainvilisten kehitysrahoituslaitosten toimintaa voidaan rahoittaa yleisrahoituksen ohella
tiettyihin  hankkeisiin tai useita hankkeita rahoittaviin rahastoihin avustuksilla
valtionavustuslain nojalla sekd sijoitusmuotoisesti. Sijoitusmuotoista rahoitusta kasitellaan
tdman arviomuistion osassa II. Avustusmuotoista hankerahoitusta ei kasitellda tdssa
arviomuistiossa. Tiettyja valtionavustuslakiin liittyvia kysymyksida kdsitelldadn tdman
arviomuistion kanssa samaan aikaan lausunnoilla olevassa arviomuistiossa kehitysyhteistyon
jarjestamisesta.

2.3.1. Pddomakorotukset

Kehityspankkien ja niiden sijoitusyhtididen omistajat, kuten Suomi rahoittavat niiden
toimintaa satunnaisilla padomakorotuksilla, joista saadaan vastikkeeksi osakkeita.
Kehityspankkien erityispiirteend on, ettd padomakorotukset koostuvat osakemerkinndn
yhteydessa maksettavasta kdteismaksuosuudesta sekd vasta vaadittaessa maksettavasta
takuupddomaosuudesta. Takuupddomaosuus muodostaa tyypillisesti suurimman osan
osakemerkinnasta. Sijoitusyhtididen padomakorotukset eivat sisalld takuupadomaa.

My6s Pohjoismaista kehitysrahasto NDF:d3 rahoitetaan padomakorotuksiksi kutsutulla
rahoituksella. Sen padomakorotuksista ei kuitenkaan saada vastikkeeksi osakkeita, eikd se
ndin ollen tdysin vertaudu kehityspankkien padomakorotuksiin.

2.3.2. Lisdérahoituskierrokset

Kehitysrahastojen hyvin pehmedehtoinen toiminta edellyttdd jaseniltd tihedmpaa
lisdrahoitusta kuin kehityspankkien rahoitustoiminta. Yleiseksi kaytanndksi kehitysrahastojen
rahoittamiseksi  ovat  muodostuneet  kolmen-neljan  vuoden  vdlein  kdytdvat
lisdrahoituskierrokset, joihin osallistumisesta jdsenet saavat vastikkeeksi ddnioikeusosuuksia
osakkeiden sijaan. Lisdrahoitukseen osallistutaan kateismaksuosuudella, jota voidaan joissain
rahastoissa tiydentdi lainaosuudella eli niin sanotulla kumppanuuslainalla (concessional
donor/partner loan, CDL/CPL).

Kansainvilisia rahoitusmekanismeja, kuten GEF:33 ja GCF:a3, rahoitetaan kehitysrahastojen
lisdrahoituskierroksia osin vastaavalla lisdrahoitusmenettelylla. GCF:lle mydnnettdvaa
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kateismaksuosuutta voidaan tdydentda lainaosuudella. GEF:n ja GCF:n lisdrahoituksesta ei
kuitenkaan saada ddniosuutta tai muuta vastiketta.

2.3.3. Markkinarahoitus

Kehityspankit ja niiden sijoitusyhtiét lainaavat toimintansa rahoitukseksi varoja myds
markkinoilta esimerkiksi laskemalla liikkeelle joukkovelkakirjoja. Kehitysrahastojen
markkinalainausta on perinteisesti rajoitettu, mutta sitd on viime vuosina pyritty avaamaan
yksityisen rahoituksen mobilisoimiseksi.

2.4. Arviomuistion osassa I kasiteltdvit kysymykset

Kansainvdlisten  kehitysrahoituslaitosten  yleisrahoitukseen  liittyvastd  kansallisesta
toimivallasta ei ole erikseen saddetty laitosten perustamissopimuksien hyvaksymisen
yhteydessd, eikd asiasta ole annettu muuta erillissadntelyd. Paatdsten ratkaisumenettely on
ratkaistu valtioneuvostosta annettua lakia (175/2003) ja valtioneuvoston ohjesdantoa
(262/2003) tulkitsemalla.  Ulkoministerio  sai  virheellisestd  menettelytavastaan
oikeuskanslerin viraston huomautuksen 27.12.2022 koskien Afrikan kehityspankin
padomankorotusta. Huomautuksen jalkeen  havaittiin, ettd ulkoministerion ja
valtiovarainministerion tulkintakdytdnnot valtioneuvoston toimivaltajaosta ovat eronneet
toisistaan.

Valtiovarainministerion ja oikeuskanslerin omaksuma laintulkinta jattdd ulkoministerion
nakékulmasta kestamatonta  tulkinnanvaraisuutta  ratkaisumenettelyyn ainakin
kehitysrahastojen ja kansainvdlisten rahoitusmekanismien lisarahoituksen osalta. Se ei ole
myoskaan ulkoministerion ndkokulmasta tarkoituksenmukainen kehityspolitiikan ja
kehitysyhteistyon kokonaisvaltaisen toimeenpanon kannalta. Tadstd syystda kappaleessa 3
kuvataan  padomakorotuksiin  liittyvdd paatoksentekomenettelyd sekd arvioidaan
valtioneuvostosta annetun lain ja valtioneuvoston ohjesdannon tulkintaa padomakorotuksissa.
Kappaleissa 4 ja 5 kuvataan vastaavasti kehitysrahastoihin ja kansainvalisiin
rahoitusmekanismeihin liittyvia kansallisia paatoksentekomenettelyitd ja arvioidaan niita
kappaleessa 3 kasiteltyjen seikkojen valossa. Kappaleet 4 ja 5 liittyvat lisdksi kiintedsti
arviomuistion osaan II, jossa kappaleessa 7 kasitelldan lisdrahoituskierrosten osiksi kuuluvia
lainaosuuksia (nk. kumppanuuslainat). Kunkin kappaleen lopussa annetaan arvio tai suositus
saantelyn muutostarpeista.
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3. Kehityspankkien ja niiden sijoitusyhtididen padomakorotukset

3.1. Nykytilan arviointi

Tassa kappaleessa kuvataan Suomen omistuksia kehityspankeissa ja sijoitusyhtidissa seka
niiden padomakorotuksiin liittyvid paatdksentekomenettelyitd. Kappaleen tavoitteena on
tuoda esille seikkoja, joilla tyéryhma on arvioinut olevan merkitysta valtioneuvoston
toimivaltajaon arvioimisen kannalta.

3.1.1. Suomen omistukset ja vastuut

Suomi on liittynyt kansainvalisiin kehitysrahoituslaitoksiin valtiosopimuksilla ennen nykyisen
perustuslain voimaantuloa, ja sopimusten madrdykset on saatettu voimaan lailla tai
asetuksella silloisen valtiosdaannén mukaisesti.’®* Suomen valtion osakepddoman suuruus seka
alkuperaisen rahoituksen osuus on kasitelty hallituksen esityksissa ja liittymissopimuksen
hyvdaksymistd koskevissa tasavallan presidentin paatoksen hyvaksymismuistioissa.
Sopimuksen hyvaksyminen on edellyttinyt tdman alkupddoman maksua kyseiselle
kehitysrahoituslaitokselle, mutta ei tuleviin padomakorotuksiin osallistumista.

Kaikkiin kehityspankkeihin ja niiden sijoitusyhtidihin on tehty Suomen liittymisen jdlkeen
padomakorotuksia. Suomi on l3htdkohtaisesti merkinnyt osakkeita omistusosuutensa
suhteessa!” Suomen suhteellinen omistusosuus kehityspankeissa ja niiden sijoitusyhtidissa
on kuitenkin ajan saatossa voinut muuttua johtuen pankin omistuksissa muuten tapahtuneista
muutoksista.

Kehityspankkien ja niiden sijoitusyhtididen jdsenvaltioiden eli omistajien vastuut on niiden
perustamissopimuksilla rajattu osakepadomaan, joka voi koostua jo maksetuista osuuksista
sekd maksamattomana olevista osuuksista, joista on annettu rahoitussitoumus (takuupiioma
ja maksamatta oleva kiteismaksuosuus). Omistajat eivit siis ole vastuussa kehityspankkien
tai niiden sijoitusyhtididen tekemista sitoumuksista muilta osin.

18 Valtiosopimuksen hyvaksymisestd paattdaa nykyisen perustuslain mukaisesti tasavallan presidentti
valtioneuvoston yleisistunnon esittelystd perustuslain 93 &:n nojalla, ja ne saatetaan voimaan perustuslain 95
&n nojalla. Tassd arviomuistiossa tarkoitettuihin kansainvdlisiin kehitysrahoituslaitoksiin on liitytty ennen
nykyisen perustuslain voimaantuloa.

¥ Euroopan neuvoston kehityspankin, jota ei lueta kansainviliseksi kehitysrahoituslaitokseksi tdssa
arviomuistiossa, pddomankorotukseen on kuitenkin padatetty jattaa osallistumatta vuonna 2023.
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3.1.2. Osakeannin avaamisesta pddttdminen

Kehityspankkien pddomien korotukset perustuvat niiden perustamissopimusten padoman
korotuksia koskeviin maardyksiin.=® Pddoman korotuksien tasoa tai taajuutta ei ole maaritelty
perustamissopimuksissa, vaan niistd paatetddn pankin rahoitustarpeen mukaan. Pddoman
korottamiseksi avatut osakeannit voivat olla yleisia tai kohdennettuja tietyille omistajille®.

Padoman korottamisesta paattda perustamissopimuksen nojalla pankin hallintoneuvosto
johtokunnan esityksestd. Padtokseen tarvitaan usein kolmen neljasosan enemmistd.*
Jokaisella pankin omistajamaalla on hallintoneuvostossa kuverndéri ja tdman varakuverndori.
Kunkin maan kuvern6drin danivalta perustuu tyypillisesti maan omistusosuuteen pankissa ja
perustamissopimuksiin.  Suomen  kuvernddrin ja tdmadn varakuvernéorin  nimittad
valtioneuvoston yleisistunto valtioneuvoston ohjesdaannon 3 §:n 8 kohdan® nojalla.

Suomen kannasta hallintoneuvoston padomakorotuksia koskevissa paatoksissa paattaa
toimivaltainen ministerio tydjarjestyksensa mukaisesti. Kuverndoriksi onkin nimitetty
tyypillisesti ministeri tai alivaltiosihteeri siitd ministeriostd, jonka hallinnonalalle kyseinen
kehityspankkiryhma kuuluu.

3.1.3. Osakkeiden merkintd ja rahoitussitoumus

Kun osakeanti on paatetty avata, omistajilla on mahdollisuus merkitd osakkeita samassa
suhteessa kuin heilld on osakkeita ennestddn. Jokainen pankin omistaja paattdd omien
kansallisten menettelyjensa mukaisesti, osallistuuko se padomakorotukseen ja kuinka paljon
se merkitsee osakkeita. Omistajilla ei ole merkintdpakkoa, ja osakkeita voi aina merkita

2 Esimerkiksi Aasian kehityspankin perustamissopimuksessa todetaan, ettd hallintoneuvosto voi sopiviksi
katsomillaan ehdoilla ja edellytyksilld paattaa lisata pankin peruspddomaa 2/3 ddnten enemmistolla, joka vastaa
vahintdan 3/4 jasenten koko ddnivallasta.

2 Jos pankkiin liittyy uusi jasen tai esimerkiksi asiakasmaiden omistusosuutta haluttaisiin lisdtd, avattaisiin
osakeanti vain niille. Afrikan kehityspankissa on myos jarjestetty véliaikainen takuupddomakorotus, joka oli
kohdennettu vain omistajaomaille, joilla on AAA-luottoluokitus. Tdama ei kuitenkaan vaikuttanut
omistusosuuksiin pankissa.

2 Ks. esim. IDB:n perustamissopimuksen artiklan 2 osa 2e, IDB Investin perustamissopimuksen artiklan 2 osa
2¢ ja Afrikan kehityspankin perustamissopimuksen artiklan 5 kohta 3.

2 Kohdan mukaan valtioneuvoston yleisistunto késittelee ja ratkaisee edustajan madrddmisen kansainvalisissa
sopimuksissa tarkoitettujen yhteisdjen hallintoelimiin seka ndiden kansallisiin valmisteluelimiin, jollei asia kuulu
tasavallan presidentin ratkaistavaksi.
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omistussuhdetta pienemman maardan.** Sen sijaan omistussuhdetta suurempaa maaraa
osakkeita on mahdollista merkita vain rajallisesti.

Vastaava ministerio valmistelee esityksen osakkeiden merkinndstd ja sen tasosta. Suomessa
ei ole kansallisesti erikseen sdddetty siitd, missa menettelyssa kehityspankkien tai niiden
sijoitusyhtididen osakemerkintd tulisi ratkaista.®® Osallistumisen ja sitd koskevan
padtoksentekovallan on katsottu perustuvan kunkin kansainvdlisen kehitysrahoituslaitoksen
perustamissopimukseen, valtioneuvostosta annettuun lakiin seka talousarviolakiin. Nain ollen
valtioneuvoston toimivaltajako on ratkaistu valtioneuvostosta annetun lain ja valtioneuvoston
ohjesaanndn nojalla.

Seuraavissa alakohdissa kasitellddn merkinndn kasittelya eduskunnassa ja ratkaisua
valtioneuvostossa. Samaa kansallista menettelyd noudatettaisiin, jos aiemmin annettuun
takuupadomasitoumukseen nojalta Suomelta takuupddomaa vaadittaisiin maksettavaksi
padomaa. Talléin sitoumusta pidettdisiin kateismaksuosuutena. Tallaista tilannetta ei ole
kansainvalisissa kehitysrahoituslaitoksissa syntynyt, ja sitd pidetdankin erittdin
epatodenndkoisend®.

Merkinndn kdsittely eduskunnassa

Takuupadomavelvoitteita sisdltdavien padomakorotusten on katsottu edellyttavan eduskunnan
suostumusta perustuslain 82 8:n 2 momentin nojalla. Tallaiset pddomakorotukset on tuotu
vastaavasta ministeriosta riippumatta eduskunnan kasittelyyn budjettiprosessissa ja

24 Ks, esimerkiksi Afrikan kehityspankin perustamissopimus (SopS 47/1984), 5-6 artikla. Omistusosuuttaan
pienemmassd suhteessa osakkeita merkitsevdn omistajan suhteellinen omistusosuus ja ddnimaard pankissa
pienenee. Tatd omistusosuutta voi olla hyvin vaikeaa myohemmin lunastaa takaisin.

& Esimerkiksi perustamissopimuksilla voidaan saadelld, miten osakkeet vapautuvat merkittaviksi. Alueellisissa
kehityspankeissa alueen mailla tulee olla enemmistd, minka vuoksi ndissa tilanteissa varmistetaan, ettd ainakaan
alueellisten kehityspankkien alueellisten ja ei-alueellisten jasenmaiden keskindinen omistussuhde ei muutu.

2% pziomakorotukset ovat vastikkeellisia, minki vuoksi valtionavustuslaki (688/2001) ei sovellu niihin.
Myoskadn laki valtion yhtiGomistuksesta ja omistajaohjauksesta (1368/2007) ei sovellu niihin, silld laki
sddntelee ainoastaan osakeyhtididen omistusta. Suomen omistusosuus ei mydskddn tayttdisi
valtioenemmistdisen yhtion (omistusosuus yli 50%) tai osakkuusyhtién (omistusosuus yli 10 %) mairitelmaa
lukuun ottamatta Pohjoismaiden yhteisia yhti6itd (esim. Nefco, NDF, NIB).

? Esimerkiksi EBRD arvioi, ettd takuupddoman vaatimisen todennikéisyys on 0,001 % (kerran 10 000
vuodessa). ARA-luottoluokituksen saaneilla yhtigilld maksulaiminlyéntitilanteen todennikéisyydeksi arvioidaan
noin 0,01%. (European Bank for Reconstruction and Development (17.4.2024), MDB Callable Capital Review, s.
2.)
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eduskunta on osoittanut sopimusvaltuudet sitoumuksen tekoa varten. Samalla eduskunnan
kdsittelyyn on tuotu samaan padomakorotukseen sisaltyva kateismaksuosuus.

Kateismaksuosuuden kdsittely  talousarviossa poikkeaa ulkoministerion ja
valtiovarainministerion valilld. Ulkoministerion hallinnonalalle kuuluvat pddomakorotusten
kdteismaksuosuudet katetaan eduskunnan talousarviossa varsinaiseen kehitysyhteistydhon
osoittamista  maardrahoista  (varsinaisen  kehitysyhteistyon =~ momentti  24.30.66,
monenkeskisen yhteistyén kdyttésuunnitelma kohta (1)). Myés tarvittavat sopimusvaltuudet
osoitetaan osana tdlle momentille eduskunnan osoittamia sopimusvaltuuksia. Takuupddomaa
sisaltdvat pddomakorotukset on eritelty budjettikirjan tekstissa niiden takuupddomaosuuden
vuoksi. Sen sijaan pelkan kateismaksuosuuden sisaltavien pddomakorotusten osakemerkintaa
ei ole valttamatta erikseen eritelty budjettikirjan tekstissa.

Valtiovarainministerién hallinnonalalle kuuluviin pddomakorotuksiin eduskunta osoittaa
madrdrahat erilliselld, pddomankorotuksiin osoitetulla momentilla. Tastd syysta seka pelkan
kdteismaksuosuuden sisaltavat, ettd takuupadomaa sisaltdvat padomakorotukset on eritelty
budjettikirjan tekstissa.

Merkinndn kdsittely valtioneuvostossa ja rahoitussitoumuksen antaminen

Suomen osakkeiden merkinta eli Suomen osallistuminen padaomakorotukseen vahvistetaan
antamalla siitd rahoitussitoumus (Instrument of Commitment) Suomen tasavallan tai
hallituksen nimissd (The Republic of Finland tai The Government of Finland). Tall4 asiakirjalla
vahvistetaan Suomen merkitsemien osakkeiden maard ja arvo sekd kateismaksuosuuden
maksuaikataulu®. Osakemerkinndstd ei laadita muuta juridisesti sitovaa asiakirjaa.
Takuupddoman maksusta ja sen aikataulusta laadittaisiin lisaksi erillinen rahoitussitoumus,
jos takuupddomaa tosiasiallisesti vaaditaan maksettavaksi.

Rahoitussitoumusten on katsottu rinnastuvan kansainvalisten hallintosopimusten tekoon
J
joita ministerididen on voitu katsoa tehdd omissa nimissdan.?’ Rahoitussitoumusten on

% Maksuajan mahdollinen kesto maaraytyy pankin ja padomakorotuskierroksen sadnndistd. Suomen
padomakorotusmaksut on tavattu jaksottaa 5-10 vuodelle eduskunnan myontdmien sopimusvaltuuksien nojalla.
# Ministerididen ja muiden viranomaisten on katsottu yleensa voivan tehdd kansainvalisid hallintosopimuksia
omissa nimissddn oman toimialansa ja maararahojensa puitteissa. Kansainvaliseen hallintosopimukseen ei saa
sisaltyd eduskunnan toimivaltaan kuuluvia asioita eikd silld saa olla ulkopoliittisia ulottuvuuksia. Kansainvaliselld
hallintosopimuksella ei voida asettaa velvoitteita muille viranomaisille eikd yksityisille tahoille. Viranomaisen
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katsottu olevan sisalloltaan vahdamerkityksellisia®®, joista ei ole muodostunut sellaista
valtiosopimusta tai siihen rinnastuvaa velvoitetta, joka kuuluisi tasavallan presidentin
ratkaistavaksi perustuslain 93 8&:n nojalla.** Ndin ollen rahoitussitoumukset on ratkaistu
valtioneuvostossa, vaikka sitoumukset annetaan Suomen valtion®? nimissa.

Valtioneuvostossa rahoitussitoumusten antamisen, joihin sisdltyy takuupddomaosuus, on
vakiintuneesti katsottu kuuluvan valtioneuvoston yleisistunnolle valtioneuvostosta annetun
lain 12 §:n 2 momentin ja valtioneuvoston ohjesdannon 4 §:n 2 kohdan nojalla.

Pelkdn  kateismaksuosuuden  sisdltdvien rahoitussitoumusten antamisen  osalta
ulkoministerion  ja  valtiovarainministerion  tulkintakdytantd  asian  ratkaisusta
valtioneuvostossa on poikennut toisistaan. Ulkoministerio on katsonut téllaisten sitoumusten
kuuluvan ministerién ratkaistavaksi valtioneuvoston ohjesddannon 9 8:n nojalla. Sen sijaan
valtiovarainministerié on tulkinnut ratkaisuvallan kuuluvan valtioneuvoston yleisistunnolle
valtioneuvoston ohjesaannon 4 §:n 2 kohdan nojalla.

Kaikki rahoitussitoumukset on ennen niiden ratkaisemista kasitelty raha-asiainvaliokunnassa
asioiden  kasittelysta valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnassa 3.1.2002 annetun
valtioneuvoston maarayksen mukaisesti.

3.2. Nykytilan edellyttimadt muutostarpeet

Ulkoministerid sai huomautuksen oikeuskanslerilta 27.12.2022 (OKV/3005/70/2020)
koskien  toimivallan  ylitystd = Suomen  sitoutumisessa  Afrikan  kehityspankin
padomakorotukseen, joka sisilsi sekd kateismaksuosuuden (29 MEUR jakautuen vuosille
2021-2028) ettd takuupddoman (459 MEUR). Ratkaisun mukaan ulkoministerio ylitti
toimivaltansa, kun padtés padomakorotukseen sitoutumisesta tehtiin ministeriossa, eika

sopimuksentekotoimivaltaa on ldht6kohtaisesti tulkittava suppeasti. Ks. ulkoministerion julkaisuja 2021/2,
Valtiosopimusopas s. 31

% Rahoitussitoumuksen sisalté rajautuu kdteismaksu- ja takuupddomaosuuden maaraan ja maksuaikatauluun,
joita varten eduskunta on vastaavalle ministeridlle osoittanut talousarviossa madrdrahat ja sopimusvaltuudet.
Suomen omistusosuudet ovat lisdksi kansainvilisissi kehitysrahoituslaitoksissa niin pienid (n. 0,5-1,5%), etti
niiden mahdollisia suhteellisia muutoksia on pidetty merkitykseltddn vahaisina.

3 Ks. perustuslakivaliokunnan tulkintakdytanndsta erityisesti PeVL 5/2007 vp ja PeVL 16/2004 vp sekd
ulkoministerién tulkinnasta Valtiosopimusopas.

% Rahoitussitoumuksen antaminen vastaavan ministerion nimissd ei ole mahdollista, silld rahoituksen
vastaanottavan kansainvdlisen kehitysrahoituslaitoksen omistaja tai jasen on Suomen tasavalta.
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valtioneuvoston  yleisistunnossa.  Ulkoministeri6  myonsi  virheellisen  menettelyn
oikeuskanslerin selvityspyynt6on 15.2.2021 antamassaan selvityksessd, silld huomautuksen
alainen paatoksentekoprosessi oli ulkoministerion vakiintuneen tulkintakdytannon vastainen
yksittdinen menettelytapavirhe, kun padomakorotukseen sisaltyi takuupdadomaosuus.

Oikeuskanslerin viraston ratkaisussa ulkoministeriolle tuli yllatyksend, etta laillisuusvalvoja
piti Suomen osallistumista Afrikan kehityspankin padomakorotukseen myods pelkdstddn
kdteismaksuosuuden osalta taloudellisesti niin merkittdvdnd, ettd se olisi kuulunut
valtioneuvoston yleisistunnon toimivaltaan valtioneuvostosta annetun lain 12 8:n 2 momentin
ja valtioneuvoston ohjesadannon 4 8§:n 2 kohdan nojalla.

Pelkdn kateismaksuosuuden sisdltdvia padomakorotuksia kasitelldadn ulkoministeriossa hyvin
harvoin.  Ulkoministerio  oli  tulkinnut sen hallinnonalalle  kuuluvien, pelkdn
kdteismaksuosuuden sisaltdvien osakemerkinndistd annettavien rahoitussitoumusten
antamisen kuuluvan ministeridlle valtioneuvoston ohjesddannon 9 8:n nojalla. Sen sijaan
valtiovarainministerio oli vakiintuneesti tulkinnut, etta ratkaisuvalta kuuluu valtioneuvoston
yleisistunnolle valtioneuvoston ohjesaanndén 4 8&:n 2 kohdan nojalla. Valtioneuvoston
menettelytavat eri ministerididen valilld ovat siis olleet keskendan ristiriidassa.

Kehityspankkien padomakorotusten osalta valtioneuvoston menettelytavat voidaan helposti
yhdenmukaistaa niin, ettd ulkoministeri6 muuttaa omaa vakiintunutta tulkintaansa ja
menettelytapojaan niin, ettd sen hallinnonalalle kuuluvat pelkdn kateismaksuosuuden
sisdltdvat pddomakorotukset ratkaistaan jatkossa valtioneuvoston yleisistunnossa.
Ulkoministerio ei kuitenkaan pida tata tulkintaa tarkoituksenmukaisena kehitysyhteistyon
toimintakontekstissa.

Ulkoministeriolle ei my6skaan ole oikeuskanslerin viraston ratkaisun valossa selvaa, millaisia
muita rahoituspaatoksia olisi mahdollisesti pidettava ministeridlle valtioneuvostosta annetun
lain 12 8:n 2 momentin ja valtioneuvoston ohjesdaannon 9 §:n nojalla kuuluvina paatdksina ja
milloin valtioneuvoston yleisistunnolle kuuluvina valtioneuvostosta annetun lain 12 &:n 2
momentin ja valtioneuvoston ohjesddanndn 4 8§:n 2 kohdan nojalla. Tama tulkintaepaselvyys
koskee erityisesti lisdrahoituskierroksia, joita kasitelladn kappaleissa 4 ja 5.
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3.2.1. Valtioneuvostosta annetun lain 12 §:n ja valtioneuvoston ohjesddnnén 4 §:n
2 kohdan tulkinnasta pddomakorotuksissa

Rahoitussitoumuksen arvon merkityksestd

Oikeuskanslerin virasto piti Afrikan kehityspankin padomakorotukseen osallistumista seka
kiateisena suoritettavan maksun yhteissumman, ettd takuupddoman arvon osalta
taloudellisesti niin merkittavana vastuusitoumuksena, ettd se olisi selvasti kuulunut
valtioneuvoston yleisistunnon toimivaltaan. Oikeuskanslerin virasto katsoi, etta tulkittaessa
millaiset vastuusitoumukset ovat valtioneuvoston ohjesdadannon 4 8:n 2 kohdan tarkoittamia
valtiontakauksiin ja takuisiin rinnastettavia vastuusitoumuksia, tulee ottaa huomioon
perustuslain ja lain tason sadnndkset. Ainoa tallainen sddnnds on valtioneuvostosta annetun
lain 12 8&n 2 momentti, jonka mukaan yleisistunnossa on ratkaistava muun muassa
taloudellisesti merkittdvdt asiat.

Tyoryhman kasityksen mukaan oikeuskanslerin virasto katsoi siis kateissumman
yhteissumman arvon johtavan tulkintaan siitd, ettd maksua oli pidettava valtioneuvostosta
annetussa  laissa  tarkoitettuna taloudellisesti ~merkittdvand asiana. Vastaavasti
valtiovarainministerio on katsonut pelkdn kateismaksuosuuden sisaltdvien pddomakorotusten
kuuluvan valtioneuvoston yleisistunnon toimivaltaan valtioneuvostosta annetun lain 12 §:n ja
valtioneuvoston ohjesaannon 4 §:n 2 kohdan nojalla niiden taloudellisen arvon perusteella.

Ulkoministerio on tulkintakdytdnndssaan katsonut, ettd valtioneuvostosta annetun lain 12
§:ssa tarkoitetut asiat, joiden taloudellinen merkitys edellyttdd niiden ratkaisemista
valtioneuvoston yleisistunnossa, on pyritty maarittelemaan keskitetysti ja mahdollisimman
tyhjentdvasti valtioneuvoston ohjesdannon 4 8:ssd. Arvioidessaan padomankorotuksiin
liittyvaa toimivaltajakoa valtioneuvostossa ulkoministerié onkin katsonut merkitykselliseksi
ensisijaisesti arvioida, ovatko sitoumukseen liittyvdt vastuut takauksiin tai takuisiin
rinnastuvia valtioneuvoston ohjesadannon 4 8:n 2 kohdan tarkoittamalla tavalla. Ulkoministerio
ei ole katsonut pelkdn kateismaksuosuuden sisaltdvien padomakorotusten tayttavan tata
vastuusitoumuksen madaritelmaa. Ulkoministerid on siis katsonut, ettd kaikkien kohdan
tarkoittamien vastuusitoumusten antaminen riippumatta niiden taloudellisesta arvosta
muodostaa valtioneuvostosta annetun lain 12 §:ssd tarkoitetun taloudellisesti merkittavan
asian sen sijaan, ettd sitoumuksen taloudellinen arvo siihen liittyvistd vastuista riippumatta
tekisi sitoumuksesta valtioneuvoston yleisistunnon paatésvaltaan kuuluvan asian.

Ulkoministerio ratkaisee saannollisesti rahoituksen myodntamiseen liittyvid paatoksia, jotka
vastaavat arvoltaan Afrikan kehityspankin padomakorotuksen kateismaksuosuuden
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yhteissummaa, ja joihin ei valttamatta liity mitddn kansallista erillissdadntelya. Tallaisia ovat
erityisesti kehitysrahastojen lisarahoituskierrokset. Ulkoministerio on ndiden paatosten osalta
katsonut, ettd ndihin paatoksiin liittyvat vastuut eivat muodosta valtioneuvoston ohjesdaannon
4 8:n 2 kohdassa tarkoitettua vastuusitoumusta. Valtioneuvoston toimivaltajaon arvioiminen
ndissa ratkaisussa taloudellisen arvon perusteella riippumatta paatokseen liittyvista
vastuusitoumuksista olisi kdytdnndssa haasteellista, silld valtioneuvoston ohjesdannon 4
8:ssa tai valtioneuvostosta annetussa laissa ei ole madritetty sitoumuksen arvoon liittyvaa
suuntaa-antavaakaan arvoa, jonka ylittdvat padtokset tulisi ratkaista valtioneuvoston
yleisistunnossa taloudellisesti merkittdvind asioina.

Koska oikeuskanslerin viraston huomautuksessa esiin tuodun tulkinnan perusteet eivat olleet
ulkoministeriolle tdysin selkeitd, ulkoministerio pyysi syksylld 2023 oikeuskanslerilta
ennakollista kannanottoa ulkoministerion paatoksena raha-asiainvaliokunnan kdsittelyyn
menossa olleesta 32 miljoonan euron arvoisesta kehityspoliittisesta sijoituksesta. Sijoituksen
arvo vastasi Afrikan kehityspankin padomakorotuksen kateismaksuosuutta, mutta
maksuaikataulu rajoittui siitd poiketen yhteen vuoteen. Padomakorotuksen tavoin sijoituksiin
liittyvdsta toimivaltaperusteesta ei ole annettu erillissdantelyd, vaan valtioneuvoston
toimivaltajakoa arvioitiin valtioneuvostosta annetun lain ja valtioneuvoston ohjesddnnén
nojalla. Ulkoministerio  katsoi sijoituksen kuuluvan ulkoministerion  toimivaltaan
valtioneuvostosta annetun lain 12 §:n 3 momentin ja valtioneuvoston ohjesaannon 9 &:n ja 13
8:n nojalla. Oikeuskanslerinvirasto ei loytdanyt sahkopostitse antamassaan ennakollisessa
kannanotossaan 9.11.2023 raha-asiainvaliokunnan kasittelyyn menossa olevista asiakirjoista
huomautettavaa siltd osin, kuin ne koskivat ulkoministerion toimivaltaa tehdda paatds
sijoituksesta. Ministerién padtés UM/2023/2 kasiteltiin raha-asiainvaliokunnan kokouksessa

16.11.2023 ja se ratkaistiin ulkoministeriossa raha-asiainvaliokunnan puollettua paatosta.

Tyoryhma katsoo, ettd oikeuskanslerin viraston ennakollinen kannanotto vahvisti, ettd
sitoumukseen liittyvien vastuiden arviointi on olennaista valtioneuvoston toimivaltajakoa
arvioitaessa. Seuraavassa kappaleessa arvioidaan, mitd tekijoitd sitoumukseen liittyvien
vastuiden arvioinnissa tulisi ottaa huomioon.

Valtioneuvoston ohjesddnnén 4 §:n 2 kohdan tarkoittama vastuusitoumus

Valtiontakaukseen tai takuuseen rinnastuvalle vastuusitoumukselle ei ole annettu
perustuslaissa tai muun lain tasolla tarkempaa maaritelmaa, jonka avulla vastuusitoumuksen
madritelman tdyttymista voitaisiin arvioida. Ainoa lain tasoinen saadds on valtioneuvostosta
annetun lain 12 8:n 2 momentti, joka ei maaritd asiaa taloudellista merkittavyytta tarkemmin.

18



Tarkempien madritelmien puuttuessa tyéryhma on arvioinut vastuusitoumuksen maarittelya
muualla valtionhallinnossa, vaikka tunnistaakin, ettd nditd madritelmid ei ole annettu
perustuslaissa tai lailla, eikd niitd voida ndin ollen suoraan soveltaa valtioneuvoston
toimivaltajaon arviointiin.

Valtioneuvoston ohjesddnnén uusimista koskevan muistion (1.4.2003) valtioneuvoston
ohjesddnnon 4 §:n 2 kohtaa koskevissa perusteluissa viitataan takausten ja takuiden ohella
ainoastaan talousarvion valtuusmenettelyyn. Sopimusvaltuuksia kaytetdan kuitenkin hyvin
erilaisissa rahoituspaatoksissa, eikda tydoryhman tietojen mukaan kaikkia paatoksid, joihin
sisdltyy sopimusvaltuuksien kayttod, tuoda valtioneuvoston yleisistunnon ratkaistavaksi.

Valtion talousarvioasetuksessa (1243/1992) 67 a 8n 12 kohdassa kisitellddn valtion
takauksia, valtiontakuita ja muita valtion vastuusitoumuksia. Kohdan mukaista raportointia
selvennetdan kirjanpitoyksikon tilinpdatoksen kaavoista ja liitteend ilmoitettavista tiedoista
annetun valtionvarainministerion maarayksen (VM/23/00.00.00/2016) 16 8§:ssi. Sen
mukaan asetuksen 67 a 8:n 12 kohdan nojalla raportoidaan takauksista, takuista ja tietyista
monivuotisista vastuista. Ulkoministerion ja valtiovarainministerion tilinpaatoksissa
ainoastaan kehityspankkien takuupdadoma on raportoitu tdllaisena monivuotisena vastuuna.
Sopimusvaltuuksien nojalla annettuja monivuotisia kadteismaksusitoumuksia, kuten
kehityspankkien padomakorotusten kdteismaksuosuuksia, ei sen sijaan raportoida tallaisina
vastuina.

Valtiovarainministerid on katsauksessaan (2022:82) luokitellut valtion taloudelliset vastuut
suoriin ja ehdollisiin vastuisiin, joita molempia voi olla avoimina ja piilevind. Avoimet vastuut
ovat juridisesti velvoittavia ja piilevat vastuut yhteiskunnallisesti tai poliittisesti velvoittavia.
Suorissa vastuissa niiden suuruus ja ajankohta tiedetdan. Ehdollisten vastuiden toteutuminen
riippuu valtion vaikutusvallan ulkopuolisista tekijoista, eikda vastuiden realisoitumisen
suuruutta tai ajankohtaa voida ennustaa.

Padomakorotusten kateismaksuosuudet ovat luonteeltaan suoria avoimia vastuita, silld niiden
maksuaikataulu ja suuruus tiedetdan juridisesti velvoittavaa rahoitussitoumusta tehtdessa.
Sen sijaan takuupadomaosuudet ovat takuun ja takauksen tavoin ehdollisia avoimia vastuita,
eli niista laaditaan juridisesti velvoittava sitoumus, mutta sitoumushetkelld ei voida ennustaa,
milloin ja missad suuruudessa niihin liittyvat vastuut realisoituvat.

Valtionyhtididen omistusta ja pdadomitusta, jota kateismaksuosuuksien voitaisiin ajatella
vastaavan, valtiovarainministerio ei pida katsauksessaan ehdollisena avoimena vastuuna.
Niihin ei liitykdan juridisesti velvoittavia sitoumuksia, joiden maksuaikataulua tai suuruutta ei
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tiedettdisi. Sen sijaan valtioyhtididen omistusta voidaan pitdaa ehdollisena piilevdn vastuuna,
silla sithen voi liittyd poliittista tai yhteiskunnallista painetta esimerkiksi pelastaa
vaikeuksissa oleva valtionyhtio. Kehityspankkien omistukseen voidaan ajatella liittyvan
samankaltaisia piilevida, Suomen kansainvalisiin suhteisiin vastuita, jos merkittava
kehityspankki ajautuisi kriisiin.* Sen sijaan ulkoministerién tekemdssa kehityspoliittisessa
sijoituksessa, johon oikeuskansleri antoi ennakollisen kannanoton, ei taas voida katsoa olevan
tallaisia omistukseen liittyvia piilevida vastuita, vaan vastuut rajautuvat selkedmmin
sijoitettuun padaomaan.

Tyoryhma katsoo, ettd valtioneuvoston ohjesdannon 4 8:n 2 kohtaa voidaan tulkita laajasti
niin, ettd vastuusitoumus kattaa ehdollisten avointen vastuiden, joita takaukset ja takuut ovat,
lisdksi ehdolliset piilevat vastuut. Talléin myos pelkdn kadteismaksuosuuden sisaltdvat
padomakorotukset, sekd muut sitoumukset, joihin sisdltyy ehdollinen piilevd vastuu,
kuuluisivat valtioneuvoston yleisistunnon ratkaistaviksi. Tama vastaisi valtiovarainministerion
vakiintunutta tulkintaa seka oikeuskanslerin antamaa ratkaisua, eikd olisi ristiriidassa
oikeuskanslerin viraston ulkoministerion kehityspoliittista sijoitusta koskeneen ennakollisen
kannanoton kanssa.

Toisaalta tydryhman nakemyksen valtioneuvoston ohjesdaannon 4 8:n 2 kohtaa voidaan tulkita
myds suppeammin niin, ettd se kattaa ainoastaan ehdolliset avoimet vastuut, joita takaukset
ja takuut ovat. Tama vastaisi ulkoministerion vakiintunutta tulkintaa eikd mydskaan olisi
ristiriidassa oikeuskanslerin ennakollisen kannanoton kanssa. Ulkoministerion vakiintunutta
tulkintaa pidetaan selkedrajaisempana, silld piilevid vastuita on vaikeaa tarkkarajaisesti
madritella.

Todetaan, ettd valtioneuvostosta annetun lain 12 §:33 ja valtioneuvoston ohjesdinnon
4 §:n 2 kohtaa voidaan perustellusti tulkita kahdella eri tavalla, jolloin siihen liittyy
vahdista merkittavampaa tulkinnanvaraisuutta.

3.2.2. Pddomakorotusten kdsittelystd eduskunnassa

Takuupddomaosuuden sisaltavien rahoitussitoumusten on katsottu edellyttdvan eduskunnan
suostumusta perustuslain 82 8&n 2 momentin nojalla. Vastaavasti valtioneuvoston

3 Merkittdvan kansainvalisen kehityspankin ajautuessa kriisiin, voivat sen omistajat joutua turvaamaan pankin
toiminnan jatkuvuuden, vaikka tdhdn ei lainsdadannollistd velvoitetta olekaan. Tatd voidaan pitda piilevana
ehdollisena vastuuna.
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ohjesddanndén 4 8n 2 kohta koskee takausten, takuiden ja niihin rinnastuvien
vastuusitoumusten antamista. Jos pelkdn kdteismaksuosuuden siséltavia padomakorotuksia
olisi pidettdva valtioneuvoston ohjesdaagnnon 4 8&n 2 kohdan tarkoittamina
vastuusitoumuksina, herda kysymys, tulisiko niita pitaa myds perustuslain 82 §:n 2 momentin
nojalla eduskunnan suostumusta edellyttavina sitoumuksina.

Perustuslakivaliokunta on Euroopan vakausmekanismiin liittymistd arvioidessaan katsonut,
ettd mekanismiin liittyminen edellyttdad eduskunnan suostumusta perustuslain 82 §:n 2
momentin nojalla ainoastaan takuupdioman osalta (PeVL 1/2011). Tyéryhma katsoo, ettd
vakausmekanismiin liittyvdt vastuut vastaavat kansainvalisiin kehitysrahoituslaitoksiin
liittyvia vastuita siind madrin, ettd perustuslakivaltiokunnan kantaa voidaan pitaa
merkityksellisena arvioitaessa niiden padomakorotuksia.

Katsotaan, ettd ulkoministerion varsinaisen kehitysyhteistyon momentilta
mydnnettdvit, pelkdn kidteismaksuosuuden sisdltivit pidomakorotukset eivit edellytd
eduskunnan erillistdi hyvdksyntid perustuslain 82 8§:n 2 momentin nojalla, eikd
ulkoministerion nykyistd menettelyd** ole tarvetta muuttaa

3.2.3. Pddomakorotusten tarkoituksenmukaisesta kdsittelystd kehityspolitiikan
toimeenpanossa

Eduskunta on osoittanut ulkoministeridlle kehitysyhteistyon toimeenpanoon maararahan ja
sopimusvaltuudet, joiden tarkemmasta jakamisesta ulkoministerio paattdd eduskunnan
osoittamien  kayttésuunnitelmakohtien  sisallda.  Kehitysyhteisty6td  suunnitellaan
pitkdjanteisesti ja siihen liittyvat sitoumukset ovat usein pitkid. On tarkeaa, ettd vastuu tdman
kokonaisuuden hallinnasta sdilyy ulkoministeri6lla.

Pddomakorotukset ovat epasaannollisida, voivat olla arvoltaan huomattavia, eika
ulkoministerio6 voi yksin vaikuttaa niiden suuruuteen. Ulkoministerion taytyy
valtiovarainministeriosta poiketen osoittaa varat kehityspankkien padomakorotuksiin tdsta
madrdrahasta sen sijaan, ettd eduskunta osoittaisi padomakorotukseen tarvittavat maararahat
siind vaiheessa, kun padomakorotuksen ajankohta ja arvo ovat tiedossa. Ulkoministerion
hallinnonalalle  kuuluviin  pddomakorotuksiin  osallistuminen  edellyttddkin  usein

3 Ks. tdman luvun alakappale 3.1.3. ja Merkinnan kasittelysta eduskunnassa.
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ulkoministeriolta kokonaisvaltaista kehitysyhteistyomaararahojen jaon uudelleenharkintaa, ja
osallistuminen vaikuttaa muun kehitysyhteistydn rahoitukseen.

Pelkdan kateismaksuosuuden sisaltaviin padomakorotuksiin ei sisdlly takauksen kaltaisia
avoimia ehdollisia vastuita toisin kuin takuupddoman sisdltaviin padomakorotuksiin.
Kehityspankkien omistukseen mahdollisesti liittyvat piilevat ehdolliset vastuut on hyvaksytty
niiden omistajiksi liityttdessa, eikd omistusosuuden sailyttdminen tai sen vahaiset muutokset
muuta naditd vastuita. Lisdksi on huomattava, ettd Suomen omistusosuudet kehityspankkien
sijoitusyhtidissa ovat hyvin pienid (IFC 0,63%, MIGA 0,6%, IDB Invest 0,6 %). Esimerkiksi
lakia valtion yhti6omistuksesta ja omistajachjauksesta (1368/200%), omistajaohjauslakia,
jonka soveltamisalaan kuuluvien yhtididen osakehankinnat ratkaisee valtioneuvoston
yleisistunto, sovelletaan yhtidihin, joita valtio omistaa vahintaan 10 %.

Voidaan pitda perusteltuna, ettd kehitysyhteistydomaararahojen kayttoon liittyvat paatokset,
mukaan  lukien  kehityspankkien  padomakorotukset,  kuuluvat l3htdkohtaisesti
ulkoministeriolle, ellei asian kuulumiselle valtioneuvoston yleisistunnon ratkaistavaksi ole
erityistd syyta. Tallainen syy ovat takuupddomaosuuksiin liittyvat taloudellisesti merkittavat
pitkdaikaiset sitoumukset. Pelkdn kateismaksuosuuden sisaltavida padomakorotuksia ei voida
kuitenkaan pitaa vastaavalla tavalla taloudellisesti merkittdvinad kuin takuupddomaosuuden
sisdltavia padomakorotuksia.

Pidetadn tarkoituksenmukaisena, ettd toimivalta pelkdn kateismaksuosuuden
sisdltivissd kansainvdlisten kehitysrahoituslaitosten pa3domakorotuksissa kuuluu
ulkoministeriolle. Tamd edellyttdd edeltivissd alakappaleessa kasitellyn
oikeuskanslerin viraston ratkaisun valossa asiasta sadtamista lailla.

3.3. Ratkaisuvaihtoehdot
Vaihtoehto A: Menettelytapojen ja ministerididen sisdisten ohjeistusten pdivittaminen

Tyéryhman tunnistamia tulkintaepaselvyyksia valtioneuvoston toimivaltajakoon liittyen
voidaan ratkoa korjaamalla tarvittaessa paddomakorotuksia koskevia menettelytapoja
vastaamaan oikeuskanslerin ratkaisua vastaavista rahoituspadtoksista vastaavissa
ministeridissa®, ellei oikeuskanslerin virasto ota asiaan uudelleen kantaa. Uusi kannanotto

% Ulkoministerion ja valtiovarainministerion lisaksi asia voi koskea ainakin ymparistoministeriota, joka vastaa
Nefcosta.
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voisi syntyd esimerkiksi silloin, jos ulkoministerio pyytdisi oikeuskanslerin virastolta
ennakollista kannanottoa pelkdn kateismaksuosuuden sisaltdvdaan padomakorotukseen
sitoutumisesta tehtdvasta paatoksesta.

Talléin  kaikki kansainvdlisten rahoituslaitosten padomakorotukset niiden muodosta
riippumatta vietdisiin valtioneuvoston ohjesaannon 4 8:n 2 kohdan nojalla valtioneuvoston
yleisistunnon ratkaistavaksi. Tahdn liittyen padomakorotuksia kasittelevissd ministeridissa
tulisi varmistaa padomakorotuksiin liittyvan ohjeistuksen ajantasaisuus.

Vaihtoehto on hallinnollisesti kevyin ja edullisin toteutusvaihtoehto, silld se vaatii ainoastaan
toimintatapojen paivittdmista. Se voidaan myds ottaa kayttoon valittomasti.

Vaihtoehdon riskina on tulkintakdytantdjen tahaton muuttuminen ja unohtuminen esimerkiksi
henkildston vaihtumisen seurauksena. Pelkkdan tulkintaan nojaaminen johti ulkoministerion
osalta  oikeuskanslerin ~ huomautukseen  virheellisestd =~ menettelytavasta  seka
tulkintakdytantdjen eroihin ulkoministeridn ja valtiovarainministerion valilla. Vaihtoehto myds
hajauttaa aiempaan kaytantéon verrattuna kehitysyhteistyon rahoituskokonaisuuteen liittyvaa
ratkaisuvaltaa ulkoministeriosta valtioneuvoston yleisistunnolle.

Vaihtoehto A:n toteutusta suositellaan viliaikaisena toimenpiteend, kunnes korjaavat
sadannokset saatetaan voimaan.

Vaihtoehto B: Toimivallasta sadtaminen kehitysyhteistyon osalta

Jotta ulkoministeric  pystyy hallinnoimaan kehitysyhteistydémaararahojen  kayttoa
kokonaisuutena, suositellaan, ettd ulkoministerion toimivallasta paattaa
kehitysyhteistyomaararahoista rahoitettavien, pelkdn kateismaksuosuuden sisdltdviin
padomakorotuksiin osallistumisesta saadettdisiin lailla. Ulkoministerion toimivallasta
voitaisiin sdatda ulkoasiainhallintolaissa, kehityspoliittisista lainoista ja sijoituksista
mahdollisesti annettavassa erillislaissa (ks. arviomuistion osa II) tai kehitysyhteistyon
jarjestimisestd mahdollisesti annettavassa erillislaissa (ks. tdman arviomuistion kanssa
samanaikaisesti lausunnoilla oleva sitd koskeva arviomuistio). Takuupddomaa sisiltavit
padomakorotukset jdisivat edelleen valtioneuvostosta annetun lain 12 §:n ja valtioneuvoston
ohjesaanndn 4 8§:n 2 kohdan nojalla valtioneuvoston yleisistunnon ratkaistaviksi.

Vaihtoehdon heikkona puolena voidaan pitda sitd, ettd ratkaisu koskisi ainoastaan
ulkoministerion hallinnonalaa. Talléin valtioneuvostossa ratkaistaisiin  kansainvalisten
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kehitysrahoituslaitosten padomakorotuksiin osallistuminen eri menettelyssa riippuen siitd,
minka ministerion hallinnonalalle kansainvalinen rahoituslaitos kuuluu.
Valtiovarainministerién hallinnonalalle kuuluvat pelkdn kateismaksuosuuden sisaltavat
padomankorotukset ratkaistaisiin valtioneuvoston yleisistunnossa ja ulkoministerion
hallinnonalalle kuuluvat ministeridssa. Tilanne olisi kuitenkin tyéryhman nakemyksen mukaan
perusteltu  ottaen huomioon, ettd ainoastaan ulkoministerion hallinnonalalla
padomakorotuksiin varattavat madrdrahat osoitetaan laajemmasta kehitysyhteistyon
toimeenpanoon osoitetusta madrarahasta, mikd edellyttdd kokonaisvaltaista suunnittelua
ministeriossa.

Suositellaan vaihtoehto B:n toteuttamista osana kdynnissa olevaa sdddoshanketta.

Vaihtoehto C: Toimivallasta siitiminen koko valtioneuvoston osalta

Valtioneuvoston  toimivaltajakoa koskeva tulkinnanvaraisuus kv. rahoituslaitosten
padomakorotuksissa koko valtioneuvoston osalta voitaisiin ratkaista paivittamalla
valtioneuvostosta annettua lakia ja/tai valtioneuvoston ohjesddntdd. Se varmistaisi, etta
kdytannot olisivat yhtdldiset koko valtioneuvostossa. Ulkoministerié ei kuitenkaan vastaa
niiden paivittdmisesta.

Ei suositella vaihtoehto C:n toteutusta osana kdynnissd olevaa sdddoshanketta.
Suositellaan kuitenkin vaihtoehto C:n toteuttamista siind yhteydessd, kun lakia
valtioneuvostosta ja/tai valtioneuvoston ohjesdaantéd muussa yhteydessa pdivitetaan.
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4. Kehitysrahastojen lisdrahoitus

Ulkoministerid kdsittelee kehityspankkien ja niiden sijoitusyhtididen pddomakorotusten ohella
muita vastaavan kokoluokan rahoituspaatoksia osana Suomen kehityspolitiikan ja
kehitysyhteistyon toimeenpanoa. Arvoltaan merkittdvimpia harkinnanvaraisia sitoumuksia
ovat kehitysrahastojen ja kansainvdlisten rahoitusmekanismien lisdrahoituskierrokset,
kehityspoliittiset lainat ja sijoitukset seka YK:lle myonnettavat yleistuet.

Oikeuskanslerin viraston ratkaisun valossa on tarpeellista arvioida, voitaisiinko myds naita
sitoumuksia pitaa valtioneuvoston ohjesddnnén 4 8n 2 kohdan tarkoittamina
vastuusitoumuksina.  Kehitysrahastojen  ja  kansainvalisten  rahoitusmekanismien
lisdrahoituskierroksia kasitelladn tdssa ja seuraavassa luvussa noudattaen luvun 3 mukaista
rakennetta, jossa ensin kuvataan lisarahoituskierroksiin  liittyvida vastuita ja
paatoksentekomenettelyitd ja sen jalkeen arvioidaan niihin liittyvid juridisia kysymyksia.

Kehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia kdsitellddn arviomuistion osassa II. YK-jdrjestdille
myonnettavat yleistuet myonnetdan valtionavustuslain nojalla. Valtionavustuslain nojalla
myonnettdvid sitoumuksia ei kasitelld tdssa arviomuistiossa. Sen sijaan valtionavustuslain
soveltamiseen liittyvid kysymyksid kasitellddn tdman arviomuistion kanssa samanaikaisesti
olevassa arviomuistiossa®.

4.1. Kehitysrahastojen lisdrahoituskierrokset
4.1.1. Suomen jdsenyys, ddniosuus ja vastuut

Suomi on liittynyt kehitysrahastojen jaseneksi valtiosopimuksella. Nailld sopimuksilla on
madratty  kehitysrahastojen  alkupddomasta  sekd  tarvittaessa  jarjestettdvastd
lisdrahoituksesta. Jasenet ovat lisdrahoituksen yhteydessa suhteellisen vapaita paattamaan
kunkin kierroksen maksuosuudestaan. Jasenille tulee kuitenkin yleensd taata mahdollisuus

3 Hallituksen esitys laiksi kehitysyhteistyon jarjestamisestd, UMO10:00/2024,
https://valtioneuvosto.fi/hanke?tunnus=UM010:00/2024
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merkitd osuus, jolla voi sdilyttad suhteellisen osansa danivallasta.*” Suhteellisen osuuden
ylittdmista ei ole rajattu padoman korotusten tavoin.

Lisdrahoituskierrosten laajan harkinnanvaraisuuden vuoksi Suomen suhteellinen daniosuus
voi vaihdella aika ajoin ilman Suomen aktiivista paatosta. Lopullisen suhteellisen daniosuuden
ennakoiminen on haastavaa erityisesti lainaosuuksia kdytettdessd, silld lainaosuuksista
saatava laskennallinen daniosuus riippuu vallitsevasta korkotasosta ja voi varmistua vasta
rahoitussitoumuksen tekemisen jalkeen.

Kehitysrahastojen perustamissopimuksissa on sdddetty, ettd jdsenet eivdt ole vastuussa
rahaston tekemista sitoumuksista tai velvoitteista.® Jasenten vastuut rajoittuvat rahastoon
maksettuun pidomaan, jota jasenet eivdt lihtokohtaisesti odota saavansa takaisin (pl.
lainaosuudet)?.

4.1.2. Lisdrahoituskierroksen avaamisesta pddttdminen

Lisdrahoituskierrosten ajankohdasta tai maardsta ei ole sovittu perustamissopimuksissa®.
Lisarahoituskierroksen avaamiseen liittyvat paatoksentekomenettelyt ovat erilaisia eri
rahastoissa, mutta usein siitd padttda kehityspankkien alaisissa rahastoissa kunkin
kehityspankin  kuvernddrien  muodostama  hallintoneuvosto  perustuen  rahaston
rahoitustarpeeseen. Kuvernédrien nimittamistd on kuvattu luvussa 3 alakappaleessa 3.1.2.

Lisarahoituskierrokset koostuvat noin vuoden mittaisesta neuvottelukierroksesta, jonka
neuvottelutulos ohjaa rahaston toimintaa ja rahoitusta seuraavan lisdrahoituskauden aikana.

¥ IDA:n ja ADF:n tulee taata jasenille mahdollisuus merkitd osuus, joka tekee kullekin osallistujavaltiolle
mahdolliseksi sailyttda suhteellisen osuutensa danivallasta (Afrikan kehityspankin perustamissopimus 172/1974
7 artikla 2 kohta; Kansainvilisen Kehittdmisjarjeston Sopimusartiklat 3/1961 III artikla). IFADin
perustamissopimuksessa tallaista vaadetta ei ole.

3 Kansainvilisen kehittdmisjarjestdn sopimusartiklat (3/1961) (IDA:n perustamissopimus) II artikla 3 kohta;
Afrikan  kehitysrahaston perustamissopimus (17/1974) 10 artikla, Maatalouden kansainvilisen
kehittimisrahaston perustamista koskeva sopimuksen (66/1977) 3 artikla 4 kappale. Aasian kehitysrahasto on
muista tdssa muistiosta kuvatuista kehitysrahastoista poiketen Aasian kehityspankin alainen erityisrahasto, joka
on perustettu pankin hallintoneuvoston paatékselld Aasian Kehityspankkia koskevan sopimuksen (31/1966) 19
artiklan nojalla vuonna 1974. Erityisrahastona sen varat ja vastuut ovat erillisid Aasian kehityspankin varoista ja
vastuista.

37 Rahastojen lopettaessa toimintansa rahaston varat jaetaan sen velvoitteiden ja sitoumusten tdyttamisen
jalkeen jasenille niiden rahastoon maksamien rahoitusosuuksien suhteessa.

“0 Seka GCF:n etta GEF:n rahoitus on jarjestetty kehitysrahastojen tapaan lisarahoituskierrosten muodossa. GCF
ottaa vastaan lainaosuuksia osana lisdrahoitustaan.
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Neuvotteluissa voidaan sopia asioista vain rahaston perustamissopimuksen asettamissa
puitteissa. Ulkoministerio osallistuu lisarahoituskierrosten neuvotteluihin. Ulkoministerion
tyojarjestyksen 13 8&:n nojalla perustettu kehityspoliittinen ohjausryhma kasittelee
lisdrahoituskierroksen neuvotteluita koskevan neuvottelumandaatin.”

Kullekin jasenmaalle lasketaan neuvottelukierroksilla niiden suhteellinen taakanjako-osuus,
joka perustuu jasenmaan edellisen kierroksen suhteelliseen rahoitusosuuteen. Lopullinen
taakanjako-osuus riippuu koko lisdrahoituskierroksen koosta. Taakanjako-osuus ei sido
jasenmaata, vaan se voi halutessaan maksaa omaa aiempaa suhteellista osuuttaan enemman
tai vahemman kullakin lisdrahoituskierroksella taikka olla kokonaan osallistumatta
lisdrahoituskierrokselle. ~ Kdytanndssa  jasenmaat mukauttavat rahoitusosuuksiaan
neuvotteluiden etenemisen perusteella ja kansallisten prioriteettiensa perusteella.

Lisdrahoituskierroksella annetusta lisdrahoituksesta rahaston jdsenet saavat vastikkeeksi
aania toimintakaudella, jota lisdrahoitus koskee. Tyypillinen kauden kesto on kolme vuotta.
Jokaisella rahastolla on omat siinténsa daniosuuden laskemiseen. Adnivalta voi muodostua
joko  kyseiseltda lisdrahoituskierrokselta tai  kumulatiivisesti  rahaston  kaikilta
lisdrahoituskierroksilta. Kateismaksuosuudesta saa enemman &aanioikeutta kuin lainalla
osallistumisesta.

4.1.3. Lisdrahoituskierrokselle osallistuminen

Lisdrahoituskierroksen koko vahvistuu lisdrahoituskierroksen neuvotteluiden paatteeksi
tehtavilld  sitoumuskierroksella  (pledging). Kukin jisenmaa ilmoittaa omasta
rahoitustasostaan talla kierroksella. Tama ilmoitus ei ole jasenmaata oikeudellisesti sitova, ja
se voidaan antaa ehdollisena esimerkiksi eduskunnan hyvdksynnalle. Ulkoministerio on
kuitenkin pyrkinyt aina ratkaisemaan lisdrahoituskierrokselle osallistumisen ja sen tason
ennen tata suullista sitoumuskierrosta.

“L Neuvottelumandaatteihin sisdltyvat kumppanuuslainat on kdsitelty ennen neuvottelumandaatin antamista
ulkoministerién sisdisessa investointitydryhmassa, joka kasittelee kaikki ulkoministerion mydéntamat
kehityspoliittiset lainat ja sijoitukset. Neuvottelumandaattia ei ole kdsitelty eduskunnassa eikd Valtioneuvoston
ulko- ja turvallisuuspoliittisen ministerivaliokunnan ja tasavallan presidentin yhteinen kokous (TP UTVA).

27



Suomessa ei ole erikseen saddetty lisdrahoituskierroksilla annettavasta rahoituksesta®, mutta
lainanantolaki  soveltuu lainaosuuksiin, joista laaditaan lainasopimus. P&aatos
lisdrahoituskierrokselle osallistumisesta ja sen tasosta on tehty ulkoministeriossa
tyojarjestyksen mukaisesti valtioneuvostosta annetun lain 12 §&:n, valtioneuvoston
ohjesddnndn 9 ja 13 8:n seka lainaosuuksien osalta lainanantolain 2 §:n nojalla eduskunnan
talousarviossa  varsinaiseen  kehitysyhteistyohon  osoittamien  maararahojen ja
sopimusvaltuuksien puitteissa. Ennen paatoksentekoa paatds on tarvittaessa kasitelty raha-
asiainvaliokunnassa siitd 3.1.2002 annetun maarayksen mukaisesti.*®

4.1.4. Rahoitussitoumukset

Lisdrahoituskierrosten rahoitukseen sitoudutaan kehityspankkien padomakorotuksista
annettavia  rahoitussitoumuksia vastaavilla sitoumusasiakirjoilla  (Instrument of
Commitment/Subscription), joilla sitoudutaan juridisesti velvoittavasti lisdrahoituskierroksen
rahoitukseen.* Rahoitussitoumukset on ratkaistu valtioneuvostossa, vaikka sitoumukset
annetaan Suomen tasavallan tai hallituksen nimissa. Rahoitussitoumusten on katsottu olevan
sisalloltaan vahamerkityksellisia®, joista ei ole muodostunut sellaista valtiosopimusta tai
siihen rinnastuvaa velvoitetta, joka kuuluisi tasavallan presidentin ratkaistavaksi perustuslain
93 8:n nojalla.

Rahoitussitoumus  koskee ainoastaan rahoitusosuutta ja sen  maksuaikataulua.
Kateismaksuosuudesta ei laadita muuta juridisesti sitovaa asiakirjaa kuin rahoitussitoumus.
Kumppanuuslainoista laaditaan lisaksi lainasopimus ulkoministerion ja lainansaajan valille*,

“2 \altionavustuslain (688/2001) ei ole tulkittu soveltuvan lisirahoituksen kiteismaksuosuuteen, koska laki
soveltuu ainoastaan vastikkeettomaan rahoitukseen (ks. Valtionavustusten hallinnoinnin perusteita ja hyvid
kédytdnt6jd - Opas valtionapuviranomaisten tueksi (2023:62), s. 35) ja lisidrahoituksesta saadaan vastikkeeksi
aanioikeutta.

“3 Lisdksi kumppanuuslainat arvioidaan Tilastokeskuksessa sen osalta, ettd tdyttdvatké ne eduskunnan
momentille 24.30.89 asettaman ehdon alijddméaneutraaliudesta kansantalouden tilinpidossa, ks. osa II.

“ Suomen valtion nimissd toimiminen ei kuitenkaan vadistamatta tee sitoumuksesta kansainvalista velvoitetta
(Ks. UM Valtiosopimusopas).

“> Rahoitussitoumuksen sisaltd rajautuu kateismaksu- ja takuupddomaosuuden maaraan ja maksuaikatauluun,
joita varten eduskunta on vastaavalle ministeridlle osoittanut talousarviossa madrdrahat ja sopimusvaltuudet.
Suomen omistusosuudet ovat lisdksi kansainvilisissa kehitysrahoituslaitoksissa niin pienid (n. 0,5-1,5%), etti
niiden mahdollisia suhteellisia muutoksia on pidetty merkitykseltddn vahaisina.

“6 Kehityspankkien alaisissa kehitysrahastoissa rahoitussitoumus koskee sekd kateismaksu- ettd lainaosuutta.
YK:n alaisessa IFADissa se koskee ainoastaan kateismaksuosuutta.
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jonka keskeistd sisaltod ovat lainan takaisinmaksuun ja korkoon liittyvat ehdot*,
Kumppanuuslainoja kasitelldan tarkemmin arviomuistion osassa II.

Ulkoministerion on ratkaissut rahoitussitoumuksen antamisen ja lainasopimuksen
allekirjoituksen. Ulkoministerid on kattanut kdteismaksuosuuksiin liittyvat kustannukset
talousarviossa olevilla maararahoilla ja sopimusvaltuuksilla varsinaiseen kehitysyhteistyohon
osoittamista maararahoista (momentti 24.30.66). Lainaosuudet on myénnetty eduskunnan
kehityspoliittisille lainoille ja sijoituksille osoittamista maararahoista (momentti 24.30.89).
Kukin laina on tuotu eduskunnan kasittelyyn budjettiprosessissa, silld lainojen myontdminen
vakuutta vaatimatta on edellyttanyt eduskunnan suostumusta lainanantolain 4 &n 1
momentin nojalla (ks. arviomuistion osa II, luku 7).

4.2. Nykytilan edellyttimien muutostarpeiden arviointi ja johtopaitokset
4.2.1 Valtioneuvoston toimivaltajako

Edeltdvassa luvussa todettiin, ettd valtioneuvostosta annetun lain 12 8:33 ja valtioneuvoston
ohjesaannén 4 8&n 2 kohdan tulkinnassa on ilmennyt eridvid tulkintakdytantoja
kehityspankkien padomakorotusten osalta. Samoin luvussa todettiin, ettd valtioneuvoston
toimivaltajakoa voidaan kyseisten sadnnosten osalta perustellusti tulkita kehityspankkien
padomakorotusten osalta kahdella eri tavalla. Lisdksi todettiin, ettd sitoumukseen liittyvat
vastuut ovat merkityksellisid sen arvioinnissa, onko sitoumusta pidettdva valtioneuvoston
ohjesaannon 4 8:n 2 kohdan tarkoittamana vastuusitoumuksena. Oikeuskanslerin virasto on
ratkaisussaan katsonut, ettd kehityspankkien pelkdn kateismaksuosuuden sisaltavat
padomakorotukset ovat valtioneuvoston 4 §:n 2 kohdassa tarkoitettuja vastuusitoumuksia.

Pelkan kateismaksuosuuden sisaltavistd padomakorotuksista muodostuu Suomelle tyéryhman
arvion mukaan suora avoin vastuu itse rahoitussitoumuksen osalta sekd piileva ehdollinen
vastuu omistajuuteen liittyvien mahdollisten poliittisten tai yhteiskunnallisten velvoitteiden

“* lainasopimuspohjat perustuvat yleensd Maailmanpankkiryhmaan kuuluvan Maailman kehitysjarjesté IDA:n
lisarahoituskierroksilla ~ sovittuun ~ mallisopimukseen.  Sopimuspohjat ~ voivat  kuitenkin  poiketa
organisaatiokohtaisesti jossain maarin.

Ulkoministerio ei ole kuitenkaan osallistunut naihin neuvotteluihin, koska ulkoministerio ei ole
myontanyt IDA:lle toistaiseksi lainaa tavanomaisella lisdrahoituskierroksella. Ulkoministerion vuonna 2023
IDA:lle myodntdma kumppanuuslaina mydnnettiin tdydentdvalld rahoituskierroksella, jonka perusehdot oli
neuvoteltu alkuperdiselld lisdrahoituskierroksella, joka kdytiin vuosina 2021-2022.
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kautta. Piilevd ehdollinen vastuu voi syntyd esimerkiksi paineesta omistajana pelastaa
vaikeuksissa oleva rahoituslaitos. Suomen lisdksi odotetaan osallistuvan omistusosuutensa
suhteessa myos tuleviin padomakorotuksiin, mita voidaan myds pitda piilevana ehdollisena
vastuuna. Toisaalta omistajuuteen liittyvat piilevadt ehdolliset vastuut on hyvaksytty Suomen
liittyessa niiden jaseniksi, eivatkd padomakorotukset muuta nditd vastuita ainakaan
tapauksissa, joissa Suomen suhteellinen omistusosuus ei muutu vahdistd merkittdvammalla
tavalla.

Tyéryhma arvioi, ettd kehitysrahastojen lisdrahoituskierroksiin liittyy ainoastaan suora avoin
vastuu, joka perustuu kateismaksuosuudesta annettavaan rahoitussitoumukseen. Tyéryhma ei
katso, ettd kehitysrahastojen lisdrahoituskierroksiin sisaltyisi jasenyyteen®® liittyvia piilevia
ehdollisia vastuita, silld kehitysrahastojen perustamissopimusten nojalla jasenten vastuut
rahastoista rajautuvat maksettuun padomaan. Lisarahoitus on lisdksi harkinnanvaraista, se ei
ole suoraan sidoksissa aiempaan rahoitusosuuteen eivatkd sen tasossa tehtavat muutokset
vaikuta pysyvasti Suomen daniosuuteen. N&in ollen lisarahoitus muistuttaa tydryhman
nakemyksen mukaan enemman valtionavustusta kuin valtion piilevid ehdollisia vastuita
kasvattavaa yhtidomistusta, vaikka osallistumisesta saadaankin vastikkeeksi danioikeutta.

Tyoryhman arvion mukaan lisdrahoituskierroksille osallistumiseen liittyvd ratkaisuvalta
kuuluu ulkoministeridlle sen vakiintuneen tulkintakdytdnnon mukaisesti valtioneuvostosta
annetun lain 12 8:n ja valtioneuvoston ohjesadanndén 9 §:n ja 13 §:n nojalla. Tilannetta voidaan
pitdd tarkoituksenmukaisena ottaen huomioon kehitysyhteistyomaararahojen kayton
kokonaisvaltaisen suunnittelun tarpeellisuuden sekd lisdrahoituskierroksiin liittyvien
vastuiden rajautumisen suoriin avoimiin vastuisiin. Muualla valtionhallinnossa ei lisdksi
tyoryhman tietojen mukaan tehda vastaavia rahoituspaatoksia, jolloin vaaraa valtioneuvoston
sisalla poikkeavista tulkintakdytdnnoista ei kuitenkaan ole.

Valtioneuvoston toimivaltajaosta nykyistd tarkemmin sddtamista ei pidetd oikeustilan
selventimiseksi vilttdmattomana. Asiaan liittyy kuitenkin tulkinnanvaraisuutta.

“8 Jasenyyteen voi liittyd esimerkiksi vastuu jarjestén jo olemassa olevista velvoitteista ja vastuista, kuten
pitkdaikaisista tydsuhdeperustaisista vastuista. VTV on kutsunut niiti velvoitteita vastuusitoumuksiksi (Valtion
vastuusitoumukset kansainvdlisissd yhteisdissd. Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomukset
3/2018).
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4.2.2. Lainanantolakiin liittyvdt kysymykset

Ulkoministerio on havainnut lainanantolakiin liittyvia soveltamishaasteita
lisdrahoituskierroksille lainaosuuksilla osallistuttaessa. Nama haasteet edellyttavat
tydryhman nakemyksen mukaan lisdrahoituskierrosten lainaosuuksista eli
kumppanuuslainoista sadtamista lailla. Tatd kasitelldan tdman arviomuistion osassa II, jossa
suositellaan, ettd ulkoministerion  toimivallasta  paattada lisarahoituskierroksille
osallistumisesta ja osallistumisen ehdoista saddetdan lailla.

Kateismaksu- ja lainaosuudet ovat toisistaan erottamaton osa lisdrahoituskierroksia, jos
lisdrahoitukseen liittyy lainaosuus. Oikeustilan selkeyden vuoksi pidetddn tarkednd, ettd
lisdrahoituskierrosten kiteismaksu- ja lainaosuuksiin liittyvdstd valtioneuvoston
toimivaltajaosta s3addetddn yhdessd, eikd ainoastaan lainaosuuksien osalta. Tama
selventdisi my6s valtioneuvoston toimivaltajakoa, johon on todettu liittyvan
tulkinnanvaraisuutta.

Toimivallasta voidaan sdatda ulkoasiainhallintolaissa, kehityspoliittisista lainoista ja
sijoituksista annettavassa erillislaissa (ks. arviomuistion osa II) tai kehitysyhteistyén
jarjestimisestd annettavassa erillislaissa (ks. timin arviomuistion kanssa samanaikaisesti
lausunnoilla oleva sitd koskeva arviomuistio).
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5. Kansainvilisten rahoitusmekanismien ja Pohjoismaisen
kehitysrahaston yleisrahoitus

Kansainvilisten rahoitusmekanismien lisdrahoitukseen sekd Pohjoismaisen kehitysrahaston
padoman korotuksiin osallistutaan osin kehitysrahastojen lisdarahoituskierroksia vastaavilla
mekanismeilla, minkd vuoksi tydryhma on katsonut tarpeellisesti arvioida niihin liittyvaa
valtioneuvoston toimivaltajakoa seka kansainvalisia velvoitteita.

5.1. Kansainviliset rahoitusmekanismit
5.1.1. Nykytilan arviointi

Kansainvidlisen ilmasto- tai ymparistosopimuksen osapuolet, kuten Suomi, eivdt ole
automaattisesti sen rahoitusmekanismeiksi perustettujen GCF:n ja GEF:n osapuolia. GEF ja
GCF eivat myoskadn ole erillisida kansainvilisoikeudellisia oikeushenkil6ita kehityspankkien
tavoin.”” Sen sijaan ne toimivat Maailmanpankin® sekd toimeenpanevien organisaatioiden®
kautta.

Valtiot tulevat GCF:n ja GEF:n osallistujiksi myontamalld niille rahoitusta eli tekemalla
rahoitussopimuksen tai rahoitussitoumuksen. Suomi on molemmissa rahoitusmekanismeissa
osallistuja. Toisin kuin kehitysrahastoissa, rahoituksesta ei saada vastikkeeksi ddnioikeutta
rahoitussitoumusten perusteella. Osallistujat voivat kuitenkin yrittdd neuvotella itselleen

4 YK:n ilmastonmuutospuitesopimuksen osapuolikokous COP paattdda GEF:n ja GCF:n  keskeisista
toimintaperiaatteista ja mm. maiden kelpoisuudesta rahoituksen saamiseen niistd, ja ne raportoivat COP:lle.
Osapuolikokous ei ole sopinut GEF:n ja GCF:n erillisestd oikeushenkiloydesta. GCF:lla on kuitenkin Eteld-Korean
sille kahdenvilisesti myontama oikeushenkildys. Lisdksi silla on kaikkien sopimusosapuolten mydntdma
juridinen toimintakapasiteetti, eli se voi tehda kansainvalisen oikeuden alaisia sopimuksia toimintaansa liittyen,
mutta silld ei ole oikeushenkildyteen liittyvia oikeuksia ja velvollisuuksia.

% Maailmanpankki toimii GCF:n varainhoitajana (trustee) ja sille myonnetty rahoitus maksetaan Maailmanpankin
alaiseen trustirahastoon. Maailmanpankin rooli on hallinnoida rahoja ja rahaliikennettd ja vastata rahaston
taloudellisesta raportoinnista johtokunnan ja neuvoston vastatessa varojen kdyton ohjauksesta. GEF perustettiin
lokakuussa 1991 Maailmanpankkiryhman pilottiohjelmaksi. Vuonna 1994 GEF siirtyi pois Maailmanpankista ja
siitd tuli pysyva ja erillinen instituutio. Maailmanpankki toimi kuitenkin edelleen sen varainhoitajana.

5L GEF:n toiminta tapahtuu 18 toimeenpanevan organisaation kautta, joista alkuperdisid ovat YK:n kehitysohjelma
(UNDP) ja YK:n ympéristoohjelma (UNEP) sekd Maailmanpankki (WB). Myds GCF toimii valitsemiensa
kumppaneiden kautta eikd toteuta itse hankkeita.
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edustajan ndiden rahoitusmekanismien neuvostoon tai johtokuntaan suhteellisen
rahoitusosuutensa nojalla®.

Lisdrahoituskierrokset

YK:n ilmastonmuutospuitesopimus velvoittaa ns. teollisuusmaaosapuolia tukemaan
kehitysmaita ndiden ilmastotoimissa. Sopimusosapuolet voivat kattaa puitesopimukseen
liittyvida rahoitusvelvoitteitaan sekd rahoittamalla ilmastotoimia joko sopimuksen
rahoitusmekanismin tai muiden mekanismien kautta. Muiden maiden tavoin Suomi kattaa
ilmastorahoitusvelvoitteitaan GEF:n ja GCF:n ohella muun kehitysyhteistyon kautta.

Seka GEF:aa ettd GCF:aa rahoitetaan sadannollisilla lisdrahoituskierroksilla. Niiden johtokunnat
kdynnistavat lisarahoitusprosessit, joissa muodostuu rahoitustaso. Lisdrahoituskierroksten
hallinnolliset kaytannot muistuttavat paljon kehitysrahastojen kadytantdja. Ulkoministerio
ratkaisee lisdrahoituskierroksille osallistumisen ja sen tason. Tarvittaessa asia kdsitelladn
raha-asiainvaliokunnassa ennen paatoksentekoa.

Rahoitussitoumukset

GEF:n rahoitukseen sitoudutaan Instrument of Commitment -sitoumusasiakirjalla Suomen
valtion nimissa. GCF:n rahoitukseen sitoudutaan Trust Fund Contribution Agreement -
rahoitussopimuksella. Niiden olennaista sisdltdd on myodnnettdvdn rahoituksen maard ja
aikataulu. GCF:lle mydnnettdvasta lainaosuudesta laadittaisiin lisdksi lainasopimus
kehitysrahastojen tavoin. Lainasopimukset kehitysrahastojen kanssa tehddan vain
ulkoministerion ja kehitysrahaston valilla. GCF:n osalta lainasopimus tehtdisiin
ulkoministerion, GCF:n ja Maailmanpankin valilla.

Ulkoministerio on tehnyt rahoitussitoumukset ja -sopimukset kansainvalisille
rahoitusmekanismeille kansainvilisind hallintosopimuksina, vaikka rahoitussitoumus GEF:lle
on annettu Suomen valtion nimissa. Rahoitussitoumusten teon on katsottu olevan asialliselta
merkitykseltddn vahdisia, silld niiden sisdltd rajoittuu Suomen rahoitusosuutta koskeviin
seikkoihin.

%2 GEF:n ja GCF:n johtokunnassa paikkoja on véhemman kuin sopimusosapuolia, ja ne on jaettu teollisuusmaiden
ja kehittyvien maiden kesken. Rahoittajilla (teollisuusmailla) on kummassakin noin puolet johtokuntapaikoista
ja osa paikoista on yhden maan ja osa useamman maan hallussa. Maat sopivat keskenddn rotaatiosta nailla
useamman maan paikoilla. Teollisuusmaiden johtokuntapaikan saaminen maiden valisissa neuvotteluissa
riippuu maan suhteellisesta rahoitustasosta — suuret rahoittajamaat saavat oman johtokuntapaikan, pienemmat
jakavat kiertavia johtokuntapaikkoja.
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GEF:n ja GCF:n lisdrahoitukseen osallistumista ei ole tuotu eduskunnan kdsittelyyn erikseen
budjettiprosessissa, vaan ulkoministerié on voinut kattaa niihin liittyvat kustannukset
talousarviossa olevilla maararahoilla ja sopimusvaltuuksilla varsinaiseen kehitysyhteistyohon
osoittamista mairdrahoista (momentti 24.30.66). Jos lisidrahoitukseen osallistuttaisiin
lainaosuudella, tuotaisiin se eduskunnan kasittelyyn budjettiprosessissa, silld lainojen
myontaminen vakuutta vaatimatta edellyttdad eduskunnan suostumusta lainanantolain 4 §:n 1
momentin nojalla (ks. arviomuistion osa II).

5.1.2. Nykytilan edellyttdmdt muutostarpeet ja ratkaisuesitys
Valtioneuvoston toimivaltajako

Tyéryhman  ndakemyksen mukaan GEF:n  ja GCF:n  kaltaisen  kansainvalisten
rahoitusmekanismien lisarahoitukseen osallistumista ei tulisi pitdd sellaisena
vastuusitoumuksena, jonka olisi sdadetty kuuluvan valtioneuvoston yleisistunnon
ratkaistavaksi valtiosddannon ohjesdannon 4 8:n 2 kohdan nojalla. Sen sijaan kyseessa on
avustuksenluontoinen rahoitussitoumus. Rahoituskierroksille osallistumiseen ei tydryhman
nakemyksen mukaan liity piilevida ehdollisia vastuita, vaan vastuut rajautuvat
rahoitussitoumuksen nojalla suoritettaviin kdteismaksu- ja lainaosuuksiin. Suomella ei ole
ndissa rahoitusmekanismeissa kehitysrahastoihin verrannollista jasenyyttd, josta ehdollisia
vastuita voisi edes teoreettisesti syntya. Ndin ollen ulkoministerion nykyista tulkintakdytantoa
voidaan pitda perusteltuna.

Saantelyn selkeyttimistd tai pdivitystd ei pidetd tarpeellisena koskien valtioneuvoston
toimivaltajakoa kansainvilisten rahoitusmekanismien rahoituksessa.

Lainanantolakiin liittyvdt kysymykset

Ulkoministerio on havainnut lainanantolakiin liittyvia soveltamishaasteita
lisdrahoituskierroksille lainaosuuksilla osallistuttaessa. Nama haasteet edellyttavat
saantelyratkaisua, jota kasitellddn arviomuistion osassa II.

Tyéryhma katsoo, ettd kansainvilisten rahoitusmekanismien lisarahoituksessa olevan paljon
kehitysrahastojen lisdrahoitusta vastaavia piirteitd, johon voi lisdksi liittya lainaosuus.
Oikeustilan selkeyden vuoksi suositellaan, ettd ndiden mekanismien rahoitus otettaisiin
huomioon, kun kehitysrahastojen lisdrahoitukseen liittyvasta toimivallasta saddetddn. Koska
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myds naiden rahoitusmekanismien rahoitus voi sisaltaa lainaosuuden, suositellaan, ettd
kehitysrahastojen lisirahoitusta koskevia s3idnndksid sovellettaisiin myds
kansainvilisen rahoitusmekanismien lisarahoitukseen silloin, kun lisdrahoitukseen
sisdltyy lainaosuus.

5.2. Pohjoismainen kehitysrahasto NDF
5.2.1. Nykytilan arviointi

Pohjoismaat ovat perustaneet yhteisen kehitysrahasto NDF:n valtiosopimuksella® vuonna
1999. Perustamissopimuksen 2 artiklan mukaan rahaston toimintaa harjoitetaan sen
saantdjen mukaisesti, jotka Pohjoismaisen ministerineuvosto® vahvistaa. Saant6ja voidaan
muuttaa Pohjoismaiden ministerineuvoston padatdkselld rahaston hallituksen esityksesta tai
sen antaman lausunnon perusteella. Myds peruspddoman korottamisesta pdattaa
Pohjoismaiden ministerineuvosto rahaston hallituksen esityksestda sopimuksen artiklan 3
mukaisesti. Sopimuksessa Pohjoismaiden ministerineuvoston tehtdvaksi on 15 artiklassa
sovittu my0s rahaston lakkauttaminen rahaston sddntdjen edellyttdmda menettelya
noudattaen sekd 17 artiklassa tehtavia liittyen irtisanomismenettelyyn.

NDF toimii osin itsekannattavasti, mutta tarvitsee aika ajoin lisdd padomaa voidakseen jatkaa
toimintaansa. NDF:n lisarahoitusta kutsutaan padomakorotukseksi, mutta se maksetaan
rahaston perussdantdjen mukaisesti avustuksen kaltaisena. Vastikkeeksi ei saada osakkeita
kehityspankkien tapaan eikd &danioikeutta kehitysrahastojen tapaan. Jdsenvaltiot tekevat
NDF:da koskevat paatokset konsensukseen pyrkien ja mahdollisissa adadnestystilanteissa
jokaisella maalla on yksi ddni. NDF:n rahoitusta ei ole mahdollista tdydentaa lainaosuudella.

Pddomakorotukset

NDF:n hallitus valmistelee esityksen padoman korottamisesta. Jokaisella Pohjoismaalla on
edustaja  hallituksessa. Suomen edustajan nimittdd valtioneuvoston yleisistunto.
Pohjoismaiden ministerineuvosto paattdd padomakorotuksesta ja sen tasosta NDF:n

>3 Laki Pohjoismaiden kehitysrahastoa koskevan sopimuksen erdiden maardysten hyvaksymisestd 897/1999 seka
asetus Pohjoismaiden kehitysrahastoa koskevan sopimuksen voimaansaattamisesta ja sen erdiden maardysten
hyvaksymisestd annetun lain voimaantulosta 98/1999

5 Pohjoismainen ministerineuvosto on perustettu yhteistydsopimuksella Islannin, Norjan, Ruotsin, Suomen ja
Tanskan valilla eli nk. Helsingin sopimuksella. Asetus pohjoismaiden yhteistydsopimuksen
voimaansaattamisesta 28/1962
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hallituksen esityksestd. Pohjoismaiden rahoitusosuudet jakautuvat jasenmaille niiden BKT-
osuuksien mukaisesti, jotka vahvistaa Pohjoismainen ministerineuvosto.

Suomen kanta hallituksessa padomakorotusta koskien valmistellaan vastaavassa
jarjestyksessa  ulkoministeriéssd ~ kuin  kehitysrahastojen lisdrahoituskierroksille
osallistuminen, eli sitd kasitelldadn kehityspoliittisessa ohjausryhmdssa ja paatoksenteko
tapahtuu ulkoministerion tydjarjestyksen 90 ja 91 §:n nojalla. Maadrarahat padomakorotukseen
osoitetaan varsinaisen kehitysyhteistyon madaararahasta, jonka eduskunta on osoittanut
ulkoministeriolle talousarviossa.

Ministerineuvoston paatos toimii kunkin valtion rahoitussitoumuksena pddomakorotukseen.
Suomen osuus korotuksesta maksetaan NDF:lle ministerineuvoston paatoksen perusteella,
eika siita siis laadita erillista sitoumusasiakirjaa kehitysrahastojen tavoin.

5.2.2. Nykytilan edellyttdmdt muutostarpeet ja ratkaisuesitys

Tyoryhma katsoo, ettd NDF:n padomakorotuksia ei tulisi pitdad valtioneuvoston yleisistunnon
toimivaltaan kuuluvina valtioneuvoston ohjesaanndn 4 8:n 2 kohdan nojalla samoista syista
kuin kehitysrahastojen lisdrahoitusta ja kansainvdlisten rahoitusmekanismien rahoitusta ei
tulisi pitda sen toimivaltaan kuuluvina.

Ei pidetd valttimittomand, ettd valtioneuvoston toimivaltajaosta NDF:n
padomakorotusten osalta sdddettdisiin nykyistd tarkemmin. Jos kehityspankkien pelkan
kdteismaksuosuuden sisaltaviin padomakorotuksiin liittyvasta ulkoministerion toimivallasta
saddetaan lailla, on kuitenkin suositeltavaa ratkaista samalla, sovelletaanko toimivaltapykalaa
NDF:n padomakorotuksiin.
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OSA II KEHITYSPOLIITTISET LAINAT JA SIJOITUKSET



6. Johdanto kehityspoliittisiin lainoihin ja sijoituksiin

Kehityspoliittisilla lainoilla ja sijoituksilla toteutetaan Suomen kehityspolitiikkaa ja
kehitysyhteisty6ta. Laina- ja sijoitustoiminta aloitettiin vuonna 2016, kun eduskunta osoitti
kehitysyhteistyohon ensimmaista kertaa budjettikehyksen ulkopuolisen momentin 24.30.89.
Momenttia voidaan kayttaa julkisen kehitysavun (ODA) kriteerit tayttaviin kohteisiin, joilla on
tuotto- ja palaumaodote ja jotka ovat kansantalouden tilinpidossa alijadamaneutraaleja.

Madrarahan kayttoonoton jalkeen ulkoministerio on kehittanyt erilaisia maararahan ehtoihin
soveltuvia rahoitusinstrumentteja. Ndistd rahoitusinstrumenteista kdytetdan yhteisnimitysta
kehityspoliittiset lainat ja sijoitukset. Ennen maardrahan kadyttddnottoa valtiolle palautuvaa
rahoitusta osana Suomen kehitysyhteisty6ta hyodynnettiin vuosina 1972-1991, jolloin valtio
mydnsi kehittyville maille niin kutsuttuja kehitysluottoja, eli pehmedehtoisia lainoja.®

Ulkoministerio on tehnyt 2017-2024 kehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia noin 980
miljoonalla eurolla. Lisdksi on tehty 78 miljoonalla eurolla uusia laina- ja sijoituspaatoksia,
mutta niistd ei ole vield allekirjoitettu sopimuksia. Uusien lainojen mydntdmiseen ja
sijoitusten tekemiseen on talla hallituskaudella osoitettu noin 70 miljoonaa euroa vuodessa.
Lainat ja sijoitukset muodostavat valtion rahoitusvarallisuutta, joka palautuu valtiolle noin 40
vuoden aikana.

Tassd luvussa kuvataan kehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia kokonaisuutena ja ndille
rahoitusinstrumenteille yhteisia erityispiirteitd. Seuraavassa luvussa 8 kasitelldan selvitys- ja
muutostarpeita, joita toiminnassa on havaittu ja joita selvitetddn tdssa arviomuistiossa.
Luvuissa 8-11 kasitellddn kutakin rahoitusinstrumenttia ja sen erityispiirteitd tarkemmin.

%  Suomen kansallinen kehitysrahoituslaitos Finnfund sekd osassa I kuvatut kansainviliset
kehitysrahoituslaitokset mydntavat laina- ja sijoitusmuotoista rahoitusta, mutta Suomen valtion rahoituksella
niille ei ole ollut aiemmin tuotto- ja palaumaodotetta. Niiden paddomakorotuksilla ei ole tuotto- tai
palaumaodotetta. Kehitysluottoja seurannut vuosina 2000-2012 kdytdssad ollut korkotuki-instrumentti seka
vuodesta 2016 kaytdssa ollut moderni korkotukiluottoinstrumentti Public Sector Investment Facility PIF,
mahdollistavat kehittyville maille edullisen lainanoton, mutta Suomen valtio ei toimi luotonantajana.
Kehityspoliittiset lainat ja sijoitukset eroavat kehitysluotoista siind, ettd niitd ei myonnetd suoraan kehittyville
valtioille, vaan kehitysrahoituslaitoksille, ja korkotuki-instrumenteista siina, ettd ne eivat ole sidottuja yhteen
hankkeeseen eika niissd ole suoraa avustusosuutta.
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Luvuissa 12-13 kasitellddn toimintaan liittyvida kilpailuoikeudellisia kysymyksida seka
toiminnan jarjestamiseen liittyvia kysymyksia.

6.1. Tavoitteet ja ehdot
6.1.1. Tavoitteet

Kehityspoliittisen laina- ja sijoitustoiminnan tavoitteet maaritelldaan hallitusohjelmassa ja
valtioneuvoston selonteoissa. Keskeisimmdt laina- ja sijoitustoiminnalle on [dpi
hallituskausien annettu tavoitteeksi saada liikkeelle yksityisia —pddomia, lisata
lainarahoituksen ja padomasijoitusten lisddminen kehittyviin maihin ja mahdollistaa kestavan
kehityksen investointeja ja hankkeita sielld, missd ne eivat muutoin kaynnistyisi.>
Eduskunnan valtiovarainvaliokunta on korostanut nditd tavoitteita madrarahamomentin
olemassaolon ajan.

Kansainvilisten taloussuhteiden ja kehitysyhteistyon selonteossa (11.7.2024, valtioneuvoston
julkaisuja 2024:37) valtioneuvosto linjaa, ettd kehityspoliittisten lainojen ja sijoitusten
kdytossa keskitytddn yksityisten padomien vivuttamiseen ja yritysrahoitukseen. Yksityisen
padomien vivutus mainitaan myos valtioneuvoston ulko- ja turvallisuuspoliittisessa
selonteossa (20.6.2024, valtioneuvoston julkaisuja 2024:33), jonka mukaan yksityisen
sektorin luomilla rahavirroilla on tarked rooli kestdvan kehityksen rahoitusvajeen
tdyttdmisessa ja pysyvien kehitysvaikutusten saavuttamisessa. Selonteon mukaisesti Suomi
hyodyntaa julkista kehitysrahoitusta kannustimena yksityisille investoinneille.

Hallituskaudella 2019-2023 kehityspoliittisten lainojen ja sijoitusten kdyton ohjaukseen
otettiin kayttoon kehitysyhteistydstd vastaavan ministerin hyvaksyma kehityspoliittinen
investointisuunnitelma. Silla tdsmennettiin  hallitusohjelmassa ja valtioneuvoston

% Ulko- ja turvallisuuspoliittinen selonteko (Valtioneuvoston julkaisuja 2024:33), s. 40; Kansainvlisten
taloussuhteiden ja kehitysyhteistyon selonteko (Valtioneuvoston julkaisuja 2024:37), s. 42; Padministeri Petteri
Orpon hallitusohjelma 20.6.2023 (Valtioneuvoston julkaisuja 2023:58), s. 166.

Vuonna 2021 julkaistussa Kehityspolitiikan ylivaalikautisessa selonteossa todettiin, ettd lainoilla ja
sijoituksilla on mahdollista edistdd suomalaista lisdarvoa ja hyddyntdd suomalaista osaamista sekd mahdollistaa
kestavan kehityksen investointeja ja hankkeita sielld, missa ne eivdt muutoin kdynnistyisi.

Valtioneuvoston kehityspoliittisessa selonteossa (4.2.2016, valtioneuvoston selonteko VNS 1/2016)
korostettiin lainojen ja sijoitusten rooli lisdtd suoria paddomasijoituksia ja lainarahoitusta kehitysmaihin
erityisesti puhtaan teknologian, kestdvan vesihuollon, energian ja ruoantuotannon sekd ilmastonmuutoksen
torjunnan alueilla.
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selonteoissa annettujen tavoitteiden toteuttamisen keinoja. Investointisuunnitelma on
tarkoitus korvata nykyiselle hallituskaudelle kehityspoliittisella sijoitusstrategialla.

6.1.2. Sddntelypohja ja eduskunnan asettamat ehdot

Kehityspoliittiseen laina- ja sijoitustoimintaan sovelletaan lakia valtion talousarviosta
(423/1988), jonka mukaan valtion omaisuutta on sen kayttétarkoitus huomioon ottaen
kdytettdvd tuottavalla tavalla (22 §). Kehityspoliittisiin lainoihin sovelletaan lisdksi
lainanantolakia, jossa eduskunta on sadtdnyt talousarvion nojalla mydnnettdvien lainojen
tietyista ehdoista ja viranomaisen toimivallasta paattaa lainaehdoista niiden puitteissa.

Eduskunta asettaa maararahan kayton keskeiset ehdot talousarviossa. Muun kehitysyhteistyon
tavoin kehityspoliittisten lainojen ja sijoitusten tulee tdyttdd julkisen kehitysavun (ODA)
kriteerit, jotka asettaa Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jarjestdé OECD:n alainen
kehitysyhteistyskomitea DAC (Development Assistance Committee). Kriteerit maarittivat,
mitkda maat ovat ODA-kelpoisia. ODA-kelpoinen rahoitus on aina pehmedehtoista®” ja sen
padasiallisena tavoitteena tulee olla kehittyvien maiden taloudellisen kehityksen ja
hyvinvoinnin edistaminen. OECD DAC on antanut lisdksi ohjeita ODA-rahoituksen kaytdsta
sekarahoituksesta (blended finance), joita sovelletaan kehityspoliittiseen sijoitustoimintaan.

ODA-kriteerien ohella eduskunta on asettanut maararahan kayton ehdoksi, etta lainoilla ja
sijoituksilla tulee olla palaumaodote. Toisin sanoen kaikkien lainojen ja sijoitusten odotetaan
paatoshetkelld palautuvan taysimaardisesti valtiolle maaratyn ajan kuluessa. Lainoissa tama
on katsottu tarkoittavan sitd, ettd lainalla on sovittu maksusuunnitelma. Sijoituksissa tdman
on katsottu tarkoittavan sitd, ettd rahaston tulee olla kestoltaan suljettu®, eli sijoitetut
padomat palautuvat sovitun ajan kuluessa valtiolle, jos sijoitukset ovat onnistuneet.

Eduskunta on lisaksi edellyttanyt, ettd maararahan kayttékohteiden tulee olla kansantalouden
tilinpidossa alijadmaneutraaleja, eli niiden tulee olla tilastoitavissa rahoitustaloustoimina
Eurostatin alijadama- ja velkamanuaalin nojalla. Kdytdnnossa tama edellyttad palaumaodotteen
ohella manuaalin maarittdmaa riittdvaa tuotto-odotusta. Lainoissa tuotto-odotus syntyy siita,
ettd lainoista peritddn korkoa eikd niitd myonnetd lainansaajalle, jonka ei odoteta pystyvan

% ODA:ssa pyritadn erityisesti avustusmuotoiseen rahoitukseen. Lainoissa pehmedehtoisuus tarkoittaa
markkinaehtoista edullisemmilla ehdoilla annettavia lainoja, ja niiden ODA:na raportoitavissa oleva osuus
lasketaan pehmedehtoisuuden asteen perusteella. Oman padoman ehtoiset sijoitukset lasketaan ODA:ksi, koska
niiden pehmedehtoisuuden arviointiin ei ole sovittua metodologiaa.

*® Myés avoimet rahastot ovat mahdollisia, jos ulkoministerion sijoitus voidaan erottaa rahaston muusta
varallisuudesta, jotta se ja siitd kertyneet tuotot voidaan maksaa valtiolle takaisin tietyn ajan kuluessa.
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maksamaan lainaa takaisin sovitusti. Sijoituksissa tuotto-odotus syntyy valitusta
sijoitusstrategiasta ja sen pohjalla olevista odotuksista. Tuoton riittavyytta arvioidaan
tyypillisesti valtion 10 vuoden obligaatioiden koron tai yksityisen sijoittajien vastaavassa
tilanteessa hyvaksyman tuotto-odotuksen perusteella. Tilastokeskus arvioi ulkoministerion
pyynnosta jokaisen lainan ja sijoituksen tuotto-odotuksen riittdvyyttd tapauskohtaisesti
eduskunnan edellyttaman tilastokasittelyn varmistamiseksi. Ulkoministeridlle on ollut
haastavaa ennakoida tilastokasittelya. Ennakointi on erityisen haastavaa sijoituksissa, joihin
osallistuisi yksityisia sijoittajia.

6.1.3. Lainojen ja sijoitusten valinta

Edelld kuvatut eduskunnan asettamat ehdot rajaavat rahoituskohteita, joihin kehityspoliittisia
lainoja ja sijoituksia voidaan tehdd. Ehtoihin sopivista kohteista valintaa ohjaavat Suomen
ulko- ja kehityspoliittiset tavoitteet. Kaikkien rahoitusta lopulta saavien kohteiden tulee lisdksi
tdyttdd Suomen kehitysyhteistydrahoitukseen liittyvat laatu- ja riskienhallintakriteerit, jotka
liittyvat esimerkiksi tavoiteltuihin kehitysvaikutuksiin seka rahoitusta vastaanottavan kykyyn
hallinnoida varoja taloudellisesti kestdvasti ja tuottavasti seka vastuullisesti ja tuloksekkaasti.

Laina- ja sijoituskohteiden arviointi- ja neuvotteluprosessi vastaa muodoltaan
liiketaloudellisin perustein toimivien vaikuttavuussijoittajien prosessia. Aluksi mahdolliseen
kohteeseen perehdytdan yleiselld tasolla, ja jos kohdetta pidetdan alustavasti ulkoministerion
tavoitteisiin ja ehtoihin soveltuvalta, tehddan valmisteluvaiheeseen siirtymisestd vastaavan
yksikonpaallikon periaatepdatos. Ennen paatoksentekoa asiaa kasitellddan ulkoministerion
sisdisessa  investointityoryhmdssa.  Investointityoryhmallda ei ole  ulkoministerion
tyojarjestyksessa maaritettya toimivaltaa, vaan se on neuvoa-antava valmistelutyéryhma.
Tyoryhman kokoonpano ja tehtdavat on madritetty ulkoministerion muistiossa 5CGZ083HT#-3
syksylla 2019.

Myénteisen periaatepditoksen jilkeen kohteeseen perehdytidn tarkemmin (due diligence) ja
sijoituksen ehdoista ja tavoitteista neuvotellaan tarkemmin. Lainoissa ulkoministerio asettaa
keskeiset lainaehdot enemman yksipuolisesti, kun taas sijoitusneuvotteluissa ne ovat
neuvottelutulos, jota ulkoministerid ei voi yksipuolisesti sanella. Taman vaiheen paatteeksi
sijoitus kasitellddan toisen kerran investointityéryhmassa, jonka jdlkeen voidaan tehda
kehitysyhteistydsta vastaavan ministerin varainmyonto- eli sijoituspaatds, joka sisaltaa
sijoituksen keskeiset tavoitteet ja ehdot. Ennen padtoksentekoa yli 20 miljoonan euron
sijoitukset on kasitelty raha-asiainvaliokunnassa valtioneuvoston raha-asiainvaliokuntaa
koskevan mairdyksen 3.1.2002 annetun mukaisesti (kohta 2.3.6.).
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Paatoksen jalkeen sopimusneuvottelut saatetaan loppuun ja sijoitussopimus allekirjoitetaan.
Sopimuksen ja siihen sisdltyvat tarkemmat ehdot hyvaksyy osastopaallikkd tai
yksikonpaallikko ulkoministerion tydjarjestyksen mukaisesti®.

Kehityspoliittisilla lainoilla ja sijoituksilla on liiketaloudellisin perustein toimiviin, voittoa
tavoitteleviin sijoitusyhtidihin verrattuna tarkednd erona, ettd sen ldhtokohtana on kehittyvien
maiden kestdvdn taloudellisen ja yhteiskunnallisen kehityksen tavoittelu. Toiminnalla
tavoitellaan myds tiettya tuottotasoa, mutta se ei ole kaupallisen sijoittajan tavoin toiminnan
ensisijainen tavoite. Ulkoministerié sovittaa laina- ja sijoituskohteita sekd omia ehtojaan
asettaessaan naiden ajoittain ristiriitaisia tavoitteita yhteen.

Ulkoministerio on valmistellut sijoitukset ja tehnyt niitd koskevat paatokset tyojarjestyksensa
mukaisesti eduskunnan talousarviossa osoittamien madrarahojen puitteissa.

6.2. Toiminnan jirjestiminen valtioneuvostossa
6.2.1. Sddntelypohja

Kehityspoliittiset lainat myonnetddn lainanantolain nojalla. Kehityspoliittisiin sijoituksiin ei
sovellu lainojen tavoin kansallista erillissdaantelyd. Kansainvalisten kehitysrahoituslaitosten
rahoituksesta sdddetadn niiden perustamissopimuksissa, jotka on Suomessa voimaan
saatettu lailla tai asetuksella.®® Niiden kanssa solmittavat laina- ja sijoitussopimukset ovat
kansainvalisen oikeuden alaisia, ja ne tehddan ulkoministerion nimissa kansainvalisinad
hallintosopimuksina. Yksityisten toimijoiden kanssa tehtdvdt sopimukset laaditaan
ulkoministerion nimissa kansallisen sdantelyn alaisina, ja niihin soveltuvat useat
yksityisoikeudellista toimintaa sdatelevdt lait. Kehityspoliittisiin lainoihin ja sijoituksiin
liittyvat paatokset on tehty ulkoministeridossa perustuslain 67 8:n, valtioneuvostosta annetun
lain 12 §:n ja valtioneuvoston ohjesdaannon 9 ja 13 &:n nojalla.®

% Eri laina- ja sijoitusinstrumenteilla on tiettyja erityspiirteitd, jotka vaikuttavat paatoksentekomenettelyyn.
Naitd kuvataan tarkemmin arviomuistion myShemmissd luvuissa, joissa kutakin instrumenttia kdsitelldan
erikseen.

¢ Ks. arviomuistion osa I.

¢l lainan takaisinmaksamisesta vapauttamisesta ja lainan muuttamisesta avustukseksi paattda kuitenkin
valtioneuvoston yleisistunto (valtioneuvoston ohjesdant 4 §:n 2 kohta), ja lisiksi lainan mydntdmiseen vakuutta
vaatimatta tarvitaan eduskunnan suostumus (lainanantolaki 4 8:n 1 momentti).
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Ulkoministerion toimintaan valtion viranomaisena soveltuvat hallinnon yleislait kuten
hallintolaki (434/2000), kielilaki (423/2000), laki viranomaisen toiminnan julkisuudesta
(621/1999), julkisuuslaki, ja valtion virkamieslaki (750/1994). Lisiksi ulkoministerién
toimintaa saatelee ulkoasiainhallintolaki (204/2000) ja valtiontukea sisiltdvissa lainoissa ja
sijoituksissa  ulkoministeriétda  velvoittaa  Euroopan  unionin  kilpailuoikeus ja
valtiontukisdantely sekd laki taloudelliseen toimintaan myonnettdvan tuen yleisista
edellytyksistd, tukiedellytyslaki, (429/2016) ja laki erdiden valtion tukea koskevien Euroopan
unionin sddnndsten soveltamisesta (300/2001).

6.2.2.  laina- ja sijoitustoiminnan jdrjestiminen ulkoasiainhallinnossa

Kehityspoliittinen laina- ja sijoitustoiminta on jarjestetty ulkoministeridssa kehityspoliittisella
osastolla tehtdvdksi toiminnoksi, johon on perustettu kolme laina- ja sijoitustoimintaan
erikoistunutta virkaa. Vastaava yksikkd etsii kehityspoliittisille lainoille ja sijoituksille
asetettuihin tavoitteisiin sekd Suomen laajempiin ulko- ja kehityspoliittisiin tavoitteisiin
soveltuvia laina- ja sijoituskohteita, neuvottelee laina- ja sijoitusehdoista seka ohjaa ja valvoo
jo tehtyjen lainojen ja sijoitusten kayttoa.

Valtiokonttori tarjoaa ulkoministeridlle lainojen hoitoon liittyvid palveluita, ja Tilastokeskus
arvioi lainojen ja sijoitusten tilastokdsittelyd. Ulkoministerié hankkii tyonsa tueksi
tarveperustaisesti finanssialaan erikoistuneita palveluita yksityisiltd palveluntarjoajilta, jotka
tukevat ulkoministeriotd padasiassa sijoitus- ja  sopimusneuvotteluiden aikana.
Tulevaisuudessa tarkoituksena on hankkia myos analyytikkopalveluita. Ulkoministerié hankkii
keskitetysti  kehitysyhteistyon tilintarkastus- ja  arviointipalveluita  yksityisiltd
palveluntarjoajilta, joita hyddynnetdan tarpeen mukaan myds sijoitustoiminnassa.

6.3. Rahoitusinstrumentit ja kdyttokohteet
6.3.1. Kehityspoliittiset lainat

Kehityspoliittisilla lainoilla tarkoitetaan vieraan pddoman ehtoista lainaa, josta laaditaan
lainapadoman kayttotarkoitusta, takaisinmaksua, korkoa ja muita ehtoja koskeva sopimus.
Kehityspoliittisia lainoja on myénnetty yhteensi 736 miljoonalla eurolla (tilanne 22.1.2025).
Lisaksi rahoituspaatoksia on tehty 6 miljoonalla eurolla, mutta velkakirjaa ei ole vield
allekirjoitettu.
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Lainoja on myonnetty osassa I kasitellyille kehitysrahastoille osana niiden lisarahoituksen
lainaosuuksia (nk. kumppanuuslainat, luku 9) sekd Suomen kansallisen siintelyn alaisille
osakeyhtidille niiden kehitysrahoitustoimintaan (nk. yhtiélaina, luku 11). Tulevaisuudessa on
mahdollista, ettd lainoja mydnnettdisiin kansainvdlisille rahoituslaitoksille muuhun
kdyttotarkoitukseen tai kansallisen saantelyn alaisiin rahastoihin.

Lainojen tulee olla pehmedehtoisia, jotta ne tdyttdvat ODA-kriteerit. Pehmedehtoisuus
tarkoittaa, ettd niiden maksuehdot eivdt vastaa niihin sisdltyvda riskida. OECD DACin
tilastointisadantoéjen mukaan lainat ovat yleensa 60-70-prosenttisesti raportoitavissa Suomen
julkiseksi kehitysavuksi (ODA), eikd palautuva pid3oma vidhennd Suomen OECDlle
raportoitavissa olevaa julkista kehitysapua (ODA).

6.3.2. Kehityspoliittiset sijoitukset

Kehityspoliittisilla sijoituksilla tarkoitetaan oman padoman ehtoisia sijoituksia rahastoihin tai
muihin rahoitusvalineisiin, joissa valtion tuotto-odotus perustuu rahaston sijoitusstrategiaan.
Valtio ottaa niissa sijoittajana riskin siitd, ettd odotettua tuottoa ei saavuteta tai sijoitettu
pddoma menetetdan osin tai kokonaan. Sijoituksia on tehty 243,73 miljoonalla eurolla (tilanne
22.1.2025). Lisaksi sijoituspditoksia on tehty 72 miljoonalla eurolla, mutta
sopimusneuvottelut ovat kesken.

Toistaiseksi ~ kaikki ~ kehityspoliittiset ~ sijoitukset ~on  tehty  kansainvalisten
kehitysrahoituslaitosten hallinnoimiin kansainvilisen oikeuden alaisiin trustirahastoihin (luku
5). Niit3 kasitelldan tarkemmin luvussa 10.

Ulkoministerio ei ole toistaiseksi tehnyt sijoituksia kansallisen sddntelyn alaisiin rahastoihin.
Kuten arviomuistion johdannossa on kuvattu, on kehitysrahoituksen kehittyessa ja Suomen
kehityspoliittisten tavoitteiden valossa tarkeaa, etta silla on mahdollisuus osallistua tallaisiin
rahastoihin. Kansallisen sdantelyn alaisiin sijoitusrahastoihin mahdollisesti tehtavid
sijoituksia kasitelldan tarkemmin luvussa 8.

Oman pddoman ehtoisina sijoitukset ovat ODA-kelpoisia, kunhan ne tadyttavat muut ODA-
kriteerit. OECD DACin tilastointiohjeiden mukaisesit palautuessaan sijoitetut padomat
vahentdvat Suomen OECDlle raportoitavissa olevaa julkista kehitysapua palautumisvuosinaan.

6.3.3. Suorat ja lopulliset hyédynsaajat

Ulkoministerio myontda lainoja ja tekee sijoituksia vain rahoituksen valittdjiin tai
rahoitusvalineisiin, se ei siis itse rahoita suoraan reaalitalouden yrityksid. Lainojen ja
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sijoitusten reunaehtojen vuoksi lainoja ja sijoituksia voidaan antaa sellaisille toimijoille, jotka
rahoittavat taloudellisesti tuottavan ODA-kriteerit tdyttdvda toimintaa, kuten valtion ja
yksityisen sektorin investointeja kehittyvissa maissa. Toistaiseksi lainoja ja sijoituksia on
mydnnetty kehitysrahastoille ja yksityistd sektoria rahoittaville kehitysrahoituslaitoksille. .

Kehitysrahastojen suoria hyddynsaajia ovat padasiassa kaikista kdyhimmat valtiot, jotka
saavat niistd pehmedehtoista rahoitusta rahoittaakseen tarpeellisia investointeja esimerkiksi
infrastruktuuriin tai koulutukseen. Yksityista sektoria rahoittavien toimijoiden kautta suoria
hyodynsaajia ovat tyypillisesti rahoituskatveessa olevat yritykset (esim. pk- ja kasvuyritykset)
ja yksityiset (esim. uutta teknologiaa tai liiketoimintamallia hyddyntavit) investointihankkeet
kehittyvissd maissa.

Lopulliset hyddynsaajat maarittyvat lopullisten investointien mukaan. Tyypillisesti lopullisia
hyddynsaajia ovat kehittyvissa maissa asuvat ihmiset, joiden pdasy peruspalveluiden piiriin
paranee tai joiden elinkeino- ja tydllistymismahdollisuudet paranevat.
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7. Kehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia koskevat juridiset
kysymykset

7.1. Ulkoministerion toimivaltaperusteiden riittdvyyden arviointi

Kehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia kayttoon otettaessa ei tiedetty, jaavatko ne vakituiseen
kayttoon osaksi Suomen kehitysyhteistyotd eikd niitd koskien annettu erillissddntelya.
Arviomuistion laatimishetkelld voidaan todeta, ettd kehityspoliittiset lainat ja sijoitukset ovat
vakiintuneet osaksi Suomen kehitysyhteisty6td. Toiminnan vakiinnuttua on katsottu
asianmukaiseksi, ettd sdantelypohjaa arvioidaan osana kdynnissd olevaa kehitysyhteistyon
sdddoshanketta.

Ulkoministerion vuonna 2022 tilaamassa, paaosin Suomen kehitysrahoituslaitos Finnfundia
kasitelleessd oikeudellisessa esiselvityksessd suositettiin, ettd ulkoministerio selvittdisi,
pitdisiko sijoitusten osalta ulkoministerion toimivaltuudet olla sdaddettyna erikseen laissa, vai
onko budjettikirjaus ulkoministerion tekemille kehityspoliittisille sijoituksille riittava
oikeusperusta. Esiselvityksessd arvioitiin, ettd sijoitusmuotoisten kehityspoliittisten
sijoitusten osalta lainsddadantéa voisi olla syyta tdydentda ottaen huomioon perustuslain 2 §:n
3 momentin mukainen oikeusvaltioperiaate ja siihen olennaisesti liittyvd hallinnon
lainalaisuuden periaate.

7.11. Oikeusvaltioperiaate

Perustuslain 2 8:n 3 momentissa sdddetyn oikeusvaltioperiaatteen mukaisesti julkisen vallan
kdyttdjalla on aina viime kadessa oltava eduskunnan sadtamaan lakiin palautettavissa oleva
toimivaltaperuste. ¢ Viranomaisella ei siten voi olla sellaista julkisen vallan kayttamista
tarkoittavaa toimivaltaa, jolle ei ole nimenomaista tukea laissa. Lahtokohtana on, ettd
kussakin asiassa toimivaltaisen viranomaisen tulee kdyda ilmi laista®3.

Julkisen vallan kayton piiriin luetaan mukaan 1. norminanto-, lainkaytto- ja hallintopaatokset,
jotka tehddan yksipuolisesti ja joiden vaikutus ulottuu yksityisiin oikeussubjekteihin, 2.
voimakeinojen  kdyttdminen ulkopuolisiin  ndhden ja 3. ainakin  poliisitoimi,
tuomioistuinlaitoksen lainkayttotoiminta, ulosottotoimi ja verotus sekd viranomaisen oikeus

©HE 1/1998 vp, s. 74
63 PeVL 67/2010 vp, s. 5
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madratd ulkopuolisille virallisia seuraamuksia. Julkisen vallan alaa ei voida kuitenkaan
tyhjentdvasti maaritelld, vaan sitd voidaan tarpeen mukaan ja perustuslain sallimissa rajoissa
lainsaddannolla laajentaa ja supistaa.®

Tyoryhma katsoo, ettd kehityspoliittiseen sijoitustoimintaan ei sisally norminanto®- tai
lainkdyttopaatoksia®é, voimakeinojen kayttoa tai poliisitoimeen tai muihin edelld mainittuihin
toimiin verrattavia viranomaisen toimia. Sen sijaan tarkempaa tarkastelua edellyttad se,
sisaltddko sijoitustoiminta hallintopaatdsten tekoa, tai onko siind muita hallintotoiminnalle
tyypillisia piirteita.

Hallintopdatoksella perustetaan, muutetaan tai poistetaan hallintokoneiston ulkopuolisen
henkilon tai oikeushenkilon oikeuksia tai velvollisuuksia. Hallintopdatoksessa viranomainen
kdyttaa julkista valtaansa ja soveltaa lainsdddantoa yksittdiseen tapaukseen. Hallintopaatos
on yksipuolinen toimi. Vallan kdyttoé on kuitenkin sidottu muun muassa menettelyllisesti, ja
sen laillisuus on jalkikateen kontrolloitavissa. Etujen ja oikeuksien jakamiseen sisdltyva vallan
kdyttd perustuu muun muassa mahdollisuuteen evatad tietty etu ja valvoa sen kayttoa.
Taloudellisen edun saaminen voi myds edellyttdd yksityiskohtaisesti maariteltyjen
vaatimusten tayttdmistd ja noudattamista.

7.1.2. Hallinnon lainalaisuusperiaate

Julkisen hallinnon edellytetddn oikeusvaltiossa noudattavan muodollista lakisidonnaisuutta
laajempaa ja sisalléllisempda vaatimusta, hallinnon lainalaisuusperiaatetta. Hallintoelimet
eivat tdman periaatteen mukaan voi tehda julkisen vallan kayttoa sisaltdvia paatoksia tai
muuten kayttdd toiminnassaan julkista valtaa, ellei niille ole laissa maaritelty siihen
oikeuttavaa toimivaltaa. Tallaisen toimivallan maarittely on lisaksi oltava riittavan tasmallista
ja ennakoitavaa, jotta se perustaa oikeudellisesti sitovia velvoitteita vallankayton kohteille.*”
Julkisen vallan kayton ollessa lahtokohtaisesti yksipuolista ja lakiin perustuvaa, sen kdytosta
ei voida sopia sopimuksella.

Viranomaisen toimiessa taloudellisissa suhteissa tai suoranaisen liiketoiminnan alueella sen
toiminnan puitteita sdantelevat ensisijaisesti yksityisoikeudelliset sdaanndkset ja yritysten
toimintaa muuten koskeva normisto, mutta ne eivat kuitenkaan kokonaan syrjayta hallintolain

% Ks. HE 171998 vp.

¢ Norminannolla voidaan viitata lain nojalla annettavaan viranomaisen asetukseen tai normiin
(viranomaismaariykseen).

% Lainkayttopaatoksilla viitataan padasiassa tuomioistuinten paatoksiin lain soveltamisesta.

¢ Olli Mdenpaa: Hallintolaki ja hyvan hallinnon takeet, 6. uudistettu painos 2024, s. 77
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soveltamista. Lahtokohtana on, etta hallintolakia sovelletaan myds viranomaisen menettelyyn
sen paattdessa yksityisoikeudellisesta oikeustoimesta. Tallaisia oikeustoimia olisivat muun
muassa takausta ja lainaa koskevat sopimukset. Kun viranomainen valmistelee oikeustoimeen
ryhtymistd, pdattaa siihen ryhtymisesta tai oikeustoimen muuttamisesta taikka sopimuksen
irtisanomisesta, sen olisi menettelyssdan noudatettava hallintolakia. Viranomainen ei nain
ollen jdisi hallintolain soveltamisen ulkopuolelle, kun se valmistelee taloudellisia
oikeustoimia, ryhtyy yksityisoikeudellisiin sopimussuhteisiin tai paattda irtautua niista. %8

Hallintolain 6 §:ssa maaritellyt hallinnon oikeusperiaatteet koskevat kaikkea hallintoelinten
toimintaa sen muodosta ja sisallosta riippumatta. Oikeusperiaatteiden kdyttoala ei siten
rajoitu harkintavallan kayttoon hallinnollisessa paatoksenteossa, vaan ne koskevat myds
julkisten palvelujen toteuttamista ja muuta tosiasiallista toimintaa sekd ylipdansa
viranomaisten toimintaa sen sisallosta riippumatta. Oikeusperiaatteet ulottuvat sellaiseenkin
julkishallinnon toimintaan, jota oikeusnormit eivat valittomasti tai ainakaan riittdvan laajasti
saantele.

7.2. Oikeusvaltioperiaatteen ja hallinnon lainalaisuusperiaatteen
soveltuminen kansainvilisen oikeuden subjekteihin

Kansallisella sddntelylld ei voida velvoittaa kansainvidlisen oikeuden alaisia subjekteja eika
saatda kansalliselle viranomaiselle vallankayttéoikeuksia suhteessa kansainvilisen oikeuden
subjektiin. Nama erioikeudet on myonnetty niille niiden perustamissopimuksilla, jotka on
saatettu Suomessa voimaan lailla tai asetuksella. Ulkoministerion ei siis ole mahdollista
kohdistaa vallankadyttétoimia kansainvalisiin kehitysrahoituslaitoksiin riippumatta siitd, onko
siitd sdddetty kansallisesti lailla. Tastd syystd ulkoministeric ei ole voinut soveltaa
tdysimadraisesti lainanantolain maarayksida myontdessaan lainoja kehitysrahastoille.

Valtion lainanannon on lainanantolain paivittamista koskevassa hallituksen esityksessa
katsottu olevan valtion taloudenpitoon liittyvan hallintotehtdvan hoitamista, johon ”liittyvia
viranomaisten menettelyitd koskevat perustuslaissa saddetyt vaatimukset siitd, ettd yksityisen
oikeuksien ja velvoitteiden perusteista on sdaddettava lailla, ja etta lailla sdddetddn myds hyvan
hallinnon takeista” (HE 196/2001 vp, s. 2). Valtion lainanantoa on siis pidetty julkisen vallan

8 Olli Mdenpaa: Hallintolaki ja hyvan hallinnon takeet, 6. uudistettu painos 2024, s. 45
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kdyttona, ja tdstd syystd lainanantolaissa on saddetty viranomaisen oikeuksista ja
velvollisuuksista seka lainansaajan oikeuksista ja velvollisuuksista.

Hallituksen esityksessa laiksi valtion lainanannosta ja valtiontakauksesta annetun lain
muuttamisesta (HE 196/2001 vp) valtion lainanantoa on pidetty valtion taloudenpitoon
liittyvdna hallintotoimena. Viranomaisen toimivallasta seka lainansaajien oikeuksista ja
velvollisuuksista onkin saddetty lailla. Lainanantolain soveltamiseen liittyy kuitenkin
merkittdvid rajoitteita silloin, kun lainoja mydnnetdan kansainvalisen oikeuden subjekteille,
kuten kv. kehitysrahoituslaitoksille, silld niihin ei ole mahdollista kohdistaa vallankayttétoimia
kansallisen saantelyn nojalla. Tastd syystda ulkoministerio ei ole voinut tdysimdardisesti
toimeenpanna lainanantolaissa saadettyja oikeuksia ja velvoitteita.

Pidetdadn valttamattomand, ettd asian tila korjataan. Kaytdnnossd se edellyttdd lailla
saatamista lainanantolakia koskevista soveltamisalan poikkeuksista. Tasta syystd luvussa 8
kdsitelldadn myds kumppanuuslainojen mydntamiseen liittyvid menettelyitd sen arvioimiseksi,
sisaltyyko kumppanuuslainojen myontamiseen julkisen vallan kdyttéa. Taman tarkoituksena
on arvioida, tuleeko ulkoministerion toimivallasta myontdaa kumppanuuslainoja saataa lailla
perustuslain 2 8:n 3 momentin valossa, jos niiden myontdminen rajataan lainanantolain
soveltamisalan ulkopuolelle.

7.3. Oikeusvaltioperiaatteen ja hallinnon lainalaisuusperiaatteen
toteutuminen kehityspoliittisessa sijoitustoiminnassa

Kehityspoliittista sijoitustoimintaa on pidetty ulkoministeriossa valtion talousarvion seka
Suomen kehityspolitiikan toimeenpanoon paatoksentekona, johon ei liity julkisen vallan
kdyttoa. Sijoitukset on tehty talousarviolain ja talousarviokirjausten nojalla valtioneuvostosta
annetun lain mukaisessa jarjestyksessd. Luvuissa 9 ja 11 arvioidaan tarkemmin erilaisia
kehityspoliittisia sijoitusinstrumentteja sen tunnistamiseksi, voidaanko kehityspoliittisten
sijoitusten tekemistd pitda julkisen vallan kayttond. Jos nain olisi, tulisi ulkoministerion
toimivaltaperusteista sadtdd nykyistda tarkemmin oikeusvaltioperiaatteen ja hallinnon
lainalaisuusperiaatteen tayttymiseksi. Luvussa 9 kdydadan lapi kansainvdlisen oikeuden
alaisten sijoitusten saantelypohja seka valintamenettely, ehtojen maarittyminen, sopimusten
luonne sekd ohjaus ja valvonta, jotta voidaan tarkemmin arvioida, voidaanko niitd pitaa
hallintotoimelle tyypillisind. Luvussa 11 kdydaddn lapi vastaavat seikat ulkoministerion
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mahdollisesti tulevaisuudessa tehtdvista kansallisen sddntelyn alaisiin sijoitusrahastoihin
sijoituksista.

Erityista tarkastelua asiaa selvittdneen tydryhman ndkemyksen mukaan edellyttaa
kehityspoliittisiin sijoituksiin sisaltyva taloudellinen tuki silloin kun sijoitus tehdaan
kansallisen sdadntelyn alaiseen sijoitusrahastoon, mahdollisesti yksityisiin sijoittajiin nahden
epasymmetrisessa asemassa. Tuen syntymistd ei voida kuitenkaan tydryhman arvion mukaan
pitdd seikkana, joka vdistdmattd johtaa pdatelmdan siitd, ettd sijoitustoiminnassa on kyse
julkisen vallan kdytdstd. Sen sijaan olennaista on myds arvioida toiminnan muotoa ja
toimintatapoja.  Perustuslakivaliokunta on pitdnyt laina- ja  sijoitustoiminnassa
hallintotoiminnalle ominaisina piirteind esimerkiksi rahoitukseen liittyvda hakumenettelya,
lakisaateisia myontamiskriteereit tai rahoitusehtoja (PeVL 57/2024 vp).

7.4. Kilpailuneutraliteetin varmistaminen kehityspoliittisessa laina- ja
sijoitustoiminnassa

Yksityisille toimijoille myonnettaviin kehityspoliittisiin lainoihin ja sijoituksiin liittyy
tyypillisesti taloudellista tukea, joka voi tayttdaa myos valtiontuen madritelman. On tarkeaa,
ettd kehityspoliittisessa laina- ja sijoitustoiminnassa varmistetaan toimenpiteiden sopivuus
sisamarkkinoille, ja talld tavalla varmistetaan, ettd niiden kilpailuvaikutukset ovat
hyvaksyttavid. Samalla tulee huomioida, ettd Euroopan unionin oikeuskaytanté valtiontukiin
liittyen on kehittynyt viime vuosina. Tata tarkastellaan tarkemmin luvussa 12.

7.5. Kehityspoliittisen sijoitustoiminnan tukipalveluiden arviointi
perustuslain 124 §:n valossa

Perustuslain 124 §:n mukaisesti julkinen hallintotehtdvd voidaan antaa muulle kuin
viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtdvan tarkoituksenmukaiseksi
hoitamiseksi eikda vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon
vaatimuksia. Merkittavad julkisen vallan kdytt6d sisaltavia tehtdvid voidaan kuitenkin antaa
vain viranomaiselle.

Kun julkinen hallintotehtdva on lailla tai lain nojalla annettu muulle kuin viranomaiselle on
tuota tehtdvdi hoidettaessa siltd osin noudatettava hallintolakia (434/2003, 2 8:n 3
momentti), kielilakia (423/2003, 25 §, julkisuuslakia (621/2001, 5 §:n 2 momentti) ja
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tiedonhallintalakia (90672019, 3 8&:n 4 momentti). Julkista hallintotehtivad hoitavan
tekemaan hallintopaatokseen voi oikeudenkdynnista hallintoasioissa annetun lain nojalla
hakea muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen (808/2019, 4 8). Lisiksi rikosoikeudellinen
virkavastuu koskee mm. virkamiehen, julkista luottamustehtdvaa hoitavan ja julkisyhteison
tyontekijan lisdksi julkista valtaa kayttavaa henkild (39/1889, 40 luvun 11 §).

Viranomaisia koskevia hallintolain sddnndksid sovelletaan viranomaisten ulkopuolella
toiminnassa, jonka sisaltona on julkisen hallintotehtdvan hoitaminen. Lain organisatorinen
soveltamisala on madritelty laajasti ja kattavasti: se koskee seka koko viranomaiskoneistoa
(viranomaiset) ettd hallinnollisia funktioita (julkisen hallintotehtdvan hoitaminen).*?

Lisaksi hallintolain 6 8:ssa maaritellyt hallinnon oikeusperiaatteet koskevat kaikkea
hallintoelinten toimintaa sen muodosta ja sisallostd riippumatta. Oikeusperiaatteiden
kdyttoala ei siten rajoitu harkintavallan kayttoon hallinnollisessa paatoksenteossa, vaan ne
koskevat myos julkisten palvelujen toteuttamista ja muuta tosiasiallista toimintaa seka
ylipddnsa viranomaisten toimintaa sen sisdllosta riippumatta. Tama kdy ilmi myds siita, etta
hallintolain 6 8:n mukaan oikeusperiaatteita sovelletaan ”hallinnossa asioiviin” ja
viranomaisen “toimiin”. Oikeusperiaatteet ulottuvat sellaiseenkin julkishallinnon toimintaan,
jota oikeusnormit eivdt valittomasti tai ainakaan riittdvan laajasti sddntele. Hallinnon
oikeusperiaatteilla on myos tarked ohjaava merkitys, kun julkista hallintotehtavaa hoitaa muu
kuin viranomainen.”®

Ulkoministerio arvioi osana laajempaa kehitysyhteistyon sadddshanketta™, onko sen
sopimuksin yksityisiltd palveluntarjoajilta hankkimiin tai tulevaisuudessa hankittaviksi
suunniteltuihin  palveluihin  sisdltynyt perustuslain 124 8n mukaista julkisten
hallintotehtdvien hoitoa. Luvussa 13 kasitellddn kuitenkin kehityspoliittiseen laina- ja
sijoitustoimintaan liittyvid erityispiirteita asian arvioimiseksi, silld instrumentteja on voitu
kuvata tdssa arviomuistiossa koko kehitysyhteistydta koskevaa arviomuistiota laajemmin.

9 Olli Mdenpaa: Hallintolaki ja hyvan hallinnon takeet, 6. uudistettu painos 2024, s. 55

70 Olli Maenpaa: Hallintolaki ja hyvan hallinnon takeet, 6. uudistettu painos 2024, s. 92

7 Hallituksen esitys laiksi kehitysyhteistyon jarjestdmisestd, UM0O10:00/2024,
https://valtioneuvosto.fi/hanke?tunnus=UM010:00/2024

Yksityisen sektorin instrumenttien toimeenpanon ulkoistusta on tarkasteltu myds arviomuistiossa Finnfund-lain
muutostarpeista UMOOL:00/2024. https://valtioneuvosto.fi/hanke?tunnus=UM001:00/2024
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8. Kehityspoliittiset lainat kansainvilisille
kehitysrahoituslaitoksille

Noin kolmasosa ulkoministerion kehityspoliittisista lainoista ja sijoituksista on mydnnetty
niin sanottuina kumppanuuslainoina eli arviomuistion osassa I kuvattujen kehitysrahastojen
lisdrahoituskierrosten lainaosuuksina. Tassa luvussa kasitellddn ndita lainaosuuksia.

Tulevaisuudessa ulkoministerid rahoittaa myds muiden vastaavien kansainvalisen oikeuden
alaisia toimijoita lainoilla, myos lisdrahoituskierroksia kohdennetumpaan
kdyttotarkoitukseen?. Talloin valintamenettely ja lainaehtojen maddrittely noudattaisivat
seuraavassa luvussa kuvattua menettelyd, eivat tdssd luvussa kuvattua nimenomaan
kumppanuuslainoihin liittyvda menettelya. Naihinkin lainoihin sovellettaisiin lainanantolakia,
ja on ennakoitavissa, ettd tdssa luvussa kuvatut soveltamishaasteet koskisivat myds ndita
lainoja.

8.1. Nykytilan arviointi

8.1.1. Sddntelypohja

Ulkoministerid on soveltanut kumppanuuslainoja mydntdessaan lakia valtion lainanannosta
seké valtiontakauksesta ja valtiontakuusta, jaljempana lainanantolaki, (449/1988) seki sen
nojalla annettua asetusta valtion lainanannosta seka valtiontakauksesta ja valtiontakuusta,
jaljempana lainanantoasetus, (450/1988). Lainanantolaki on yleislaki valtion lainanannosta
ja sitd ja sen nojalla annettua asetusta sovelletaan, ellei muussa laissa tai sen nojalla
annetussa asetuksessa saddeta toisin. Lainanantolaissa ei ole otettu huomioon kansainvdlisen
oikeuden alaisia lainoja.” Kansainvalisille kehitysrahoituslaitoksille myonnettavista lainoista
ei ole annettu erillissddntelyd. Kehitysrahastojen lailla tai asetuksella Suomessa voimaan

72 Esimerkiksi IFADin trustirahasto Private Sector Trust Fund (PSFP) ottaa vastaan lainarahoitusta.

3 Lainanantolain tullessa voimaan vuonna 1988 Suomessa oli voimassa kansainvalisista kehitysluotoista annettu
laki (925/69), myshemmin kehitysluottolaki. Laissa saddettiin kehitysluottojen myéntamisestd Suomen valtion
kanssa kehitysluottosopimuksen tehneelle valtiolle sekd kansainvdliselle jarjestélle tai kansainvdliselle
rahoituslaitokselle kdytettavaksi kehitysohjelmien rahoittamiseen. Lainanantolaissa ei ole sitd sddtdessd ollut
tarpeen huomioida kansainvilisille rahoituslaitoksille myonnettdvid lainoja, silld niitd on koskenut erillislaki.
Kehitysluottolaki kumottiin vuonna 1992 hallituksen esitykselld 10/1992, koska laki katsottiin toisaalta
haastavaksi noudattaa kadytdnndssa ilman valtuusmenettelyd ja valtioneuvoston yleisistunnossa kasiteltavia
asioita haluttiin yleisesti vahentaa ja siirtad niitd ministeridille. Lisdksi laki katsottiin tarpeettomaksi valtion tulo-
ja menoarvioita koskevan lainsdddanndn kehittymisen johdosta.
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saatetut perustamissopimukset kattavat kuitenkin niiden lisdrahoituksen mahdollisuuden sen
muotoa tarkentamatta.

8.1.2. Lainakohteiden valinta

Kumppanuuslainojen mydntamistd ja tasoa harkitaan osana kunkin kehitysrahaston
lisdrahoituskierroksen neuvotteluita sekd budjetin ettd sijoitusstrategian pohjalta. Suomen
rahoitustaso lisarahoituskierrokselle muodostuu kokonaisvaltaisesta kehityspoliittisesta
harkinnasta, joka tehddan kunkin kierroksen osalta erikseen. Suomen tavoitellusta
rahoitustasosta osana neuvottelumandaattia paattda ulkoministerion kehityspoliittinen
ohjausryhma, ja lopullisen paatoksen tekee kehitysyhteistydsta vastaava ministeri.

Lainaosuuden kayttda osana lisdrahoituskierrosta rajoittavat paitsi kunkin kehitysrahaston
saannot, myos se, onko ulkoministerion mahdollista osallistua lainan myontdmisen ehtona
olevalla riittavalla kateismaksuosuudessa (ks. osa 1I). Suomen rahoitustaso
lisdrahoituskierrokselle osallistumisesta ilmoitetaan lisdarahoitusneuvotteluiden pddtteeksi, ja
siitd annetaan mydhemmin rahoitussitoumus osassa I kuvatulla tavalla.

8.1.3. Lainaehdot

Kumppanuuslainojen keskeisistda reunaehdoista sovitaan lisdrahoituskierroksesta kaytavissa
neuvotteluissa. Nama ehdot madrittavat, milld ehdoilla kehitysrahasto voi vastaanottaa
lainaosuuksia osana lisarahoituskierroksia. Keskeisia ehtoja ovat hyvadksyttavat valuutat,
lainakorot, vdhimmadis- ja  enimmadislyhennysvapaajaksot sekd lainan  kesto.
Lisdrahoituskierroksella sovitaan myds siitd, missa suhteessa eri ehdot antavat lainan
myontavalle jdsenvaltiolle &anioikeutta lisarahoituskierroksella. Lahtokohtaisesti mitd
edullisempi laina on kehitysrahastolle, sitd enemman samalla lainasummalla saa dania.

Keskeiset lainaehdot, kuten laina-ajan, lyhennysvapaan ja koron on hyvdksynyt osana
ulkoministerion sisdistd varainmyontopadtosta kehitysyhteistydsta vastaava ministeri.
Lopullisen sopimustekstin on hyvaksynyt kehityspoliittisen osaston osastopaallikko.
Lainanantolain nojalla eduskunnan suostumusta edellyttavat asiat on kasitelty eduskunnassa
osana budjettiprosessia ja lainat on kasitelty raha-asiainvaliokunnassa ennen paatoksentekoa.

Lainat on pyritty myontamaan mahdollisimman pehmedehtoisina, jotta Suomen &daniosuus
kasvaisi mahdollisimman paljon, laina voitaisiin raportoida korkeimmalla mahdollisella
osuudella Suomen julkiseksi kehitysavuksi (ODA) ja jotta kehitysrahasto voisi kayttad
saamansa lainapddoman mahdollisimman tehokkaasti oman mandaattinsa toteuttamiseen.
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8.1.4. Lainasopimus

Kumppanuuslainoista laaditaan kansainvalisen oikeuden alainen lainasopimus lainan ottavan
kehitysrahaston ja ulkoministerién valille. Rahastosta riippuen lainan myontaminen voi lisaksi
sisdltyd osassa I kasiteltyyn rahoitussitoumukseen (Instrument of Commitment).
Sopimusteksti perustuu kehitysrahaston kunkin lisdrahoituskierroksella sovittujen ehtojen
pohjalta valmistelemaan pohjaan.

Lainasopimukset on laadittu kansainvalisind hallintosopimuksina ulkoministerion nimissa
eivatkd ne ole sisdltdneet muita kuin ulkoministeri6ta velvoittavia ehtoja. Ulkoministerié on
arvioinut jokaisen lainasopimuksen sisdllon tapauskohtaisesti sen varmistamiseksi, ettad
sopimukseen ei sisally lainsdadanndn alaan kuuluvia velvoitteita.

8.1.5. Lainankdyton ohjaus ja valvonta

Arviomuistion osassa I on kuvattu Suomen ja kansainvalisten kehitysrahoituslaitosten valista
sopimussuhdetta ja Suomen edustautumista kansainvalisissa kehitysrahoituslaitoksissa.
Kumppanuuslainat kohdistuvat kehitysrahastojen yleisrahoitukseen, minka vuoksi niiden
kdyttoa ohjataan ja valvotaan osana koko kehitysrahaston ohjausta ja valvontaa, jota kuvataan
osassa I. Ulkoministerio edustaa Suomea kehitysrahastojen jdsenend sen keskeisissa
elimissa, ja saa tata kautta lainankaytdn valvontaan tarvittavat tiedot. Valtiokonttori osallistuu
lainan hoidon seurantaan.

Kehitysrahastojen tekemat rahoituspaatokset kehittyville maille ja niiden yksityiselle sektorille
tekee rahaston johtokunta. Suomella ei ole rahastoissa vakituista johtokuntapaikkaa, vaan
johtokuntapaikka jaetaan muiden avunantajamaiden kanssa. Maat, jotka jakavat paikan,
ohjeistavat yhdessa johtokuntaedustajaa. Kun johtokunta(vara)edustajan paikka on Suomella,
valtioneuvoston yleisistunto mairaa (vara)edustajan tehtavaan.

8.2. Nykytoiminnan edellyttimit muutostarpeet

Ulkoministerion tulee noudattaa kumppanuuslainoja myontdessaan lainanantolakia.
Lainanantolaissa ei kuitenkaan ole huomioitu kansainvilisen oikeuden subjekteille
myonnettdvad lainanantoa, mikd on aiheuttanut ulkoministeriolle haasteita lain
soveltamisessa kumppanuuslainoja myonnettaessa.
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8.2.1. Julkisen vallan kdytto suhteessa kansainvdlisen oikeuden subjekteihin

Lainanantolailla sdddettyja viranomaisen oikeuksia ja lainansaajan velvollisuuksia ei siis voida
kdytannossa toimeenpanna, kun laina myodnnetddn kansainvadlisen oikeuden subijektille.
Ministerion ja lainansaajan vdliset oikeudet ja velvollisuudet maarittyvat kyseisen
kansainvilisen kehitysrahoituslaitoksen perustamissopimuksen (valtiosopimus) seka
lainasopimuksen perusteella (kansainvilinen hallintosopimus). Seuraavissa alakappaleissa
tarkastellaan viranomaiselle lainanantolailla sdddettyjen oikeuksien ja velvollisuuksien seka
lainansaajalle sdddettyjen oikeuksien ja velvollisuuksien toteutumista kehitysrahastoille
myonnetyissd kumppanuuslainoissa, ja niissd ilmenneitd toimeenpanohaasteita ja niista
kumpuavia muutostarpeita.

Viranomaiselle sdddetyt oikeudet ja velvollisuudet

Lainanantolaki velvoittaa lainan mydntdavaa ja lainan hoidosta vastaavaa viranomaista.
Lainanantoasetuksen 4 8&:n mukaan lainan myontdneen viranomaisen tulee myds valvoa
lainavarojen kdyttda ja lainaehtojen noudattamista.

Lainanantolailla sdddetdan viranomaiselle oikeuksia lainansaajaan nahden. Lainanantolain 5
8:n nojalla lainan mydntanyt viranomainen voi toimittaa tai toimituttaa lainansaajan taloutta
ja toimintaa koskevia tarkastuksia ja 7 8:n nojalla madrdtda lainan takaisinmaksettavaksi.
Lainaa hoitava viranomainen voi lainanantolain 6 §:n nojalla vaatia lainan ilman irtisanomista
heti maksettavaksi. Lisaksi lainanantolain 13 &:n nojalla voidaan perid toimenpidemaksuja
lainansaajalta. Lainanantolain 2 §:n 2 momentin nojalla myonnetyn lainan tarkastukseen
sovelletaan valtionavustuslain 15-18 8§:id, joissa sdddetddn viranomaisen oikeuksista ja
ulkopuolisen asiantuntijan kdytosta lainanantolakia tarkemmin. Viranomaisella on myds
valtionavustuslain 18 §:ssd saddetty oikeus saada virka-apua ja 31 §:ssa saddetty oikeus saada
tietoja toiselta viranomaiselta lainanantolain 2 8:n 2 momentin nojalla.

Ulkoministerio on pyrkinyt neuvottelemaan lainasopimuksilla viranomaiselle lainanantolailla
sdddetyt oikeudet. Lainan takaisinmaksuun ja irtisanomiseen liittyvid lainanantolakia
vastaavia saddoksia on yleensa pystytty neuvottelemaan suhteellisen hyvin lainasopimuksille,
eli ulkoministerio sopimussadddsten nojalla erddnnyttdd lainan ennenaikaisesti tiettyjen
ehtojen tayttyessa.” Yksipuolista tarkastusoikeutta tai lainasopimuksesta riippumatonta

# Oikeudet koskevat kuitenkin ulkoministeriétd eivat Valtiokonttoria.
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valtaa m3aidratd laina takaisinmaksettavaksi ei ole kuitenkaan ollut mahdollista saavuttaa
sopimalla.”™

Lainanantolain viranomaisen oikeuksia koskevien sdadosten yhtend tavoitteena on ollut
turvata eduskunnan valtiontaloudellisen paatésvallan tehokkuutta ja varmistaa viranomaisen
mahdollisuus tayttaa sille lailla sdddetty seurantavelvoite. Ulkoministeri6 valvoo lainavarojen
kdyttod ja lainaehtojen noudattamista osana lainan ottaneen kehitysrahaston seurantaa sen
jasenend. Kehitysrahastojen taloudesta ja toiminnasta toimitetaan kaikille omistajille ja
jasenille saatavilla olevia raportteja ja tarkastuksia, joiden perusteella lainavarojen kayttoa
voidaan valvoa. Tydryhmadn nadkemyksen mukaan ulkoministerio on voinut tayttaa sille
saddetyt velvollisuudet, vaikka silla ei ole yksipuolista tarkastusoikeutta.

Viranomaisen oikeuksista on saadetty lainanantolailla myds hallinnon lainalaisuusperiaatteen
tdyttymiseksi. Kansainvdlisen oikeuden subjekteihin, joille valtiot ovat mydntdneet
immuniteetin, ei kuitenkaan voida kohdistaa kansallisten viranomaisten toimenpiteitd, oli
siitd saddetty kansallisesti tai ei. Ndin ollen tyoryhma katsoo, ettd kansainvalisen oikeuden
subjekteja ei ole tarvetta suojata viranomaisen mielivallalta, jolloin mydskddn viranomaisen
oikeuksista lainansaajaan nahden ei ole tarvetta saataa lailla. Se ei olisi edes mahdollista.

Pidetdadn vilttimattomand, ettd ulkoministerié ryhtyy toimenpiteisiin, joilla asiantila
korjataan.

Lainansaajan velvollisuudet

Lainanantolaissa sdddetddn useita velvollisuuksia lainansaajalle. Lainanantolain 4 §&:n 2
momentin nojalla lainansaaja on velvollinen pitdmadn vakuutena olevan omaisuuden
riittdvasti vakuutettuna, 5 8&:n nojalla esittdimaan kaikki viranomaiseen tarkastuksiin
tarvittavat asiakirjat ja selvitykset, avustamaan tarkastuksessa ja toimittamaan selvityksen
lainavarojen kdytdsta sekd 7 ja 8 8:n nojalla maksamaan viivastys- ja lisdkorkoa niihin
liittyvien ehtojen tdyttyessa. Lisaksi 5 &:n nojalla vakuuden antajan tai lainansaajan on
pyydettdessa annettava vakuuden arvon toteamiseksi tarpeelliset selvitykset. Lisdksi
lainansaajaan sovelletaan lainanantolain 2 8:n 2 momentin nojalla valtionavustuslain 14 §:33,
joka koskee tiedonantovelvollisuutta. Ndiden sddddsten tarkoitus on padasiassa antaa

5 Viranomaiselle sdddetysta tarkastusoikeudesta ei ole ollut kdaytannossa mahdollista sopia, silld kansainviliset
kehitysrahoituslaitokset eivat ole suostuneet jdsentensd yksipuolisesta tarkastusoikeudesta sopimiseen.
Yhteisesti sovittavista tarkastuksista on yleensa pystytty sopimaan.

56



viranomaiselle edellytykset tayttda sille sdddetty seuranta- ja valvontavelvoite lainavarojen
kdytosta.

Ulkoministerio on pyrkinyt neuvottelemaan lainasopimuksilla itselleen lainanantolailla
lainansaajalle saadettyja velvollisuuksia. Kdytanndssa lainansaajalle saadettyja velvollisuuksia
ei ole ollut tdysimadrdisesti kuitenkaan mahdollista neuvotella lainasopimuksille.
Sopimuksilla on voitu sopia esimerkiksi viivastys- ja lykkdyskoroista, mutta niiden taso ei ole
vastannut lainanantolailla ja -asetuksella saddettyja tasoja.

Ulkoministerio on valiaikaisena ratkaisuna hakenut eduskunnan suostumuksen
lainanantolaista poikkeavista oikeuksista ja velvollisuuksista sopimiseen budjettiprosessin
kautta, jotta eduskunnan budjettivallan toteutuminen on voitu taata. Lainanantolaissa ei ole
kuitenkaan sdddetty tallaisesta mahdollisuudesta, vaan laista poikkeamisesta tulisi sddtaa
lailla. Vastaavalla tavalla esimerkiksi valtionavustuslain soveltamisalaan on saadetty
poikkeuksia esimerkiksi tarkastuksia koskeviin sdadoksiin, kun avustuksensaaja on
kansainvdlinen hallitustenvalinen jarjesto.

Nykytilanne on ongelmallinen, silld lainansaajat eivat ole kumppanuuslainasopimuksilla
sitoutuneet esimerkiksi maksamaan lainanantolaissa lainansaajalle maarattya viivastyskorkoa
eikd niilla lainanantolain sdddoksida vastaavaa tiedonantovelvollisuutta. Lainasopimusten
ehdot eivat siis vastaa eduskunnan sdatamia lainaehtoja, mita voidaan pitaa ongelmallisena
eduskunnan valtiontaloudellisen padtosvallan tehokkuuden toteutumiseksi, jota varten
lainanantolaki on sdadetty.

Pidetdadn vilttimattomand, ettd ulkoministerio ryhtyy toimenpiteisiin, joilla asiantila
korjataan.

Lainansaajan oikeudet

Lainanantolain 2 &:n 2 momentin mukaan lainanantolaissa tarkoitetun valtion lainan,
valtiontakauksen ja valtiontakuun valvontaan sekd muutoksenhakuun viranomaisen
paatokseen ja sen tdytdntodnpanoon lainanantolaissa tarkoitetussa asiassa sovelletaan
lisdksi, mita valtionavustuslain 14-18, 31-32 ja 33-35 §:ssd sdddetdan. Valtionavustuslain 14
8 koskee valtioavustuksen saajan tiedonantovelvollisuutta, 15 § valtionapuviranomaisen
valvontatehtdvaa, 16 § tarkastusoikeutta, 17 § tarkastuksen suorittamista, 18 § virka-apua, 31
8 tietojensaantia viranomaiselta ja 32 § tietojen luovuttamista. Valtionavustuslain 33 & on
kumottu vuonna 2018. Valtionavustuslain 34 §:n nojalla viranomaisen padatdkseen saa vaatia
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oikaisua  ja  oikaisuvaatimuksesta  sdddetddn  hallintolaissa. =~ Muutoksenhausta
hallintotuomioistuimeen saaddetddn oikeudenkdynnistd hallintoasioissa annetussa laissa.
Valtionavustuslain 35 §:n nojalla valtionapuviranomaisen paatds voidaan panna taytantéon
muutoksenhausta huolimatta.

Kun kansainvdlisen oikeuden subjekteille ei ole mahdollista sddtda kansallisella sdantelylla
velvollisuuksia, ei niilld ole katsottu olevan mydskaan sellaisia oikeuksia, joita kansallisesti
saadetyilld menettelytavoilla turvata. Ulkoministeriolla ei ole myodskdan hallintotoimelle
tyypillistd mahdollisuutta paattaa yksipuolisesti lainaehdoista ja lainan myontamisesta. Sen
sijaan kehitysrahastoilla on vahintaan yhta vahva neuvotteluasema
lainasopimusneuvotteluissa kuin ulkoministeriolld. Kehitysrahastoille ei ole mydskaan
sdadetty ndissa sopimuksissa tai muuten kansallisella sdantelylld oikeuksia saada Suomelta
niiden jasenend lisdrahoitusta, eikd niilld ole niiden nojalla oikeutta esimerkiksi valittaa
Suomen niitd koskevia rahoituspdatoksia. Nain ollen ulkoministerio ei ole tehnyt lainojen
mydntdmiseen ja niiden ehtoihin liittyvaa hallintopaatosta, eikd paatoksia tai oikaisuohjeita
ole annettu lainansaajille eli kehitysrahastoille.

Kansainvilisen oikeuden subjektien oikeuksien turvaamista ei pidetd tarpeellisena
sadtamdlld kansallisesti viranomaisen menettelytavoista. Nykyinen lainsiddanto ei
kuitenkaan tunnista titd tilannetta. Pidetddn valttimittomina, ettd ulkoministerio
ryhtyy toimenpiteisiin asiantilan korjaamiseksi.

8.2.2.  Muille kuin lainansaajalle sdddetyt velvollisuudet

Lainanantolailla sdddetddan lainansaajan lisdksi velvollisuuksia vakuuden antajalle seka
lainasuorituksia valittaville rahalaitoksille. Lainanantolain 5 §:n nojalla vakuuden antajan on
pyydettdessa annettava vakuuden arvon toteamiseksi tarpeelliset selvitykset.
Kumppanuuslainoista ei ole vaadittu vakuuksia, jolloin pykala ei ole tullut sovellettavaksi. Jos
vakuuksia joskus vaadittaisiin, ei pykalan toimeenpanon lain nojalla pitdisi kuitenkaan olla
ongelmallista, kunhan vakuuden antaja ei olisi kansainvdlisen oikeuden subjekti tai vieras
valtio.

Lainanantoasetuksen 9 §:ssia sdddetddan rahalaitosten tietyistd velvollisuuksista
lainasuoritusten suorittamiseen viranomaisen tileille liittyen maksupdivda seuraavana
arkipaivana. Kumppanuuslainat maksetaan Suomeen ulkomaisilta pankkitileiltd, ja asetuksen
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noudattamista olisi kdytdnndssa vaikeaa seurata. Lainasuoritukset on kuitenkin toimitettu
ajallaan.

Lainanantolain 5 8§:n ja lainanantoasetuksen 9 8§:n velvoitteiden soveltamisen
jatkamista kumppanuuslainoihin ei pidetd tarpeellisena.

8.2.3. Lailla sdddetyt lainaehdot

Eduskunta on lainanantolailla sdatdnyt tietyista ehdoista, joita tulee noudattaa talousarvion
nojalla mydénnettivissd lainoissa. N&itd ovat lainasumman alaraja (lainanantolain 3 § 4
momentti ja sen nojalla saddetty lainanantoasetuksen 2 §), lainan myéntdminen ainoastaan
maaraajaksi velkakirjaa vastaan kuoletusmaksuin (lainanantolain 3 § 2 momentti) seké lainan
maksatus lainoitettavan hankkeen edistymisen tai lainalla rahoitettavien menojen
ajoittumisen mukaisesti (lainanantolain 16 § ja sen nojalla sdddetty lainanantoasetuksen 3 §).
Padomalainojen mydntdmista lain nojalla on rajoitettu sen 4 a 8:ss3, ja niitd kasittelee lisdksi
3 8:n 3 momentti.

Lainat voidaan lainanantolain 4 8:n 1 momentin mukaisesti myontdd ainoastaan turvaavaa
vakuutta vastaan, ellei eduskunta anna suostumustaan lainan myontdamiselle vakuutta
vaatimatta. Lainanantolaissa sdadetdan lisdksi viranomaisen mahdollisuuksista jattaa
vahaisid lainasuorituksia periméattd ja mydntad maksulykkayksia (lainanantolaki 9 § ja 10 §).
Myonnetyista maksulykkdyksista peritdan lainanantoasetuksen 7 §:n mukaista lykkayskorkoa.

Ulkoministerion myontamat kumppanuuslainat on myénnetty eduskunnan asettamien laina
ehtojen mukaisesti. Niille ei ole kuitenkaan sdadannénmukaisesti mahdollista vaatia vakuutta,
minkd vuoksi ulkoministerié on tuonut kunkin kumppanuuslainan mydntamisen vakuutta
vaatimatta eduskunnan kasiteltdvaksi budjettiprosessissa yhdessa muiden lainanantolakia
koskevien poikkeusten kanssa.

Suositellaan, ettd yksittdisten eduskuntakdsittelyjen sijaan osana budjettiprosessia
eduskunta sdatdisi lailla, ettd kaikki kumppanuuslainat voidaan myontdd vakuutta
vaatimatta.

8.2.4. Kansalliset toimivaltakysymykset

Lainanantolaissa saadetdaan valtion mydntdmiin lainoihin liittyvdastd valtioneuvoston ja
eduskunnan toimivaltajaosta. Lainan mydntdvdan viranomaisen toimivaltaan kuuluu
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lainaehdoista p&aattdminen (lainanantolain 3 8) ja maksulykkdyksen my6ntaminen
(lainanantolain 10 8). Lisdksi se edustaa valtiota vakuutena olevan omaisuuden
pakkohuutokaupassa  (lainanantoasetuksen 8 8). Lainan takaisinmaksamisesta
vapauttamiseen ja lainan muuttamiseen avustukseksi on saatava eduskunnan suostumus
(lainanantolain 12 §) ja siitd paattaa valtioneuvoston yleisistunto (valtioneuvoston ohjesdéntd
4 8:n 2 kohta).

Ulkoministerio toimii lainan mydntdvana viranomaisena seka lainaa hoitavana ministeriona,
ja on paattanyt kaikista lainaehdoista. Valtiokonttori on kuitenkin tarjonnut ulkoministeriota
lainojen hoitoon liittyvid palveluita. Lainat on viety Valtiokonttorin jarjestelmiin ja
Valtiokonttori muodostaa jdrjestelmdstadn korkosuorituksia ja lainalyhennyksid koskevat
laskut.  Ulkoministerio ~ kuitenkin  toimittaa  Valtiokonttorin  muodostamat laskut
kehitysrahastoille niiden sopimuskumppanina. Yksityisille myonnettdvissd lainoissa
Valtiokonttori laskuttaisi lainalyhennykset ja korkosuoritukset suoraan lainansaajilta.
Ulkoministerid myds vastaisi toimenpiteista paattamisesta lainasopimuksen puitteissa, jos
lainaa ei hoidettaisi ajallaan.

Suositellaan, ettd kumppanuuslainojen ehtojen mddrittimiseen liittyvd toimivalta
sdddettdisiin kuuluvaksi kokonaisuudessaan ulkoministeriolle.

8.3. Ratkaisuvaihtoehdot

Pidetddn valttamattomand, ettd sddntelyd paivitetddn ottamaan huomioon kansainvalisen
oikeuden alaisille toimijoille mydnnettdvat lainat. Tydryhmd on tunnistanut kolme eri
vaihtoehtoa tilanteen ratkaisemiseksi.

Vaihtoehto A: Lisdrahoituskierrosten lainaosuuksia koskevasta lainanantolain
soveltamisalan poikkeuksesta sddtdminen julkisen vallan kdyttod koskevien
sdddosten osalta

Kumppanuuslainojen myontamisen jatkamiseksi pidetddan vilttamattomana, ettd lailla
saddetdan niihin sovellettavat lainanantolakia ja lainanantoasetusta koskevat soveltamisalan
poikkeukset viranomaisen oikeuksia seka lainansaajan oikeuksia ja velvollisuuksia koskevien
sdddosten osalta. Lailla saatdmistd pidetddn valttamattomand, koska pykalia ei voida
kdytannossd toimeenpanna lainansaajan ollessa kansainvilisen oikeuden subjekti. Naitd
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pykalia ovat lainanantolain 2 8:n 2 momentti, 4 §:n 2 momentti, 5-7 8§, 10 8§ seka 13 8. Lisaksi
lain 8 §:33 ei voida toimeenpanna maksulykkdyksen ajalta perittdvan koron osalta.
Lainanantoasetuksen osalta pykalid 5 & ja 7-9 § ei voida kdytanndssa toimeenpanna.

Lisarahoituskierroksille  osallistumista ~ koskevat  sdadokset  voitaisiin  sdataa
ulkoasiainhallintolakia paivittamalld tai uudella lailla. Uusi laki voisi olla joko uusi
kehitysyhteistydn jarjestamislaki, jota koskeva arviomuistio on tdman arviomuistion kanssa
samanaikaisella lausuntokierroksella, tai uusi kehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia koskeva
laki, joka sisaltdisi tdssa arviomuistiossa saddettavaksi suositellut pykalat.

Pidetdadn valttamattomand, ettd sddntelyd pdivitetddn vaihtoehto A:n mukaisesti.

Vaihtoehto B: Vaihtoehto A sekd soveltamisalan poikkeuksesta sddtdminen lisdksi
viranomaisten toimivaltajaon, vakuuksien ja erdiden muiden seikkojen osalta

Vaihtoehto A:n valttamattomiksi katsottujen suositusten lisaksi suositellaan, ettd toimivalta
paattad lainaehdoista sadadettdisiin kuuluvaksi kokonaisuudessaan ulkoministeriélle. Tama
vastaisi nykytilannetta, ja selkeyttdisi ulkoministerion toimivaltaa. Tama toimivaltapykala
korvaisi lainanantolain 3 8:n 1 momentin, jonka mukaan lainan hoitoon liittyvistd ehdoista
padttadad lainaa hoitava viranomainen ja muista lainaehdoista lainan mydntava viranomainen.
Selkeyden vuoksi toimivaltapykaldn tulisi kattaa lisarahoituskierroksilla annettava rahoitus
kokonaisuudessaan, eli sekd osassa I kasitelty kdteismaksuosuus, ettd lainaosuus. Tama
selkeyttdisi myds valtioneuvoston toimivaltajakoa, johon osassa I todettiin liittyvan vahaista
merkittdvampaad tulkinnanvaraisuutta. Toimivaltapykaldn tulisi koskea kehitysrahastojen
ohella kansainvalisille rahoitusmekanismeille myonnettavaa lisarahoitusta, johon sisaltyy
lainaosuus.

Vaihtoehto A:n vadlttamattémiksi katsottujen suositusten lisdksi suositellaan, ettd lailla
sdddettaisiin soveltamisalan poikkeuksesta lainanantolain 4 8§, joka koskee turvaavan
vakuuden vaatimista. Vakuutta ei ole kdytanndssa mahdollista vaatia lisdrahoituskierrosten
lainaosuuksille, jolloin lainaosuuden myontdaminen edellyttdd aina vakuuden vaatimisesta
luopumista. Tyoryhman ndakemyksen mukaan olisi tarkoituksenmukaisempaa, ettd jokaisen
lainan budjettiprosessissa kasittelyn sijasta eduskunta sddtdisi asiasta lailla. Samalla
lainanantolain 11 §:n ja lainanantoasetuksen 8 8&:n soveltaminen lainaosuuksiin jaisivat
tarpeettomaksi. Ndin lainanantolain 4 § ja 11 8 seka lainanantoasetuksen 8 8 tulisi sisallyttaa
pykaliin, joita kumppanuuslainoja koskeva soveltamisalan poikkeukset koskevat.
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Vaihtoehto A:n valttamattomiksi katsottujen suositusten lisaksi suositellaan, ettd sdddettava
soveltamisalan poikkeus koskisi lisdksi lainanantolain 5 8:33 ja lainanantoasetuksen 9 8:3a.

Lainanantolaista jdisivat sovellettaviksi 1 §, 2 §:n 1 momentti, 3 §:n 2-4 momentit, 42§, 9 §
ja 12 8. Nain ollen sovellettavaksi jdisivat lainanantolain soveltamisalaa ja suhdetta muuhun
lainsdddantéon koskevien pykilien lisiksi muutama lainaehtoa (lainan vahimmaismaara,
lainan myéntaminen velkakirjaa™ vastaan, mairiajaksi ja kuoletusmaksuin), pddomalainojen
myontamistd rajoittava pykald, vahdisten lainasuoritusten perintdda koskeva pykalda seka
maksuvapautusta ja lainan muuttamista avustukseksi koskeva pykald. Lainanantolain 3 §:n 3
momentti ei kdytdnnossa tulisi sovellettavaksi kumppanuuslainoja mydntdessa, silld se
koskee tiettyja valtio-omisteisia yhtigita.

Suositellaan, ettd sddntelyd pdivitetddn vilttamattomina pidetyn vaihtoehto A:n lisdksi
vaihtoehto B:n mukaisesti.

Vaihtoehto C: Kaikkia kansainvdlisen oikeuden subjekteille
kehitysyhteistyomddrdrahoista myénnettdvid lainoja koskevasta lainanantolain
soveltamisalan poikkeuksesta sddtdminen

Erilaisten kansainvdlisen oikeuden subjektien rahoitukseen kehitysyhteistydémaararahoilla
voidaan tulevaisuudessa mahdollisesti osallistua lainamuotoisella rahoituksella nykyista
laajemmin. Tulevaisuudessa ulkoministerion kansainvalisen oikeuden subjekteille mydntamat
lainat eivat siis valttdmatta rajoitu tdssa arviomuistiossa kuvattuihin kumppanuuslainoihin.
Naita lainoja koskisivat kaikki tdssa luvussa kuvatut kumppanuuslainojen mydntamisessa
havaitut soveltamishaasteet. Ndin ollen lainanantolakia koskevista poikkeuksista saatamista
pidetddn valttdmattomand myos niiden myontamiseksi. Tdstd syystd suositellaan, ettd
vaihtoehto A:ssa ja B:ssa esitettyjen kumppanuuslainoja koskevat saadokset koskisivat
kaikenlaisia  kehitysyhteistyomadrarahoista  kansainvdlisen  oikeuden  subjekteille
myonnettavia kehityspoliittisia lainoja.

Suositellaan vaihtoehtojen A:n ja B:n ohella vaihtoehto C:n toteutusta.

¢ Kumppanuuslainoista ei kuitenkaan laadita varsinaista velkakirjaa muiden valtionlainojen tavoin, vaan niista
laaditaan rahoitussitoumus ja kansainvélinen hallintosopimus.
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Vaihtoehto D: Kansainvilisen oikeuden subjekteja (ja vieraita valtioita) koskevasta
lainanantolain soveltamisalan poikkeuksesta sddtdminen lainanantolaissa

Vaihtoehdoissa A-C saadettavaksi esitetyt sdaddokset koskisivat ainoastaan ulkoministerion
hallinnonalalta kehitysyhteistyomaararahoista mydnnettdvid lainoja. Niiden toimeenpanon
jalkeen tdssd luvussa kuvatut haasteet koskisivat edelleen mahdollisesti muilta
hallinnonaloita mydnnettdvid lainoja kansainvilisen oikeuden subjekteilla (ja vieraille
valtioille) sekad ulkoministerion myéntdmii lainoja, jotka eivat tayta ODA-kriteereita.

Tyéryhman tiedossa ei kuitenkaan ole, ettd tallaisia lainoja myoOnnettdisiin tai ettd niita
harkittaisiin myonnettdvaksi valtionhallinnossa talla hetkelld. Jos tallaisia lainoja kuitenkin
haluttaisiin tulevaisuudessa myontad, koskisivat tdssa luvussa kuvatut toimeenpanohaasteet
myds niitd. Nama haasteet voitaisiin ratkaista koko valtionhallinnon tasolla, jos
lainanantolakiin saddettiisiin kansainvilisen oikeuden subjekteja (ja mahdollisesti vieraita
valtioita) koskeva soveltamisalan poikkeus.

Lainanantolain pdivittdmistd ei pidetd tarpeellisena ulkoministerion saddoshankkeen
tavoitteiden saavuttamiseksi, jos vihintidn vaihtoehto A toteutetaan. Lainanantolain
paivittdminen kuuluu valtiovarainministeridlle, joka voi huomioida tdssa arviomuistiossa esiin
tuodut soveltamishaasteet kansainvdlisen oikeuden subjekteille ja vieraille valtioille
myonnettdvissd lainoissa lainanantolain seuraavan pdivityksen yhteydessa harkintansa
mukaan.
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9. Kehityspoliittiset sijoitukset kansainvilisille
kehitysrahoituslaitoksille

Noin kolmasosa ulkoministerion kehityspoliittisista lainoista ja sijoituksista on tehty
kansainvalisten  kehitysrahoituslaitosten  hallinnoimiin  trustirahastoihin. Ne ovat
kansainvalisten kehitysrahoituslaitosten perustamissopimusten mukainen keino hankkia
tdydentdvaa rahoitusta toimiin, joita ne eivat voi syystd tai toisesta kattaa saamallaan
yleisrahoituksella. Kansainvdlinen kehitysrahoituslaitos toimii rahaston varainhoitajana
(trustee).

Trustirahastoilla ei yksityishenkildiden perustamien trustirahastojen tapaan ole nimettya
edunsaajaa, jolla olisi oikeuksia suhteessa rahastoon. Trustirahastojen suoria hyddynsaajia
voivat olla kehittyvat valtiot tai kehittyvilla markkinoilla toimivat yritykset. Suomen rahastot
ovat suuntautuneet yritysrahoitukseen. Lopulliset hyddynsaajat maarittyvat sen mukaan,
mihin trustirahastojen varoja kdytetaan. Tyypillisesti lopullisia hyddynsaajia ovat kehittyvien
maiden kansalaiset, jotka hyotyvat esimerkiksi peruspalveluiden paremmasta saatavuudesta
tai parantuneista elinkeino- ja tydmahdollisuuksista.

Rahoitus trustirahastoon tulee tyypillisesti kansainvalisen kehitysrahoituslaitoksen jasenilta
tai omistajilta, mutta rahaston voi olla mahdollista kerdta rahoitusta myds muilta toimijoilta,
kuten saatioilta. Rahastot voivat olla seka kahdenvilisid ettd monenkeskisia. Ulkoministerio
on tehnyt sijoituksia sekd kahdenvalisiin (ulkoministerion ja kehitysrahoituslaitoksen vélisiin)
trustirahastoihin ettd useiden avunantajien yhteisiin trustirahastoihin.

Suurin osa ulkoministerion sijoituksista on tehty niin kutsuttuihin sekarahoitusrahastoihin.
Sekarahoitusrahastojen tuella kansainvdlinen kehitysrahoituslaitos voi siis ulkoministerion
sijoituksen turvin ottaa rahoituksessaan suurempaa riskia tai tyytya pienempaan tuottoon kuin
se voisi muuten oman riskienhallintapolitiikkansa puitteissa hyvaksya. Talla tavalla se voi
sijoittaa esimerkiksi riskialttiimmille alueille ja innovatiivisempiin liiketoimintamalleihin ja
teknologioihin kuin tavallisesti. Tama edistdd rahoituksen suuntautumista vastaaviin
kohteisiin keskipitkalld ja pitkalla aikavalilla, silld kansainvalisilld kehitysrahoituslaitoksilla
on tarked rooli kehittyvien maiden investointien rahoituksen jarjestamisessa ja sitd kautta
markkinoiden luomisessa.

Sekarahoitusrahastojen lisaksi ulkoministerio on tehnyt sijoituksen Aasian kehityspankin
riskirahoitusrahastoon (venture capital). Sen varoja ei sekoiteta pehme&ehtoisemmin sita
hallinnoivan kehityspankin tai muiden rahoittajien varoihin, vaan rahasto tekee omaan
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lukuunsa riskisida venture capital -sijoituksia, joita kehityspankki ei muuten voisi tehda
vakavaraisuus- ja riskienhallintasaantéjensa puitteissa.

Jotkin kansainvaliset kehitysrahoituslaitokset ovat kehittdneet” tai pyrkivat kehittdmaan
myds rahastoja, joihin osallistuu myos yksityisia sijoittajia. Ne voivat olla pérssinoteerattuja,
kuten joukkovelkakirjoja tai indeksirahastoja, tai noteeraamattomia. On odotettavissa, ettd
tallaisia rahoitusvalineitd tullaan kehittdmadn enenevissa maarin, silld yksityisten padomien
vivutus on korostumassa kehitysrahoituslaitosten tavoitteissa. Kehityspoliittisilla sijoituksilla
voi olla mahdollista ja tarkoituksenmukaista osallistua tallaisiin  uudenlaisiin
rahoitusvalineisiin, mistd syystd tyoryhma pitda perusteltuna varautua saadoshankkeessa
myds tallaiseen sijoitustoimintaan.

9.1. Nykytilan arviointi
9.1.1. Sddntelypohja

Kehityspoliittisiin ~ sijoituksiin ei sovellu lainojen tavoin kansallista erillissddntelya.
Trustirahastoja hallinnoivia kansainvalisia kehitysrahoituslaitoksia koskevat Suomessa lailla
tai asetuksella voimaansaatetut valtiosopimukset, joita on kuvattu arviomuistion osassa I.

Ulkoministerid on katsonut sijoitustoiminnassa olevan kyse valtion taloudenpitoon ja
kehityspolititkan toteutukseen liittyvdd padatoksenteosta, johon ei sisilly julkisen vallan
kdyttéa. Sijoituspaatosten tekoa ja niiden valmistelua ei ole pidetty hallintolaissa
tarkoitettuna hallintoasiana, silld ne eivat liity suoraan yksityisten oikeuksiin tai
velvollisuuksiin  liittyvdan padtoksentekoon. Viranomaisena ulkoministerio noudattaa
kuitenkin hallinto-oikeudellisia yleisia oikeusperiaatteita myds sijoitustoiminnassa.

Ulkoministerio voi osallistua kehityspoliittisten sijoitusten lisdksi trustirahastoihin
avustusmuotoisesti osana Suomen kehityspoliittisten tavoitteiden edistdmista. Tama rahoitus

77 Esimerkiksi Kansainvilisen sijoitusyhtié IFC:n Managed Co-Lending Portfolio Program (MCPP) tarjoaa erilaisia
kanssarahoitusmahdollisuuksia institutionaalisille sijoittajille, joita paketoidaan esimerkiksi indeksirahaston
kaltaisiksi kokonaisuuksiksi. Sijoittajat hydtyvat IFC:n erioikeuksista alla olevissa sijoituksissa ja voivat hydtya
myds IFC:n tai muun kv. kehitysrahoituslaitoksen kdytssa olevista tappionsuojausmekanismeista. Esimerkiksi
Ruotsin kehitysyhteistydviranomainen on myéntanyt maksullisen takauksen IFC:n yhteen MCPP-kokonaisuuteen.
Periaatteessa myos ulkoministerion sijoittamia varoja voitaisiin kdyttdd vastaavaan tarkoitukseen, jos IFC
kayttdisi syndikointia hankkeessa, johon se kdyttdd myds ulkoministerién sekarahoitusrahaston varoja.
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myonnetdan valtionavustuslain nojalla®. Avustusmuotoista rahoitusta ei kasitelld tdssa
arviomuistiossa.

Komissio tai Suomen valtio eivdat voi kohdistaa kv. kehitysrahoituslaitoksiin EU:n
valtiontukisaantelyn tai Suomen kansallisen sddntelyn mukaisia vallankayttétoimia, kuten
takaisinperintdtoimia.

9.1.2. Sijoituskohteiden valinta

Sijoitusmahdollisuudet yhteistyolle tunnistetaan osana ulkoministerion osallistumista niiden
omistajaohjaukseen ja kehityspolitilkan toteutukseen. Trustirahastoja voidaan perustaa
kansainvalisten kehitysrahoituslaitosten omasta aloitteesta, jolloin ne tyypillisesti [dhestyvat
rahoittajia rahastoesityksen kanssa. Rahoittaja (kuten ulkoministerié) voi myés kdynnistaa
keskustelut trustirahaston perustamisesta itselleen tdrkeda tarkoitusta varten.
Sijoituskohteiden arvioinnissa ja valmistelussa noudatetaan luvun 6 kappaleessa 6.1.3.
kuvattua menettelya.

Trustirahastoilla voi olla hyvin monenlaisia kayttotarkoituksia, joista sovitaan niiden ehdoissa.
Trustirahastojen valmisteluun ei liity kumppanuuslainoja vastaavia kaikkia omistajia tai
jasenia koskettavia madrdmuotoisia rahoitusneuvotteluita. Vastaavasti trustirahastoihin
osallistumiseen ei liity velvoitteita tai odotuksia osallistumisesta. Sen sijaan rahoittajat
valitsevat sopivat trustirahastot omista kehityspoliittisista l[dhtokohdistaan.”

Ulkoministerion paatoksesta edetd tai olla etenemadttd rahaston rahoittamiseksi ei anneta
kansainvaliselle kehitysrahoituslaitokselle erillistd padtosta. Tama on tavanomainen kaytanto
ndiden laitosten toimiessa avunantajien kanssa, eivdtka ne odota saavansa asiasta virallista
paatosta. Sijoitusneuvotteluiden vaiheesta riippuen ulkoministerio voi kuitenkin tehda
paatoksestd olla etenemdttd sisdisen paatoksen. Kv. kehitysrahoituslaitoksille ei korvata
valmistelusta aiheutuneita kuluja.

8 Suurin osa valtionavustuslaissa saddetyistd menettelytavoista ei sovellu kv. hv. jarjestéjen rahoitukseen laissa
saddetyn soveltamisalan poikkeuksen vuoksi.

*? Suomen sijoituskohteet on valittu niin, ettd niilla pyritddn saamaan liikkeelle rahoitusta kestdvan kehityksen
investointitarpeisiin. Samalla rahastovalinnat ovat edistineet Suomen vaikuttamistavoitteiden saavuttamista
kussakin niitd hallinnoivassa kv. kehitysrahoituslaitoksessa. Suomi oli ulkoministerion sijoituksen kautta
esimerkiksi IFC:n ensimmainen sekarahoituskumppani, ja sijoitus tuki Suomen tavoitettava laajentaa IFC:n
puhdasta siirtymdd tukevaa rahoitus- ja sijoitustoimintaa. Rahastot ovat tiivistdneet myds kv.
kehitysrahoituslaitosten ja Suomen vienninedistdmisverkosto Team Finlandin yhteistydta.
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9.1.3.  Sijoitussopimukset

Sijoituksista kahdenvalisiin trustirahastoihin laaditaan kansainvdlisen oikeuden alainen
hallinnointisopimus (Administration Agreement) ulkoministerion ja rahastoa hallinnoivan kv.
kehitysrahoituslaitoksen vilille. Sopimuksen keskeista sisadltéd ovat rahaston toimintaehdot,
joiden mukaan Suomen sijoitusta kaytetddn, sekd takaisinmaksuun liittyvdat ehdot.
Sopimukset perustuvat kulloinkin kyseessa olevan kansainvalisen kehitysrahoituslaitoksen
trustirahastosopimuspohjaan, johon neuvotellaan molempia osapuolia tyydyttavat ehdot.

Monenkeskisissa trustirahastoissa laaditaan osallistumissopimus (Participation Agreement)
ulkoministerion ja kv. kehitysrahoituslaitoksen vilille. Sen sisdlté on hallinnointisopimusta
suppeampi. Osallistumissopimuksen tekstin pddsisaltoa ovat ulkoministerion sijoitukseen ja
sen takaisinmaksuun liittyvat ehdot. Sopimuksen paasisalto on sen liitteeksi tulevat kaikille
rahoittajille yhteiset yleiset ehdot (Common Terms), jotka siséltivat suurimman osan
rahaston hallinnointiin ja kdyttoon liittyvista ehdoista. Toistaiseksi ulkoministerié on voinut
osallistua monenkeskisten trustirahastojen ehtojen neuvotteluihin alusta saakka. On
mahdollista, ettd ulkoministerio osallistuisi joskus myds trustirahastoon, jonka ehdoista on jo
paatetty alkuperdisten rahoittajien kesken.

Rahastoista laadittavat hallinnointi- ja osallistumissopimukset liitteineen maarittavat
trustirahastoon sijoitettujen varojen kdyttda ja kohdennusta sekd ulkoministerion oikeuksia
sijoittajana. Niiden pohjana on kuitenkin kansainvalista kehitysrahoituslaitosta koskeva
perustamissopimus, eikd kansainvalinen kehitysrahoituslaitos voi sopia sen vastaisia ehtoja
trustirahastoa koskevalla sopimuksella. Tyypillistd on myds, etta kv. kehitysrahoituslaitoksilla
on omia sisdisid ehtojaan ja menettelytapojaan, joita ne noudattavat kaikkien avunantajien
kanssa. Ilman yhdenmukaisia menettelyitd niiden olisi hallinnollisesti liian raskasta
hallinnoida useiden kymmenien valtioiden varoja.

Sijoitussopimukset on laadittu kansainvalisind hallintosopimuksina ulkoministerion nimissa
eivatka ne ole sisaltaneet muita kuin ulkoministeriota velvoittavia ehtoja. Sijoituksiin liittyvat
vastuut on rajattu sopimuksella sijoitettuun padomaan. Ulkoministerié on arvioinut jokaisen
sijoitussopimuksen sisallon tapauskohtaisesti sen osalta, kuuluuko sopimukseen
lainsdddannon alaan kuuluvia velvoitteita, jotka edellyttdisivat eduskunnan hyvaksyntaa.
Tallaisia sopimuksia ei ole tehty.
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9.1.4. Sijoitusten kdyton ohjaus ja valvonta

Ulkoministerid seuraa ja ohjaa kv. kehitysrahoituslaitoksia yleisesti kuten osassa I on kuvattu.
Ulkoministerié osallistuu niiden hallintoneuvostojen ja johtokuntien (hallitus) ty6hén.
Johtokunta tekee kv. kehitysrahoituslaitosten rahoituspadatokset niiden operatiivisen johdon
esityksestd, ml. paatokset, joihin kdytetddn Suomen rahastossa olevia varoja.

Rahastojen seurantaan sovitaan lisdksi sijoitussopimuksilla omat seuranta- ja
ohjausmekanismit.  Tyypillisesti sopimuksilla sovitaan sdannéllisesti toiminta- ja
talousraportoinnista seka saannollisista seuranta- tai ohjauskokouksista.®® Ulkoministerio ei
osallistu sijoituspaatosten tekoon rahastoissa tai muuten niiden operatiiviseen toimintaan.®
Sijoitussopimuksilla on sovittu, ettd rahastonhoitaja tekee kaikki sijoitukset omiin nimiinsa
omien prosessiensa mukaisesti omalla vastuullaan.

Joissain tapauksissa on voitu sopia, ettd joko kaikki tai tietyt kriteerit tayttavat sijoitukset
vaativat ulkoministerion hyvaksyntda. Tallainen kriteeri voi olla esimerkiksi sijoitukseen
liittyvd korkeaksi arvioitu vastuullisuusriski. Tyypillisesti tallaiset tapaukset ovat harvassa,
silld varainhoitajalla tulee sdilyd kokonaisvastuu siita, ettd rahaston sijoituskohteet sopivat
rahaston sijoitusstrategiaan ja sille asetettuun tuotto-odotukseen, eikd rahastolle synny
esimerkiksi lifallista altistusta samoille toimialoille tai maantieteellisille alueille.

Niissdkin tapauksissa, ettd ulkoministerion ennakkohyvaksynta edellytetdan, paatos
sijoituksen tekemisesta kuuluu rahastonhoitajalle. Se voi lopulta rahoittaa sijoituksen omista
varoistaan, tai hyodyntamalld toisen rahoittajan varoja, jos ulkoministerio ei hyvaksy
sijoituksen tekoa omista varoistaan. Ulkoministerid ei voi mddrata rahastonhoitajaa tekemdan
tiettyd sijoitusta tai maarittaa sijoituksen ehtoja.

Sijoitussopimuksilla sovitaan tyypillisesti siita, miten ja millaisilla ehdoilla ulkoministerié voi
keskeyttdd maksatukset rahastoon tai vetdytya rahastosta, jos rahastonhoitaja ei esimerkiksi
noudata sovittuja sijoitusehtoja. Rahastosta jo tehdyistd sijoituksista ulkoministerio ei voi
lahtokohtaisesti vetdytyd ennenaikaisesti.

8 Monenkeskisissa rahastoissa on tyypillisesti ohjausryhmd, johon ulkoministerio osallistuu. Ohjausryhman
tehtdvd on antaa rahastolle strategisen tason ohjausta. Kahdenvilisissa rahastoissa ohjausryhman tilalla on
sovittu vuosikeskusteluista, joissa kdydaan lapi rahaston toimintaa.

8 Suomen edustaja kehityspankissa voi kuitenkin istua pankin johtokunnassa, joka paattdd hankkeiden
rahoituksesta. Edustaja ei voi kuitenkaan yksin maaratd pankin sijoituksista.
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9.1.5. Yksityisen pddomien vivutus

Kehityspoliittiset sijoitukset on tehty padasiassa kansainvilisten kehitysrahoituslaitosten
hallinnoimiin sekarahoitusrahastoihin. Niissa ulkoministerion sijoittamat varat tdydentdvat
rahoituslaitoksen omia varoja sen rahoitus- ja sijoitustoiminnassa, jotta se voi osallistua
entistd riskisempiin hankkeisiin. Kullakin kehitysrahoituslaitoksella on varojen sijoittamiseen
omat menettelytapansa, joilla se varmistaa, ettd sekarahoitusta myénnetdan vain hankkeisiin,
joilla on siihen todellinen tarve, ja ettd rahoituksessa hyddynnetdadn pieninta tarvittavaa
pehmeaehtoisuutta markkinaehtoisen rahoituksen mukaan saamiseksi.

Ulkoministerid on sijoittanut myds riskirahoitusrahastoon, josta tehdaan venture capital -
sijoituksia kasvuyrityksiin, joihin ei muuten suuntaudu riittdvdsti rahoitusta. Suomen
sijoituksella otetaan kehityspoliittisesti perusteltavalla syylld suurempaa riskia tai tyydytaan
pienempdan  voittoon  kuin  kehitysrahoituslaitos  itse  voisi, mikd laajentaa
kehitysrahoituslaitoksen sijoitustoimintaa ja edellytyksia saada muita rahoittajia
osallistumaan. Rahasto sijoittaa yksityisen sijoittajien kanssa samoin ehdoin
vahemmistdsijoittajana.

9.2. Muutostarpeiden arviointi ja johtopaitokset

9.2.1 Ulkoministerion toimivaltaperusteiden riittdvyys perustuslain 2 § 3
momentin valossa

Perustuslakivaliokunta on pitanyt laina- ja sijoitustoiminnassa hallintotoiminnalle ominaisina
piirteina esimerkiksi rahoitukseen liittyvaa hakumenettelyd, lakisaateisia
myontadmiskriteereiti tai rahoitusehtoja (PeVL 57/2024 vp). Tyéryhmi ei ole tunnistanut
kansainvalisten kehitysrahoituslaitosten hallinnoimiin trustirahastoihin kohdistuvassa
kehityspoliittisessa sijoitustoiminnassa julkisen vallan kadyttéd, mika edellyttdisi hallinnon
lainalaisuusperiaatteen mukaisesti viranomaisen toimivaltaperusteesta saatamista lailla.

Kansainvilisid kehitysrahoituslaitoksia koskevissa valtiosopimuksissa rahoituslaitoksille on
myonnetty erioikeuksia, jotka luovat padsaantdisesti koskemattomuuden kansalliselta
lainkdytoltd. Annettujen erioikeuksien vuoksi kehitysrahoituslaitoksia ei siis tyoryhman
nakemyksen mukaan ole tarvetta suojella viranomaisen mielivallalta. Kansainvalisilla
kehitysrahoituslaitoksilla ei voida mydskaan tydoryhman ndakemyksen mukaan katsoa olevan
sellaisia oikeuksia tai hallinnon asiakkaan asemaa, mika edellyttdisi ulkoministerioltd eri
kansainvalisten  kehitysrahoituslaitosten  tasavertaisesta kohtelua tai esimerkiksi
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valitusoikeuden turvaamista. Sen sijaan kukin kansainvdlinen kehitysrahoituslaitos on
perustettu valtioiden valilla tiettya tarkoitusta varten, ja on Suomen kehityspoliittinen valinta,
mille ndista laitoksista se haluaa antaa sijoitusvaroja hallinnoitavaksi ja milld ehdoin.

Koska kansainvdlisten kehitysrahoituslaitosten trustirahastoihin kohdistuvassa
kehityspoliittisessa sijoitustoiminnassa ei ole julkisen vallan kdyton elementteji, ei
ulkoministerion toimivallasta ole tyoryhmdn ndakemyksen tarvetta s3adtid nykyistd
tarkemmin lailla perustuslain 2 §:n 3 momentin nojalla. Nykyinen sdantelypohja on siis
riittdvad kansainvalisen oikeuden alaisten sijoitusten tekemiseen. Jos ulkoministerié kuitenkin
osallistuisi  kansainvalisen kehitysrahoituslaitoksen rahoitusvalineeseen, joka olisi
kansainvdlisen oikeuden sijaan jonkin valtion kansallisen oikeuden alainen, voi
toimivaltaperustetta olla tarvetta tarkastella vastaavalla tavalla kuin muissa kansallisen
saantelyn alaisissa sijoituksissa (ks. luku 11).

9.2.2. Valtioneuvoston toimivaltajako

Ulkoministerio pyysi oikeuskanslerin viraston ennakollista kannanottoa
toimivaltatulkinnastaan OKV:n ratkaisun OKV/3005/70/2020 jilkeen.. Tdtd on kdsitelty
tarkemmin muistion osassa I. Oikeuskanslerin virasto ei loytanyt huomautettavaa
ulkoministerion toimivaltatulkinnasta, jonka mukaan sijoituspddtosten teko kuului
ulkoministeriélle valtioneuvostosta annetun lain 12 8:n ja Valtioneuvoston ohjesaanndn 9 8:n
ja 13 §:n nojalla.

Tyoryhma katsoo, ettd sama tulkinta on yleistettdvissa muihin ulkoministerion tekemiin
sijoitukseen, kunhan myos niissa vastuut rajoittuvat sijoitettuun padomaan. Jos ndin ei olisi,
tulisi sijoitusta sen sijaan pitdd valtioneuvoston yleisistunnon toimivaltaan kuuluvana
valtioneuvoston ohjesaanndn 4 8:n 2 kohdan nojalla. Tama johtuisi siitd, ettd sijoitukseen
liittyisi suoran avoimen vastuun takuun tai takauksen kaltainen ehdollinen avoin vastuu.

Valtioneuvoston toimivaltajaosta kehityspoliittisia sijoituksia koskien ei katsota
tarpeelliseksi sdadtdd nykyista tarkemmin.
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10. Kehityspoliittiset lainat kansallisen sdintelyn alaisille
yhtidille

Noin kolmasosa (340 MEUR) ulkoministerién kehityspoliittisista lainoista ja sijoituksista on
myonnetty lainana Suomen kansalliselle kehitysrahoituslaitos Finnfundille. Lisaksi yksi
pienempi laina (16 MEUR) on myénnetty kehitysrahoitusta harjoittavalle Kirkon ulkomaanavun
omistamalle sijoitusyhtiélle FCA Investments, joka sijoittaa pienempiin kehittyvissd maissa
toimiviin yrityksiin kuin Finnfund. Sekd Finnfund ettd FCA Investments tavoittelevat
sijoitustoiminnallaan ensisijaisesti kehitysvaikutuksia kehittyvilld markkinoilla, eika
kumpikaan niista tavoittele voittoa omistajalleen. Ulkoministerio ei ole toistaiseksi harkinnut
lainojen mydntamista muille osakeyhtidille, silld kdytanndssa Suomesta kehitysrahoitukseen
osallistuvat vain ndma kaksi yhtiota.

Lainojen pddasiallinen saaja on ollut ja odotetaan olevan myds jatkossa Finnfund. Siihen
sovelletaan yhtiostd annettua lakia (laki Teollisen yhteistyén rahasto Oy -nimisestd
osakeyhti6sts, jaljempand Finnfund-laki®, (291/1979) 3 §&:n 3 momentin nojalla. Ei ole
kuitenkaan poissuljettua, etteikd vastaavia lainoja voitaisi katsoa perustelluksi myontaa
muille suomalaisille tai jossain muussa valtiossa rekisterdityneille kehitysrahoitusta
harjoittaville yhtidille. Myos jotkin vaikuttavuuteen keskittyvat rahastot voivat vastaanottaa
pehmedehtoisia lainoja pddomasijoitusten ohella.

Kansallisen saantelyn alaisille yhtidille myonnettaviin lainoihin sovelletaan lainanantolakia.
Toisin kuin kumppanuuslainoissa, joita kuvattiin luvussa 5, lainanantolakia on voitu soveltaa
tdysimadraisesti. Hallituksen esityksessa laiksi valtion lainanannosta ja valtiontakauksesta
annetun lain muuttamisesta (HE 196/2001 vp) valtion lainanantoa on pidetty valtion
taloudenpitoon liittyvana hallintotoimena. N&in ollen niiden valmistelun ja niihin liittyvan
paatoksenteon on katsottu ulkoministeridssd muodostavan hallintolain (434/2003)
tarkoittaman hallintoasian. Lainoista on tehty lainapaatds, joka on annettu oikaisuohjeineen
lainansaajille.

Pehmedehtoisina lainoina niitd mydntdessa noudatetaan lisdksi EU:n valtiontukisdantelya ja
Suomen kansallisia valtiontukea koskevia lakeja. Tukiedellytyslaissa saddetdan muun muassa

8 Finnfund-lakia ollaan parhaillaan uudistamassa osana ulkoministerién laajempaa kehitysyhteistyon
saddoshanketta ks. Hallituksen esitys laiksi Finnfund Oy -nimisestd osakeyhtiostd, UMOQL:00/2024,
https://valtioneuvosto.fi/hanke?tunnus=UMO01:00/2024
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viranomaisen velvollisuudesta selvittdd hankkeen kannattavuutta ja kilpailuvaikutuksia
(tukiedellytyslain 4 8). Lakia erdiden valtiontukea koskevien Euroopan unionin sidinndsten
soveltamisesta (300/2001) sovelletaan valtiontukea sisiltivid lainoja  koskeviin
takaisinperintdtilanteisiin, joissa on olemassa komission takaisinperintdpdatds. Tyo- ja
elinkeinoministeriossa on kaynnissa hanke TEM065:00/2023, jonka tavoitteena on muuttaa
lain sisdltdd niin, ettd unionin oikeuskdytdannon mukainen viranomaisen oma-aloitteinen
takaisinperintd tehdaan kansallisesti mahdolliseksi.

Tyoryhmad ei ole tunnistanut selvitys- tai muutostarpeita koskien kansallisen sddntelyn
alaisille yhtidille mydnnettivid lainoja.
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11. Kehityspoliittiset sijoitukset kansallisen s3intelyn alaisiin
rahastoihin

Ulkoministerio ei ole tehnyt sijoituksia muihin kuin kansainvalisten kehitysrahoituslaitosten
hallinnoimiin, kansainvalisen oikeuden alaisiin trustirahastoihin.®> Ulkoministerio kuitenkin
arvioi, ettd se voisi edistdd eduskunnan ja hallituksen tavoitetta lisdtd yksityisia padomia
erityisesti yksityisen sektorin rahoitukseen osallistumalla kansallisen sdantelyn alaisiin
sijoitusrahastoihin, erityisesti epdsymmetrisiin rahastoihin.

Taman luvun tarkoituksena on arvioida ulkoministerion toimivaltaperusteiden riittavyytta
nykyisessa sadntelytilanteessa sijoittaa kansallisen sadntelyn alaisiin sijoitusrahastoihin seka
muita siihen mahdollisesti liittyvid sdantelyn uudistustarpeita. Luvussa kuvataan aluksi siinad
kdytettdvid termeja ja epasymmetrisen rahastosijoittamisen roolia kehitysrahoituksessa. Sen
jalkeen kuvataan valtion muusta oman padoman ehtoisesta sijoitustoiminnasta annettua
saantelyd, jonka jdlkeen siirrytddn arvioimaan ulkoministerion toimivaltaperusteita seka
mahdollisia saantelytarpeita.

11.1. Maadritelmait

Alla annetaan kaksi taman luvun ymmartdmiseksi tarvittavaa yleistd maaritelmaa.
Sekarahoituksessa hyddynnettdvat rahoitusmallit eivdt rajoitu vain epdsymmetrisiin
rahastoihin, vaan niilld on useita erilaisia muotoja. Epasymmetriset rahastot ovat kuitenkin
yksi lupaavimmista mekanismeista vivuttaa yksityisid padomia suuressa mittakaavassa,
minka vuoksi tdssa luvussa keskitytdan niiden kasittelyyn.

8 Ulkoministerio on kuitenkin paattanyt 40 miljoonan euron sijoituksesta Finnfundin valmistelemaan
sijoitusrahastoon, joka perustetaan Suomeen kommandiittiyhtiomuotoisena rahastona. Ulkoministerio osallistuu
rahastoon vyksityisten sijoittajien kanssa samoilla ehdoilla, koska tdssd arviomuistiossa esiteltdvd arvio
ulkoministerién toimivaltaperusteiden riittdvyydestd epasymmetrisessa sijoitustoiminnassa on ollut kesken
sijoituspadtosta tehtdessa. Ulkoministerion sijoituksen vipuvaikutus olisi kuitenkin suurempi, jos se osallistuisi
rahastoon voitonjaon osalta alisteisessa asemassa.
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11.1.1. Tasarahasto

Tasarahastoilla viitataan rahastoihin, joissa kaikki sijoittajat, mukaan lukien valtio, ovat
keskendan samassa asemassa. Tallaiset rahastot ovat ldhtokohtaisesti markkinaehtoisia®,
silld ne toimivat yksityisten sijoittajien hyvaksymin ehdoin eikd valtio osallistu niita
edullisemmin ehdoin. Valtion sijoitustoiminta on Suomessa jdrjestetty pddasiassa
valtionyhtididen kautta. Kehitysrahoitukseen osallistuu valtion erityistehtavayhtio Finnfund,
joka toimii liiketaloudellisin perustein ja sijoittaa markkinaehtoisesti.

11.1.2. Epdsymmetrinen rahasto

Epdasymmetrisissd rahastoissa sijoittajat ovat keskendan epdsymmetrisessd asemassa
tuoton- ja/tai tappioidenjaon suhteen. Tyypillisesti julkinen rahoittaja tyytyy pienempdaan
tuotto-odotukseen tai suurempaan riskiin pddoman menettdmisestd. Tavoitteena on saada
yksityisten sijoittajien tuotto-riski-arvio asettumaan niille hyvaksyttavalle tasolle. Vaikka
valtio menettdisi kaikki sijoittamansa varat, jarjestely on valtiolle edullisempi kuin tilanne,
jossa yksityisid sijoittajia ei saataisi lainkaan mukaan ja se joutuisi kattamaan koko
rahoitustarpeen. Etuna on myo0s se, etta yksityisten sijoittajien mukanaolo takaa, etta rahaston
varoista tehtdvdt sijoituspaatokset noudattavat markkinoilla hyvaksyttyja ehtoja. Suomen
ensimmainen epasymmetrinen rahasto Nordic Startup Fund I perustettiin vuonna 2011
Ouluun kehittdmadan alueen kasvuyrityksille saatavilla olevaa rahoitusta tarjoavia
padomamarkkinoita.

Epdasymmetrian taso ja muoto riippuvat rahastolla tavoiteltavista vaikutuksista ja niiden
rahoitukseen sopivien sijoittajien ominaispiirteistd. Velkasijoittajat pyrkivat tyypillisesti
ensisijaisesti sijoitetun pddoman sailyttdmiseen. Velkarahastoissa sijoittajat kaipaavatkin
tyypillisesti suojaa padomien menettdmisen varalle. Talléin rahastoon tarvitaan
epasymmetrista tappionjakoa, jossa valtio sitoutuu ottamaan kantaakseen tietyn osuuden
syntyvista tappioista. Pddomasijoittajat kestavat yleensa riskid padomien menettdmisestd,
mutta edellyttdvat vastineeksi velkasijoittajia korkeampaa tuotto-odotusta. Nain ollen
epdsymmetriaa tarvitaan erityisesti tuotonjaon osalta, jolloin valtio saa sijoitukselleen tuottoa
vasta sen jalkeen, kun yksityiset sijoittajat ovat saaneet tietyn tuoton sijoitukselleen.

8 Markkinaehtoisuudella viitataan tdssd arviomuistion luvussa markkinatoimijan tavoin liiketaloudellisin
perustein perustuvaan laina- ja sijoitustoimintaan. Tdssd luvussa tarkoitettu markkinaehtoisuus ei kuitenkaan
valttdmatta taytd valtiontuen kriteerejd markkinatoimijaperiaatteesta.
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11.2. Epasymmetristen rahastojen kdytostd kehitysrahoituksessa

Yksi nouseva keino® kayttdd julkisia kehitysyhteistyovaroja yksityisen padomien
vivuttamiseen ovat niin sanotut epdasymmetriset rahastot, joissa julkisen toimijan
rahoituksella jaetaan yksityisen sijoittajien kanssa tuottoja tai riskeja epasymmetrisesti, jotta
kehittyviin maihin kohdistuvan sijoitustoiminnan tuotto-riski-suhde muodostuu yksityisille
sijoittajille hyvaksyttavaksi.

Epdsymmetristen rahastojen ja rahoitusvdlineiden hyddyntdminen eli niin sanottu
sekarahoitusmarkkina on toistaiseksi vield suhteellisen kehittymaton, ja eri sdatiot ja
avunantajat ovat testanneet erilaisia malleja siitd, mikd toimii todistetusti parhaiten. Talla
hetkella markkinan kehittymiseksi on tarkeda saada rahastomalleja standardisoitua ja lisaa
liikkeelle, jotta finanssialan toimijat tottuisivat tdhan uuteen tuotteeseen.

Sitd mukaa kun markkina vakiintuisi, ja kehittyvien markkinoiden hankkeisiin sijoittaminen
vakiintuisi, voitaisiin epdsymmetrian maaraa vahentaa. Tarkeda on myds jatkuvasti varmistaa,
ettd epdsymmetrisid rakenteita ei enda luotaisi siind vaiheessa, kun tietyt sijoitustyypit ovat
vakiintuneet. Markkinan kehittymistd voitaisiin tukea huomioimalla kehittyviin maihin
kohdistuva vaikuttavuussijoittaminen sekd sekarahoitusinstrumentit nykyista paremmin
finanssialan saantelyssa.

11.2.1.  Kehitysrahoituslaitosten ja erityisesti Finnfundin roolista

Kansainvdliset ja kansalliset kehitysrahoituslaitokset pyrkivat kdyttdmaan taseitaan
vakavaraisesti ja liiketaloudellisin perustein niille annetusta erityistehtavasta huolimatta. Ne
eivat siis lahtokohtaisesti osallistu mydskdan sijoitusrahastoihin epdsymmetrisessa
asemassa, vaan muiden sijoittajien kanssa samoin ehdoin. Ne pystyvat kuitenkin vivuttamaan
yksityisia sijoittajia mukaan omalla kokemuksellaan ja uskottavuudellaan.® Yksi keskeinen

8 Kanadan ulkoministerié Global Affairs Canada hyodyntdda kehityspoliittisia sijoituksia vastaavaa
rahoitusinstrumenttia tdhan tarkoitukseen. Kanadan sijoitusohjelmaa kuvataan liitteessd 2. ja Ruotsin
kehitysyhteistyéviranomainen Sida hyddyntdd samaan tarkoitukseen takausinstrumenttia. Epdsymmetrisid
rahastoja on perustettu esimerkiksi Alankomaiden (SDG Loan Fund) ja Tanskan (IFU SDG Fund).
kehitysrahoituslaitosten kanssa. Ulkoministerio on vuoden 2023 lopulla paattinyt osallistua Pohjoismaiden ja
Yhdysvaltojen yhteiseen IMCA-aloitteeseen (Investment Mobilization Collaboration Arrangement), jonka
puitteissa avunantajien yhteisid vastaavia mahdollisuuksia on tarkoitus etsia.

8 Convergence-verkoston arvion mukaan sekarahoituksessa vivutusaste on noin kaksinkertainen tilanteessa,
jossa kehitysrahoituslaitos osallistuu markkinaehtoisesti  (vivutussuhde 5,1), kuin tilanteessa, jos
kehitysrahoituslaitos ei osallistu markkinaehtoisesti (vivutussuhde 2,54) (State of Blended Finance 2024, s. 18).
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riski  kehittyvilla markkinoilla on tiedon puute, ja kehitysrahoituslaitoksilla on
vuosikymmenten kokemus ja tieto sijoitusten suoriutumisesta niilla.

Tukea sisaltavia sijoituspaatoksia kehitysrahoituslaitokset tekevat lahtokohtaisesti taseidensa
ulkopuolelta tai valtioiden antamien takauksen turvin. Ndin on myds Suomen kansallisen
kehitysrahoituslaitoksen Finnfundin osalta, jolle valtio on viime vuosikymmenen aikana
myontanyt takauksia Ukrainaan ja kaikista koyhimpiin maihin suuntautuviin sijoituksiin. Jos
kehitysrahoituslaitokset tekisivat alisteisia sijoituksia omista taseistaan, voisivat niiden
mahdollisuudet toteuttaa tehtdviddn markkinaehtoisesti heikentya. Alisteinen sijoittaminen
sopiikin paremmin suoraan valtion varoista tehtdvaksi.

Yksityisiin rahastoihin osallistuttaessa sijoituskohteita yhdistdmalld ja muihin sijoittajiin
nahden alisteisessa asemassa osallistumisella voidaan tasata kehittyville markkinoille
suuntautuvien vaikuttavuussijoitusten tuotto-riski-suhdetta niin, etta niihin osallistuminen on
yksityisille sijoittajille mahdollista. Tallaisten rakenteiden ansiosta yksityiset sijoittajat voivat
ottaa vastuulleen osan kehitysrahoituslaitosten vakiintuneempia sijoituksia. Tallgin
kehitysrahoituslaitosten  varoja  vapautuu vield vaikeampien  markkinapuutteiden
korjaamiseen.

11.2.2. Kehityspoliittisten sijoitusten soveltuvuudesta epdsymmetriseen
rahastosijoittamiseen

Eduskunnan asettama vaatimus sijoitusten tilastokasittelysta edellyttdd, ettd sijoitettuun
padomaan ei odoteta tappioita. Tasta syystd kehityspoliittisten sijoitusten odotetaan sopivan
erityisesti  sellaisiin rahastoihin, joissa yksityisten pddomien vivutukseen tarvitaan
epasymmetristd tuotonjakoa. Epdsymmetristen sijoitusten tilastokdsittely on kuitenkin
epdvarma, ja on mahdollista, ettd epasymmetrisid sijoituksia Eurostatin tulkinnassa ei
pidettdisi eduskunnan edellyttdmina rahoitustaloustoimina, vaan menovaikutteisina kuluina.

Epasymmetristd tappionjakoa edellyttdviin rahastoihin sopivat ldhtokohtaisesti paremmin
takausinstrumentit. Esimerkiksi Ruotsin kehitysyhteistydvirasto Sida tarjoaa takauksia tdhan
tarkoitukseen, ja useat muut avunantajat suunnittelevat tallaisten takausinstrumenttien
kayttoonottoa. Myos filantrooppiset sddtiot tarjoavat tdllaisia takauksia. Takaukset eivat
kuitenkaan aina riitd rahastojen liikkeelle saantiin, vaan niihin tarvitaan lisdksi sisdan
maksettavaa alisteista padomaa. Kehityspoliittiset sijoitukset soveltuisivat nykyehdoillaan
tahan tarkoitukseen kuitenkin vain rajatusti, sillda epasymmetrinen tappionjako edellyttaa
usein oman padoman ehtoisesti osallistuvalta sijoittajalta valmiutta menettdd ainakin osa
padomasta.

76



11.3. Nykytilan arviointi: Kehityspoliittinen sijoitustoiminta
11.3.1.  Sddntelypohja

Kehityspoliittiset sijoitukset kansallisen sdantelyn alaisiin rahastoihin tehtdisiin nykyisessa
saantelytilanteessa ilman soveltuvaa erillissddntelyd. Ulkoministerioon viranomaisena
soveltuisivat hallinnon yleislait sekd hallinnon yleiset oikeusperiaatteet. Muuten
ulkoministerio toimisi sijoittajana pitkalti yksityisoikeudellisen sdantelyn piirissa.
Sijoitusrahastoja ja varainhoitajia koskisi niiden kotipaikan kansallinen sddntely. Suomessa
sovellettavaa lainsdddantéa olisivat esimerkiksi laki vaihtoehtorahastojen hoitajista
(162/2014) seka sijoituspalvelulaki (747/2012).

Valtiontukea sisdltdvien sijoitusten teon yhteydessa noudatettaisiin lisdksi sitd, mita
tukiedellytyslaissa on saadetty yksittdisista tukitoimenpiteistd. Laissa sdddetddan muun
muassa  viranomaisen  velvollisuudesta  selvittdd  hankkeen  kannattavuutta ja
kilpailuvaikutuksia (tukiedellytyslain 4 §). Lisaksi sovellettavaksi tulisi laki erdiden valtion
tukea koskevien Euroopan unionin sddnndsten soveltamisesta (300/2001). Siti sovelletaan
valtiontukea koskeviin  takaisinperintatilanteisiin, joissa on olemassa komission
takaisinperintdpaatos®.

Jos sijoitus  tehtdisiin  esimerkiksi  osakeyhtiomuotoiseen  vaihtuvapdadomaiseen
sijoitusrahastoon, tulisi lisdksi arvioida omistajaohjauslain soveltumista sijoitukseen.
Osakeyhtiomuotoisiin rahastoihin voitaisiin kuitenkin todenndkoisesti sopia osakeomistuksen
sijaan osallistumisesta sijoitusyksikgilla (units), jolloin sijoitusmuoto muistuttaisi enemman
kommandiittiyhtiomuotoiseen rahastoon sijoittamista. Ainakin Kanadan on ollut mahdollista
sopia tillaisesta osallistumisesta Luxemburgissa rekistergityihin rahastoihin (SICAV-SIF).

11.3.2.  Sijoituskohteiden valinta

Ulkoministerid valitsisi sijoituskohteet hallitusohjelmassa, kulloinkin mahdollisesti voimassa
olevassa valtioneuvoston kehityspolitiikkaa ja -yhteisty6tda koskevassa selonteossa seka
eduskunnan talousarviossa asettamien ehtojen ja tavoitteiden perusteella.

Tarkemmat markkinapuutteet, joihin pyritddn puuttumaan, sekd tavoitteet, maariteltaisiin
sijoituskohtaisesti. Kunkin rahaston osalta arvioitaisiin erikseen, onko se asianmukainen ja

& Ty6- ja elinkeinoministeriossa on kaynnissd hanke TEM065:00/2023, jonka tavoitteena on muuttaa lain
sisaltéa niin, ettd unionin oikeuskdytinnon mukainen viranomaisen oma-aloitteinen takaisinperintd tehdadn
kansallisesti mahdolliseksi.
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kustannustehokas keino edistdaad tunnistettua markkinapuutetta. Ulkoministerio osallistuisi
ainoastaan sijoituksiin, joissa julkisen rahoituksen kayttd olisi lisdistd, eli rahoitus ei
toteutuisi lainkaan tai samanlaisena ilman julkista rahoittajaa.

Ulkoministerio ei ole jarjestanyt eikd ole ainakaan tallda hetkelld aikeissa jarjestaa
hakukierroksia, joilla se etsisi sopivia sijoituskohteita. Esimerkiksi Kanadan kokemukset
hakujen jarjestdmisestd eivat ole olleet erityisen hyvid, eikd se ole loytanyt sopivia
sijoituskohteita talla menetelmalld. Sekarahoitusmarkkinan ollessa vield varsin kehittymaton,
vaatii kdytdnndssa jokainen rahasto paljon kasity6td ja neuvotteluita, jotta ne saadaan
kayntiin. Ulkoministeri6 voisi kuitenkin osallistua esimerkiksi viranomaisyhteistyon puitteissa
muiden maiden viranomaisten jarjestamiin hakukierroksiin (ks. luku 13). Sijoitusinstrumentin
saatavuudesta ja sen keskeisistd ehdoista julkaistaisiin kuitenkin tietoa.

Ulkoministerion tekemadt sijoitukset tehtdisiin ja valmisteltaisiin todenndkdisesti joko
kehitysrahoituslaitosten kanssa niiden hallinnoimiin rahastoihin, tai niiden kanssa
kanssasijoittaviin, yksityisten rahaston hoitajien hallinnoimiin rahastoihin. Tallda tavalla
sijoitusten kehitysvaikutusten riittdva arviointi sekd linkittyminen kehittyvien maiden
tarpeisiin voitaisiin varmistaa. Rahastot voisivat syntyd myds avunantajien tai EU:n kanssa
yhdessa madritettavista tavoitteista.

Yksityiset varainhoitajat ottavat jo talla hetkellda ulkoministerioon aika ajoin yhteyttd, jos ne
valmistelevat sekarahoitusrahastoa ja etsivat siihen julkisia rahoittajia alisteiseen asemaan.
Ulkoministerio ei ole toistaiseksi neuvotellut varainhoitajien kanssa naista mahdollisuuksista,
silld sijoituksia on myonnetty ainoastaan kansainvdlisille kehitysrahoituslaitoksille.
Varainhoitajille ei ole annettu kielteisestd paatoksesta hallintopadtostase.

11.3.3. Sijoitusehdot

Sijoitusten reunaehdot maddritelldan laissa taloudelliseen toimintaan myonnettdvan tuen
yleisistd edellytyksistd ja eduskunnan talousarviossa asettamilla ehdoilla. Eduskunnan
asettamat ehdot madrittdvat sijoituksen riittdvada tuotto-odotusta, seka rajaavat
sijoituskohteet kdytanndssa suljettuihin rahastoihin. ODA-kriteerien tayttyminen edellyttaa,

8 Sekarahoitusrahastojen valmistelu ja neuvottelu vievat usein hyvin pitkdn aikaa, tyypillisesti vuosia. On siis
mahdollista, ettd kerran etenemdttd jadneet esitykset osoittautuvat mycéhemmin Suomen kehityspoliittisten
tavoitteiden edistdmiseen, jolloin aiemmin edistdmattd jatetyt esitykset voivat nousta ajankohtaiseksi
mydhempana ajankohtana.
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ettd sijoitusrahasto sijoittaa ainoastaan ODA-kelpoisiin maihin ja ettd sijoituskohteet
edistdvdt ndiden maiden taloudellista ja sosiaalista kehitysta.

Tukiedellytyslaissa puolestaan sdadetaan, etta taloudellisen tuen tulee olla kustannustehokas
keino ndiden tavoitteiden saavuttamiseksi ja tuen kilpailua vaaristavien vaikutusten on oltava
mahdollisimman véhaiset (tukiedellytyslain 3 §). Jos sijoitusrahastoon osallistuttaisiin
lainalla eikd oman pddoman ehtoisella sijoituksella, tulisi siind lisdksi noudattaa
lainanantolain asettamia ehtoja. ODA-kriteerien tdayttyminen edellyttdisi, ettd laina olisi
pehmedehtoinen.

Edelld mainitut lailla sdddetyt ehdot ohjaisivat ulkoministeriota sijoitusneuvotteluissa. Jos
lailla tai talousarviossa asetetut reunaehdot eivat tayttyisi rahaston ehdoissa, ei
ulkoministerio voisi osallistua rahastoon. Rahaston sddnndt madrittyisivat kuitenkin kaikkia
sijoittajia koskevien rahaston ehtojen kautta yleisten markkinakdytantdjen mukaisesti, eika
ulkoministerio voisi yksipuolisesti maarata ehtoja. Alisteisessa asemassa osallistuminen toisi
kuitenkin ulkoministeridlle vahvemman neuvotteluaseman. Lisdksi jos ulkoministerid olisi
ainoa alisteisessa asemassa oleva sijoittaja, voisi se luultavasti maarata alisteisuuteen
liittyvista ehdoista. Ne tulisi kuitenkin rdatdléida niin, ettd alisteisuus riittda yksityisten
sijoittajien mukaan saantiin, mutta ei subventoisi niita liiallisesti.

11.3.4. Sijoitussopimus

Kommandiittiyhtiomuotoisiin rahastoihin sijoittamisesta laadittaisiin yksityisoikeudellinen
LPA-sopimus (limited partnership agreement). Kaikki rahastoon sijoittavat tahot
allekirjoittavat sopimuksen samanmuotoisena. Sijoittajakohtaisesti sopimusta voidaan
tdydentdd nk. sivukirjeilla (side letter), jolla ei voida kuitenkaan sopia asioista, jotka
asettaisivat sijoittajat eriarvoiseen asemaan. Ulkoministerio ei voisi maarata yksipuolisesti
kummankaan sisaltéa (ks. edellinen alakappale).

11.3.5. Sijoitusten kdyton ohjaus ja valvonta

Sijoitusta ohjattaisiin ja valvottaisiin muiden sijoittajien tavoin ja samoin ehdoin.
Kommandiittiyhtiomuotoisissa rahastoissa seuranta tapahtuisi rahaston tuottaman
raportoinnin, ddnettomien yhtiomiesten kokouksen sekd rahaston neuvoa-antavan
johtokunnan (Advisory Board) kautta. Ulkoministeriélla ei olisi toimivaltaa ohjata tai valvoa
rahastoa muulla tavalla kuin kaikilla muilla sijoittajilla, eikd silld olisi maardysvaltaa
rahastossa. Rahaston operatiiviset padtokset tekisi varainhoitaja.
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11.4. Valtion muusta oman pddoman ehtoisesta sijoitustoiminnasta
annettu sdantely

Kuten aiemmissa kappaleissa on kuvattu, valtion lainanannon on katsottu olevan julkista
hallintotoimea, johon sisaltyy julkisen vallan kdyttéa. Kun valtion lainanantoa on pidetty
julkisen vallan kayttona, heraa kysymys siitd, tulisiko myds kehityspoliittista sijoitustoimintaa
pitdd julkisen vallan kayttona. Tyoryhma kuitenkin katsoo, ettd kehityspoliittisen
sijoitustoimintaan tulisi kuitenkin ensisijaisesti verrata valtion muuhun oman pddoman
ehtoiseen sijoitustoimintaan. Sitd on pddasiassa valtion yhtidomistukseen liittyvat
osakehankinnat.

Valtion yhtidomistus perustuu kehityspoliittisen sijoitustoiminnan tavoin valtioneuvoston
antamiin poliittisiin linjauksiin, jotka nojaavat hallitusohjelmaan. Osakehankinnat tehdaan
pitkdlti yksityisoikeudellisen saantelyn piirissa. Kehityspoliittisen sijoitustoiminnan tavoin
valtionyhtidihin tehtdviin padomakorotuksiin tai muuten niille mydnnettavaan rahoitukseen
sovelletaan lakia taloudellisesta tuesta, jos padomakorotukseen sisaltyy taloudellista tukea,
mutta tuesta ei ole muuten sdddetty. Ndistd samankaltaisuuksista johtuen seuraavassa
alakappaleessa kuvataan tarkemmin valtion yhtidomistuksesta annettua saantelya.

11.4.1. Valtion oman pddoman ehtoisista sijoituksista annettu sddntely

Hallituksen esityksessé laiksi valtion yhtisomistuksesta ja omistajaohjauksesta (HE 80/2007
vp) ei todeta valtion yhtidomistukseen liittyvén hallintotehtidvan hoitamista. Lain ydinsisiltoa
on saadelld toimivaltajakoa valtioneuvostossa seka eduskunnalle kuuluvaa toimivaltaa. Lailla
ei sdddetd viranomaiselle valtaa kayttda yksityisten oikeuksiin ja velvollisuuksiin vaikuttavaa
valtaa tai muuta julkista valtaa. Siind ei mydskddn sdddetd tarkemmista menettelytavoista
tapauksissa, joissa oman padoman ehtoisiin sijoituksiin sisaltyisi taloudellista tukea.

Yhtidomistuslaki ei saatele kaikkea valtionyhtidomistusta, vaan osa valtion yhtidomistuksesta
ja siihen liittyvista paatoksista jaa lain soveltamisalan ulkopuolelle. Voidaan siis todeta, ettd
kaikesta valtion oman pddoman ehtoisesta sijoittamisesta ei ole katsottu tarpeelliseksi sadtda
lailla. Kaikista valtion rahoitus- ja sijoitustoimintaa hoitavista yhtidistd ei myodskdan ole
annettu erillissadntelya. Muuten valtion omaisuudenhallinnasta on sen sijaan sdddetty lailla®.

8 Valtion rakennusomaisuuden elinkaaren hallintaa s3itelee laki oikeudesta luovuttaa valtion
kiinteistovarallisuutta (973/2002) seki valtioneuvoston asetus valtion kiinteistdvarallisuuden hankinnasta,
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Suomessa voimassa olevat taloudellisen toimintaan mydnnettdvia tukiohjelmia ja yksittdisia
tukia koskevat sdaddokset ovat sdddostasoltaan erilaisia. Kaikkiin taloudelliseen toimintaan
myonnettaviin  tukiin sovelletaan tukiedellytyslakia. Osasta tukiohjelmia sdddetdan
erillislaissa ja osa mydnnetaan valtionavustus- tai lainanantolain nojalla tai muun lain nojalla
annetulla valtioneuvoston asetuksella. Joidenkin tukien antaminen ei kuitenkaan perustu
muuhun kuin valtion talousarvioon.?® Tyypillisesti verotuista ja oman pddoman ehtoisena
sijoituksena myonnettavasta tuista ei ole yleislainsdaadantoa. Sen sijaan niissa sovellettavaksi
tulevat EU:n valtiontukisdantely ja siihen liittyva kansallinen sdantely, jos sijoitus tai verotuki
tdyttaa valtiontuen kriteerit.

Valtiolla ~on useita oman padoman ehtoista sijoitustoimintaa  harjoittavia
erityistehtdvayhtioitd. Osasta, kuten Solidiumista, Governiasta ja entisestd Oppiva Invest
Oy:sta, ei ole annettu erillislakia. Teollisen yhteistyon rahasto Oy:sta ja Teollisuussijoitus
Oy:sta, on annettu erillislaki, mutta niille ei ole siirretty lailla julkista hallintotehtdvaa
sisdltdvia tehtdvid eikd niihin ndin ollen ole ulotettu hallinnon yleislakien ja virkavastuun
soveltumista?. Entisen Ilmastorahasto Oy:n% sekd Business Finland Venture Capital Oy:n”
sijoitustoiminnan on sen sijaan niistd annetuista hallituksen esityksissa katsottu
muodostavan julkisen hallintotehtdvdn, ja ndin ollen niiden toimintaan sovellettavista
hallinnon yleislaeista ja virkavastuusta on sdadetty lailla. Ainakin Business Finland Venture
Capital on tyoryhman kasityksen mukaan antanut mydnteisistd sijoituspdatoksistaan
hallintopdatcksen. Ilmastorahastoa ja Business Finland Venture Capital Oy:ta koskevia
hallituksen esityksia ei kdsitelty eduskunnan perustuslakivaliokunnassa.

vuokraamisesta, hallinnasta ja hoitamisesta (242/2015). Koneiden ja laitteiden elinkaarten hallinnointia
sadntelevat lahinnd talousarviolaki sekd hankintalaki. Perustuslain mukaan valtion kiintedd omaisuutta saa
luovuttaa vain eduskunnan suostumuksella tai sen mukaan kuin lailla siidetddn (perustuslain 92 &n 2
momentti).

Talousarvion ulkopuolisten rahastojen tehtdvista ja toiminnasta on myds sdddetty erikseen. Esimerkiksi
valtion eldkerahaston varojen sijoittamisesta on saddetty lailla (1297/2006).
% Ks. HE 22/2016 vp.
% Ks. Finnfund-hanke
% Ilmastorahasto Oy:td koskevassa hallituksen esityksissd todetaan, ettd valtiontuen mydntdmisessa on kyse
julkisesta hallintotehtivastid Suomen perustuslain 124 §:n tarkoittamalla tavalla (HE 116/2022 vp, s. 4).
% Hallituksen esityksessa riskirahoitusta alkuvaiheen padomasijoitusrahastoihin sijoittavasta valtion kokonaan
omistamasta osakeyhtidstd (myshemmin Business Finland Venture Capital) todetaan, ettd ”lain soveltamisessa
on kysymys perustuslain 124 8:ssd tarkoitetusta julkisen hallintotehtdvdn antamisesta muulle kuin
viranomaiselle” ja ettd virkavastuun alaisia "tehtdvid ovat sijoitustoimintaan ja takauksiin liittyvat paatokset ja
niiden valmistelu” (HE 125/2013 vp).
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Perustuslakivaliokunta otti ensimmadista kertaa kantaa valtiontukea sisdltdvdan oman
padoman ehtoiseen sijoitustoimintaan loppuvuodesta 2024, jolloin se kasitteli hallituksen
esitysta laeiksi Teollisuustuki Oy -nimisesta valtion kokonaan omistamasta osakeyhtidsta seka
Suomen Teollisuussijoitus Oy -nimisestd valtionyhtiostd annetun lain muuttamisesta.
Teollisuustuki Oy:n sijoitustoiminnassa katsottiin hallituksen esityksessa olevan kyse
perustuslain 124 §:ssd tarkoitetusta julkisen hallintotehtdvan hoidosta. Perustuslakivaliokunta
kuitenkin katsoi, ettd Teollisuustuki Oy:lle ei esityksessa ehdotettu "sellaisia tehtdvia, joiden
vuoksi sitd koskevaa lakiehdotusta olisi arvioitava perustuslain 124 §:n kannalta” (PeVL
57/2024 vp, s. 3).

Perustuslakivaliokunta arvioi mietinndssdan, ettd Teollisuustuki Oy:lle esitetyt
rahoitustoimintaan sisaltyvat tehtdvat rinnastuivat muodoltaan ja sisdlloltadan sellaiseen
yksityisoikeudelliseen ja sopimusperustaiseen rahoitustoimintaan, jota ei harjoiteta julkisena
hallintotehtdvana tai jossa ei ole tosiasiallisen hallintotoiminnan piirteitd. Valiokunta ei
katsonut rahoitustoiminnassa muutenkaan painottuvan julkisen hallintotehtdvan piirteet.
Valiokunta arvioi lisdksi, ettd rahoitustehtdvan hoitaminen perustuisi keskeisesti
rahoitusliiketoiminnalle luonteenomaiseen arviointiin ja paatoksentekoon.

11.5. Muutostarpeiden arviointi

Seuraavassa alakappaleessa arvioidaan tdtd saantelyda sekd kehityspoliittisen
sijoitustoiminnan erityispiirteita vasten, olisiko sitd pidettdva julkisen vallan kayttona. Talldin
ulkoministerion toimivaltaperusteista tulisi sadtaa nykyista tarkemmin.

11.5.1. Ulkoministerién toimivaltaperusteiden riittdvyys perustuslain 2 §:n 3
momentin valossa

Sijoitustoiminnan luonteesta

Perustuslain 124 § koskee viranomaisen tehtdvien siirtoa yksityiselle, eikd sen soveltamisesta
tehtyd tulkintaa voida suoraan soveltaa arvioitaessa perustuslain 2 8&:n 3 momentin
soveltamista. Julkisen hallintotehtdvan kasite ei esimerkiksi rajoitu julkisen vallan
kdsitteeseen. Viranomaisen toimintaa ei mydskddn tule arvioida julkisen hallintotehtdvan
madritelman kautta. Tyoryhma katsoo kuitenkin, ettd voidaan pitdd epatodenndkdisend, etta
valiokunta olisi katsonut, ettd Teollisuustuki Oy:lle sdadettaviin tehtaviin ei liittyisi julkisen
hallintotehtdvan hoitoa, mutta kuitenkin julkisen vallan kdyttoa. Tasta syysta tyoryhma pitaa
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perustuslakivaliokunnan mietintéa merkityksellisend ulkoministerion toimivaltaperusteiden
riittdvyyttd perustuslain 2 8:n 3 momentin valossa.

Perustuslakivaliokunta kiinnitti mietinndssaan kantaa rahoitusliiketoiminnalle ja toisaalta
hallintotoimelle ominaisiin piirteisiin. Kehityspoliittisessa sijoitustoiminnassa on nadhtavissa
tyoryhman arvion mukaan erityisesti rahoitusliiketoiminnalle ominaisia piirteita.

Ulkoministerion sijoitusprosessi noudattaa muodoltaan monin osin rahoitusliiketoiminnalle
luonteenomaista  arviointia ja  padtdksentekoa.  Sijoitukset  tehtdisiin  myods
yksityisoikeudellisen sdantelyn piirissd, jolla sdddetddn sijoittajien oikeuksista ja toisaalta
rahaston hoitajan velvollisuuksista, seka viranomaisvalvonnasta niihin liittyen. Eduskunta on
asettanut ulkoministerion sijoitustoiminnalle kehityspolitiikkaan liittyvan yhteiskunnallisen
tavoitteen ohella taloudellisen tuotto- ja palaumatavoitteen. Tuotto-odotusta voidaan pitaa
yksityisiin sijoittajiin verrattuna maltillisena, eikd se ainakaan useimmiten vastaa
markkinasijoittajan  vastaaville sijoituksille asettamaa tuotto-odotusta. Tuotto- ja
palaumaodote rajaa kuitenkin ulkoministerion sijoitushorisonttia yksityisten sijoittajien
kanssa vastaaviin kohteisiin, kuten yrityksiin ja investointeihin, joiden liiketoiminnalla on
vahintdan edellytykset muuttua taloudellisesti kannattaviksi sijoitusperiodin aikana.

Sijoitustoiminnassa eivdt tydryhman arvion mukaan korostu hallinnolliselle paatoksenteolle
tyypilliset piirteet. Niitd koskien ei ole lailla sdadetty hakumenettelyd, lakisddteisia
myontamiskriteereja tai rahoitusehtoja. Tukiedellytyslaissa on saddetty tietyista
yleisperiaatteista, jotka viranomaisen tulee ottaa huomioon ja jotka liittyvdt tuen
myontamiseen liittyviin kriteereihin. Toisaalta ei ole tdysin poissuljettua, -etteikd
sijoituskohteita voitaisi etsid myds hakujen kautta. Joitain mydntamiskriteereitd ja
rahoitusehtoja voisi olla myds mahdollista niin haluttaessa saataa.

Taloudellisesta edun muodostumisesta

Yhtend julkisen vallan kaytdn ominaispiirteend pidetddn yksityisen oikeuksiin ja
velvollisuuksiin liittyvda paatoksentekoa. Taloudellinen etu voi olla yksi tallainen oikeus.
Erityisesti epdsymmetrisiin rahastoihin osallistuessa valtion sijoituksesta muodostuisi
mahdollista taloudellista etua ainakin rahastoon sijoittaville yksityisille tahoille, silla
ulkoministerion sijoitus parantaisi niiden sijoituksen tuotto-riski-suhdetta.

Erona tyypilliseen avustustoimintaan, jota on pidetty julkisen vallan kdyttona, ulkoministerio
ei valitsisi rahaston muita sijoittajia, vaan se tehtava kuuluisi varainhoitajalle. Kaikki sijoittajat
eivat myodskaan ulkoministerion paatoksentekohetkelld olisi tiedossa. Ulkoministerion ei siis
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olisi tyoryhman arvion mukaan mahdollista tehda valituskelpoista hallintopaatosta tietyille
sijoittajille myonnettavasta edusta.

Kyseessa olisi myo0s sijoitushetkelld ainoastaan laskennallinen mahdollisuus etuun.
Epdsymmetrisessd tappionjaossa edun syntymistd voitaisiin pitdd todenndkdisena,
epasymmetrisessa voitonjaossa olisi mahdollista, ettd ulkoministerion saama tuotto olisi
lopulta sama kuin yksityisilla sijoittajilla. Ulkoministerion sijoituksella ei mydskaan
tavoiteltaisi edun muodostumista ndille sijoittajille, vaan tavoitteena olisi kestavan kehityksen
rahoitus kehittyvissd maissa.

Huomattavaa on myds, ettd lainoja tai avustuksia antaessaan viranomainen voi paattaa
rahoituksen ehdoista yksipuolisesti. Rahastosijoituksissa ulkoministerio ei kuitenkaan voi
maarittdd ehtoja yksipuolisesti, vaan vastuu rahaston ehtojen ja sijoitusstrategian
valmistelusta olisi rahaston hoitajalla. Niista tulisi padstd molemminpuoliseen sopimukseen,
ja yksityisten sijoittajien tulisi myds hyvaksya samat ehdot. Ulkoministeriolla olisi siis
sijoittajana samat oikeudet kuin yksityisilld sijoittajilla lukuun ottamatta sijoituksen
epdasymmetriaan liittyvid ehtoja.

Ulkoministerion alisteisen sijoituksen voisi syntya myos taloudellista etua seka kilpailuetua
rahaston hoitajalle. Taloudellista etua voisi syntya esimerkiksi siind tapauksessa, etta
rahaston hoitajan palkkio olisi yleista markkinakdytantéda parempi. Jos ulkoministerio
kuitenkin maksaisi samaa hallintopalkkiota yksityisten sijoittajien kanssa, voitaisiin
hallintopalkkion odottaa olevan markkinoilla maarittynyt, kunhan yksityisen sijoittajien osuus
rahastosta on riittdva. Rahaston hoitajalle voisi lisdksi syntyd taloudellista etua, jos
esimerkiksi sen kanssa samaan konserniin kuuluva yhtio osallistuisi sijoittajana hoitamaansa
rahastoon, jolloin se hy6tyisi muiden sijoittajien tavoin ulkoministerion alisteisesta
sijoituksesta.

Kilpailuedun mahdollisuudesta ja valtiontuesta

On mahdollista, ettd rahaston hoitaja saisi ulkoministerién sijoituksesta myos kilpailuetua, ja
se pystyisi sen avulla houkuttelemaan rahastoon enemman sijoittajia kuin ilman sita.
Tasavertaisten kilpailuolosuhteiden takaaminen on tarkeaa ja siksi siitd onkin koko unionin
alueella jo sdadetty EU:n valtiontukisadntelyn muodossa. Se takaa yrityksille mahdollisuuden
hakea muutosta valtion mydntamiin tukiin, jotka ovat sen vastaisia. Ndin ollen yksityisten
oikeuksia tdssa suhteessa suojellaan jo EU-sddntelyn tasolla. EU-oikeudellisen valtiontuen ja
perustuslaissa tarkoitetun julkisen vallan kdyton samaistamiselle ei kuitenkaan tyéryhman
nakemyksen mukaan ole muuten perusteita, silld niiden maarittely sekd niitd koskevan
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saantelyn perusteet ja tavoitteet ovat erilaiset. Valtiontuen muodostumisesta ei siis yksin
tulisi johtaa paatelmas, etta sijoituksen valmistelussa ja sen myéntamisessa on kyse julkisen
vallan kaytosta.

Valtiontuen takaisinperintaan liittyvat paatokset ovat kuitenkin julkisen vallan kdyttéa, ja
siihen liittyvistd toimivaltaperusteista on jo Suomessa sdddetty erdiden valtion tukea
koskevien Euroopan unionin sdadnndsten soveltamisesta annetussa laissa, minka lisdksi TEM
valmistelee  takaisinperintddn  liittyvdn  sddntelyn uudistusta. Siithen  liittyvasta
toimivaltaperusteesta ei siis ole ulkoministerién sijoitustoiminnan osalta tarvetta sadtaa
tarkemmin. Takaisinperintamahdollisuus ei tyoryhman arvion mukaan automaattisesti
mydskaan johda siihen johtopaatokseen, ettd myds sijoituspaatdsten tekeminen olisi julkisen
vallan kayttéa. Valtiontuen muodostumisen mahdollisuus ja sitd kautta mahdollinen
takaisinperintdvelvoite liittyy kaikkeen valtion sijoitustoimintaan, eika siitd ole silti katsottu
tarpeelliseksi sdatda kaikissa tapauksissa, eikd sitd ole oman pddoman ehtoisessa
sijoitustoiminnassa ole Ilmastorahasto Oy:ta ja Business Finland Venture Capital Oy:ta lukuun
ottamatta hallintoasiana.

Tyoryhmdn arvion mukaan kehityspoliittisessa sijoitustoiminnassa ei ole kyse
hallintoasiasta eikd julkisen vallan kdytostd. Tyoryhmdn ndkemyksen mukaan
ulkoministerion nykyistd toimivaltaperustetta kehityspoliittisten sijoitusten tekoon
voidaan pitad riittdvand, vaikka sijoitukset kohdistuisivat kansallisen sdantelyn alaisiin
rahastoihin ja vaikka niihin sisaltyisi taloudellista tukea, joka voi tayttda valtiontuen kriteerit.
Ulkoministerioon soveltuvat viranomaisena hallinnon yleislait, joilla hyvan hallinnon
periaatteiden toteutuminen voidaan taata. Viranomaisena ulkoministeriéta sitoo myds unionin
oikeus seké kansallinen siéntely taloudellista toimintaan myénnettévista tuista (ks. luku 9).

11.5.2. Valtioneuvoston toimivaltajaosta

Ulkoministerio pyysi oikeuskanslerin viraston ennakollista kannanottoa
toimivaltatulkinnastaan marraskuussa 2023. Tatd on kasitelty tarkemmin muistion osassa I.
Oikeuskanslerin virasto ei loytdnyt huomautettavaa ulkoministerion toimivaltatulkinnasta,
jonka mukaan sijoituspaatdsten teko kuului ulkoministeriélle valtioneuvostosta annetun lain
12 8:n ja Valtioneuvoston ohjesddannén 9 8:n ja 13 §:n nojalla.

Tyéryhma katsoo, ettd sama tulkinta voitaisiin tehdd myds kansallisen sdantelyn alaisiin
tehtdvissa rahastoissa, ne olisivat riittavan samankaltaisia sijoituksen, jota kannanotto koski,
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kanssa. Kyseisessa sijoituksessa valtion vastuut rajautuivat sijoitettuun padomaan. Jos
vastuut eivat rajoittuisi sijoitettuun padomaan, tulisi sijoitusta mahdollisesti pitaa
valtioneuvoston yleisistunnon toimivaltaan kuuluvana valtioneuvoston ohjesdannon 4 §:n 2
kohdan nojalla vastuusitoumuksena. Tama johtuisi siitd, ettd sijoitukseen liittyisi suoran
avoimen vastuun takuun tai takauksen kaltainen ehdollinen avoin vastuu.

Ei pidetd valttamdttomadnd s3itdd valtioneuvoston toimivaltajaosta koskien
kehityspoliittisia sijoituksia nykyistd tarkemmin. Jos vastuusitoumuksia sisaltdvien
sijoituspaatosten tekemisen haluttaisiin kuuluvan valtioneuvoston yleisistunnon sijaan
ulkoministeriolle, saattaisi se edellyttda ulkoministerion toimivallasta sadtamista lailla.

11.5.3.  Julkisten varojen kdyton valvonnasta sijoitustoiminnassa

Sijoittaessaan kansallisen saadntelyn alaisiin sijoitusrahastoihin yksityisoikeudellisen
saantelyn piirissd, ei ulkoministeridllda olisi yksityisistd sijoittajista poikkeava oikeuksia
suhteessa rahaston hoitajaan tai rahaston toimintaan. Poikkeuksen muodostaisi ainoastaan
tilanne, jossa valtion sijoituksessa havaittaisiin olevan kyse laittomasta valtiontuesta. Tallgin
ulkoministeriolld olisi nykysaantelyn nojalla paitsi oikeus myds velvollisuus takaisinperid
sijoittamansa summa rahaston hoitajalta. Tilanne vastaisi valtion suhdetta omistamiinsa
yhtiihin.

Ulkoministeriolla ei siis olisi esimerkiksi lakisdaateista oikeutta tarkastaa tai saada tietoja
laajemmin kuin mitd sijoitussopimuksella sovittaisiin tai sijoitusrahastoihin liittyen on
muuten sdddetty. Ulkoministeriolld ei olisi mydskaan takaisinperintdoikeutta tapauksessa,
jossa rahaston hoitaja kayttdisi ulkoministerion sijoitusta muuhun kuin sovittuun
kayttotarkoitukseen. On kuitenkin todenndkdistd, ettd rahaston hoitajaan sovellettaisiin
finanssialan saantelyd®, jossa rahaston hoitajan tiedonantovelvoitteista sekd vastuista ja
velvollisuuksista on laajasti sadnnelty, ja joiden noudattamista valvoo Finanssivalvonta.

Tyoryhman arvion mukaan yksityisoikeudellisen sddntelyn asettamien oikeuksien ja
velvollisuuksien ylittdvistda viranomaisen oikeuksista ulkoministerion sijoituksiin
liittyen tulisi sadatda lailla perustuslain 2 §:n 3 momentin valossa, silld kyse olisi siind
tapauksessa julkisen vallan kdytostd. Tallaisista oikeuksista tai velvollisuuksista

% Finnfundin hoitamia rahastoja koskee kuitenkin esimerkiksi vaihtoehtorahastojen hoitajia koskevan AIFM-
direktiivin soveltamisalan poikkeus.
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sddtamista ja niiden vaikutuksia tulisi kuitenkin arvioida tarkkaan. On mahdollista, etta
markkinakdytannon ylittavat oikeudet tai velvoitteet aiheuttaisivat tilanteen, jossa yksityiset
sijoittajat eivdt haluaisi osallistua ulkoministerién kanssa samaan rahastoon. Tama
pahimmillaan kumoaisi sijoitustoiminnan tavoitteen saada liikkeelle yksityisia padomia.

11.6. Ratkaisuesitys

Ulkoministerion toimivaltaperusteista ei pidetd valttamattomana sadtdd nykyista
tarkemmin lailla. Asiaan katsotaan liittyvdn kuitenkin vdhaistd merkittavampaa
tulkinnanvaraisuutta, minka vuoksi asiasta pyydetddn lausuntoja tdman arviomuistion
lausuntokierroksella.

Jos ulkoministerion toimivaltaperusteista tai sijoitustoiminaan liittyvista viranomaisen
oikeuksista tai varainhoitajien velvollisuuksista haluttaisiin saatda lailla, se voitaisiin tehda
ulkoasiainhallintolaissa, mahdollisesti sdddettavassa kehitysyhteistyon jarjestamislaissa tai
uudessa, kehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia koskevassa erillislaissa.
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12. Kilpailuoikeudelliset kysymykset

Valtion osallistuessa sijoitustoimintaan on tarkedda varmistaa, ettd markkinoilla sailyy
tasavertainen kilpailuasetelma eivatkda mahdolliset kdyttoon otettavat epasymmetriset
rahoitusehdot vaarista markkinoita tai saata tukea saavien yritysten kilpailijoita epdedulliseen
kilpailuasetelmaan.

12.1. Nykytilan arviointi

12.1.1.  EU:n valtiontukisddntely

EU:n valtiontukisddntely on osa unionin kilpailuoikeutta, jonka tarkoituksena on taata
tasavertaiset kilpailuolosuhteet koko unionin alueella. Valtiontuesta sdddetdan sopimuksessa
Euroopan unionin toiminnasta.” Tukea voi muodostua niin varainhoitajalle, muille sijoittajille
seka lainansaajalta tai rahastosta rahoitusta saaville yrityksille.

Komissio valvoo valtiontukisdantelyn noudattamista. Euroopan unionin toiminnasta tehdyn
sopimuksen 108 artiklan 3 kohdan mukaan komissiolle on annettava tieto tuen mydntamista
tai muuttamista koskevasta suunnitelmasta. Komissio voi tehda erillisilmoituksen perusteella
paatoksen, jolla valtiontuki todetaan sisdmarkkinoille soveltuvaksi. Komission paatds voi
perustua komission valtiontuelle antamiin suuntaviivoihin tai suoraan Euroopan unionin
toiminnasta tehdyn sopimuksen artiklaan, esimerkiksi 107 artiklan 3 kohdan c alakohtaan.
Ilman komission hyvaksyntda myénnetyt tuet ovat laittomia, ja jasenmaa voidaan velvoittaa
perimadn ne korkoineen takaisin tukea saaneilta yrityksiltd. Lisaksi EU-tuomioistuimen
oikeuskadytannén mukaan tukiviranomainen voi joutua perimaan takaisin tuen, jonka se
havaitsee sddntdjenvastaiseksi.

Komissio voi vapauttaa tiettyja tukiluokkia ennakkoilmoitusvelvollisuudesta antamalla niin
sanottuja ryhméapoikkeuksia (neuvoston asetus 994/1998). Ilmoitusvelvollisuutta ei
myoskaan ole, jos tuki mydnnetddn vahamerkityksisend tukena eli niin sanottuna de minimis
-tukena (komission asetus 2831/2023). Jos tuki ei kuulu ilmoitusvelvollisuuden poikkeusten
piiriin tai ole vahdmerkityksistd, tuki voidaan ottaa kdyttoon vasta, kun komissio on sen
ennakkoilmoitusmenettelyssd  hyvaksynyt.  Kdytdnnossd erityisesti monimutkaisten

% SEUT -sopimuksen 107 artiklan 1 kohdan mukaan 1. jasenvaltion mydntama taikka valtion varoista muodossa
tai toisessa myonnetty tuki, joka 2. vaddristad tai uhkaa vadristdd kilpailua suosimalla jotakin yritystd tai
tuotannonalaa, 3. ei sovellu sisamarkkinoille siltd osin kuin se 4. vaikuttaa jasenvaltioiden vdliseen kauppaan.
Tuen katsominen valtiontueksi edellyttda neljan kriteerin samanaikaista tayttymista.
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tukiohjelmien ja suurten yksittdisten tukien tapauksessa viranomaisen on tehtdva tuesta
ennakkoilmoitus komissiolle.

12.1.2. Valtiontukisddntelyn soveltuminen kehitysrahoitukseen

Kehityspoliittisella laina- ja sijoitustoiminnalla pyritddn puuttumaan markkinapuutteisiin
kehittyvilla markkinoilla, ei EU:n sisdmarkkinoilla. EU on kuitenkin viimeaikaisessa
ratkaisukdytannossaan katsonut, ettd rahoitusmarkkinat ovat luonteeltaan globaaleja, minka
takia valtiontukisdantely voi tulla sovellettavaksi myds niihin.

Kehitysrahoituksesta ei ole tdlld hetkelld olemassa soveltuvaa ryhmapoikkeusasetuksen®
sdantda tai suuntaviivoja, silld ryhmapoikkeusasetus sekd eri toimialoille mydnnettavalle
valtiontuelle annetut suuntaviivat perustuvat EU:n sisdmarkkinoilla tunnistettuihin
markkinapuutteisiin. Lainoihin ja sijoituksiin ei mydskaan todennakodisesti voida ainakaan
ensimmdisen  tason  osalta soveltaa de minimis -asetusta, silla  niiden
bruttoavustusekvivalentti nousee tyypillisesti yli de minimis -rajan (300 OO0 euroa).

Koska yleinen ryhméapoikkeusasetus ja de minimis -asetus eivat ole sovellettavissa tyypillisiin
taloudellista tukea sisdltaviin kehityspoliittisiin lainoihin ja sijoituksiin, tulee niistd yleensa
tehda ennakkoilmoitus komissiolle, elleivdt ne ole osa olemassa olevaa ennakkoilmoitettua
tukiohjelmaa. Ennakkoilmoituksella esitetddn, etta laina tai sijoitus soveltuu sisamarkkinoille
Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 3 kohdan c alakohdan® nojalla.
Komissio arvioi alakohdan sekda siihen perustuvien suuntaviivojen soveltamista
ilmoitettavassa lainassa tai sijoituksessa.

Komission kasittelyn sisaltod ja sen edellyttdmida ehtoja ei voida ennakoida tdydelld
varmuudella, koska kehitysrahoitusta koskevia suuntaviivoja ei ole olemassa. Komission
kehitysrahoitusta koskevaa ratkaisukdytdantéd on erittdin vahan. Komissio on hyvdksynyt

% Joihinkin lainoihin ja sijoituksiin voisi olla riskirahoitustoimenpiteend mahdollista soveltaa yleisen
ryhmapoikkeusasetuksen ((EU) 651/2014) pk-yritysten rahoitusta koskevaa 21 tai 21 a artiklaa. Kyseisten
artiklojen  soveltamisen esteeksi esimerkiksi voi kuitenkin muodostua  yksityisen rahoituksen
vahimmaisvaatimukset, rahoituksen valittdjaltd edellytettdvat ominaisuudet, kohdeyritysten ikakriteerit seka
investointityyppien rajaukset.

% Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 107 artiklan 3 kohdan c alakohdan mukaan sisamarkkinoille

soveltuvana voidaan pitda tukea tietyn taloudellisen toiminnan tai talousalueen kehityksen edistamiseen, jos tuki
ei muuta kaupankdynnin edellytyksia yhteisen edun kanssa ristiriitaisella tavalla. Tallgin komissio arvioisi hyvan
tuen edellytysten lisdksi sitd, ettei tuki aiheuta kohtuuttomia kielteisida vaikutuksia jdsenvaltioiden véliseen
kauppaan ja kilpailuun.
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Alankomaiden vuonna 2020 perustaman Invest International -yhtién (C(2020) 3410)
sisamarkkinoille hyvaksyttavana toimenpiteend. Invest International osallistuu tydryhman
kdsityksen mukaan myds epasymmetrisiin rahastoihin.

Invest Internationalia koskevan ratkaisun ja muun komission ratkaisukdytannon perusteella
voidaan olettaa, ettd komissio arvioisi suunnitelmia luultavasti pddosin uudistettujen
riskirahoitussuuntaviivojen (2014/C 19/04) mukaisesti. Komissio voi perustellusta syysti
myds poiketa suuntaviivojen edellytyksesta. Komissio arvioi paatoksessaan myos sen, miltd
osin toimenpide tayttdad valtiontuen kriteerit. Keskeisia komission riskirahoitukselle antamia
suuntaviivoja ovat muun muassa:

1. Valittdjat ja sijoittajat tai rahastonhoitajat on valittava avoimella ja syrjimattomalla
menettelylld

2. Toimenpiteen tulla houkutella yksityisia sijoittajia mahdollisimman vahaiselld
valtiontuella.

3. Epasymmetrisissa sijoituksissa tulee suosia epasymmetrista voitonjakoa tappioriskilta
suojautumisen sijaan. Erilainen riski- ja tuottoprofiili voidaan kuitenkin tietyissa
tapauksissa hyvaksya.

4. Rahaston tekemien rahoituspaatdsten tulee perustua tuotto-odotuksiin ja rahoituksen
valittdjia on johdettava liiketaloudellisin perustein.

5. Toimenpiteen tulee houkutella sellaista yksityista lisdrahoitusta, jota ei olisi tarjottu
muutoin tai olisi tarjottu eri muodossa, eri maara tai eri ehdoilla.

12.1.3. Kansallinen valtiontukea koskeva sddntely

EU:n valtiontukisaantely velvoittaa ulkoministeriétd suoraan. Suomessa on lisaksi saadetty
valtiontuen kriteerit tayttavista tuista tukiedellytyslaissa, jota sovelletaan myos valtiontukea
sisaltdviin lainoihin ja sijoituksiin. Se yhdessd unionin oikeuden kanssa ohjaa ja velvoittaa
ulkoministerion toimintaa silloin, kun kehityspoliittisiin lainoihin ja sijoituksiin liittyy tukea
taloudelliselle toiminnalle.

Lain 3 §:n mukaisesti tuella on oltava selkedsti madritelty taloudellinen tai yhteiskunnallinen
tavoite. Kehityspoliittisilla lainoilla ja sijoituksilla on ndmd molemmat. Tavoiteltavat
yhteiskunnalliset vaikutukset suuntautuvat kuitenkin EU:n sisdmarkkinan sijaan kehittyville
markkinoille. Taloudellisen tavoitteen sisdltdvdan tuen on lisdksi kohdistuttava sellaisiin
tarkoituksiin, joilla korjataan markkinoiden toimintapuutetta. Tdama on myds OECD DAC:n
madrittdmien sekarahoitusperiaatteiden mukaista. Tuen tulee lain 3 8:n mukaan olla myds
tarkoituksenmukainen ja kustannustehokas keino ndiden tavoitteiden saavuttamiseksi,
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kilpailua vaaristavien vaikutusten on oltava mahdollisimman vahdiset. Tuen on myos oltava
lahtékohtaisesti maardaikainen ja silld on oltava kannustava vaikutus.

Lain 4 8:n mukaan tukiviranomaisen eli lainojen ja sijoitusten tapauksessa ulkoministerion on
yksittdisen tukipadtoksen yhteydessa selvitettdva tuettavaan hankkeeseen mydnnettdvan
julkisen  rahoituksen maara sekd hankkeen kokonaisrahoitus, kannattavuus ja
kilpailuvaikutukset. Tukea voidaan lainojen ja sijoitusten tapauksessa myontdd vain
toimintaan, jolla arvioidaan olevan edellytykset kannattavaan toimintaan.

Lain 5 8:ssd saddetddn tuen arvioinnista, jonka mukaan tukiviranomaisen on maardajoin,
viimeistadn ennen tukiohjelman tai tukiohjelman ulkopuolisen yksittdisen tuen jatkamista tai
muuttamista arvioitava tuen vaikuttavuutta, tehokkuutta ja toimivuutta sen tarpeellisuuden ja
kehittamistarpeiden selvittamiseksi.

Erdiden valtion tukea koskevien Euroopan unionin sadnndsten soveltamisesta annetussa
laissa  (300/2001) saiddetddn  valtiontuen  maksamisen  keskeyttimisestd ja
takaisinperinndstd, ministerion oikeudesta saada tiettyja tietoja, tukitietojen julkaisu- ja
avoimuusvelvoitteesta seka komission tarkastuskdynneista yrityksissa ja virka-avusta.

12.2. Muutostarpeiden arviointi ja ratkaisuesitys

Tyéryhma pitda EU:n valtiontukisaantelyn yleisten periaatteiden noudattamista tarkeand, jotta
myds kehityspoliittisessa laina- ja sijoitustoiminnassa voidaan varmistaa, ettd ne eivat
vaadrista markkinoita tai luo epareilua kilpailuetua yrityksille. Valtiontukisaantely on kuitenkin
kehitetty EU:n sisdmarkkinoille, on hajanaista ja siihen liittyvd oikeuskdytanto kehittyy
jatkuvasti. Kehitysrahoitusta koskevaa ratkaisukdytantéa on myds olemassa vain hyvin vahan,
eivatka valtiontukisadannét ota huomioon sen erityispiirteitd. Kehitysrahoitustoimenpiteita
arvioitaessa onkin aiemmin ollut epdselvyytta siitd, soveltuuko valtiontukisdantely siihen
lainkaan.

Tyoéryhman arvion mukaan kansallisen sadntelyn alaisille toimijoille myo6nnettavien
kehityspoliittisten lainojen ja sijoitusten sisamarkkinoille soveltuvuuden varmistaminen
edellyttdda ennakkoilmoitusmenettelyd. Ennakkoilmoitusmenettelyn kautta voitaisiin joko
varmistua siitd, ettd ilmoituksen alainen kehitysrahoitustoiminta ei tayta valtiontuen
kriteereitd, tai sitten komission kanssa voitaisiin ennakkoilmoituksen avulla sopia
sisamarkkinoille hyvadksyttdvista kehityspoliittisista lainoista ja sijoituksista ja niihin
liittyvistd menettelyista.
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Yksittdisten ennakkoilmoitusten tekeminen voi olla resurssi-intensiivista ja kuormittavaa
ulkoministeriolle. Se voi myds monimutkaistaa sijoitusneuvotteluita, sillda varsinkin
ensimmaisen komission kasittelyn kestoa on vaikeaa ennakoida ja se voi olla hyvinkin pitka.
Ennakkoilmoitusprosessi voi olla vaikeaa aloittaa sijoitusneuvotteluiden ollessa hyvin alussa,
silld sijoituksen ehdot tai edes ulkoministerion halukkuus lopulta sijoittaa ovat vield
epdvarmat. Ennakkoilmoitusprosessin aloittaminen neuvotteluiden loppusuoralla voi
puolestaan osoittautua erittdin haitalliseksi rahastonhoitajalle, jos kasittely venyy pitkaksi tai
komission hyvaksynta edellyttdisi merkittavida muutoksia suunniteltuun rakenteeseen.
Pahimmillaan mydhdinen tai viivastynyt ennakkoilmoituskasittely voisi vaarantaa koko
rahaston toteutumisen.

Ennakkoilmoitusmenettelyyn liittyvdn hallinnollisen taakan minimoimiseksi suositellaan,
ettd yksittdisten lainojen tai sijoitusten ennakkoilmoitusten sijaan ulkoministerid
ennakkoilmoittaisi komissiolle kehityspoliittiset lainat ja sijoitukset kokonaisuutena.

Ennakkoilmoituksen keskeistd sisdltéa olisivat sijoitusohjelman tavoitteet, joita olisivat
esimerkiksi kehittyvien maiden kestdva kehitys sekd yksityisten padomien vivutus sen
rahoittamiseen, seka ehdot, jotka perustuisivat eduskunnan asettamiin ehtoihin seka edelld
kuvattuihin tyypillisiin riskirahoitusperiaatteisiin. Tyoryhman arvion mukaan ohjelma
voitaisiin todennakdisesti laatia sen verran yleiselld tasolla kehitys- ja sekarahoituksen yleisiin
periaatteisiin  nojaten, ettd  ohjelmaa  voitaisiin  noudattaa  ilman  uutta
ennakkoilmoitusmenettelyd, vaikka Suomen kehityspoliittiset painopisteet muuttuisivat.

Ennakkoilmoitusten tekemisessa etuna on, ettd niissa ehdot voidaan maaritelld erityisesti
kehitysrahoitukseen sopiviksi, ja komissiolle syntyy ratkaisukdytdntoa kehitysrahoituksesta.
Ratkaisukdytannon muodostumisella voi olla myonteisid vaikutuksia myds muiden
jasenmaiden kehitysrahoitukselle, mika osaltaan edistda sekarahoitusmarkkinan kehittymista.
Ennakkoilmoitus suojaisi myds kaikkia siind kuvattuja lainoja ja sijoituksia, vaikka
my6hemmin komissio pdattdisi ottaa tiukemman linjan vastaavista sijoituksista.

Komissio voi vaatia osana ennakkoilmoitukseen liittyvid neuvotteluita, ettd tietyistd
sijoitusohjelman ehdoista sdddetddn kansallisesti. Tastd syystd sijoitusohjelman
ennakkoilmoitus on suositeltavaa aloittaa osana kdynnissd olevaa sadddshanketta. Samalla
voitaisiin arvioida, syntyyko sijoitusohjelmasta jotain sellaisia elementteja tai ehtoja, joita ei
ole huomioitu tdssa arviomuistiossa ja joista sdatdminen kansallisesti olisi tarpeen.

Tyoryhmad pitdd EU:n valtiontukisddntelyd ja komission sisamarkkinoille hyvaksymaa
ennakkoilmoitusta ja siind maddritettyjd ehtoja kehityspoliittisten lainojen ja
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sijoitusten kilpailuneutraliteetin varmistamiseksi riittdvana. Sen varmistaminen ei siis
edellyttdisi tyoryhman arvion mukaan muita toimenpiteita.

On mahdollista, joskin tyéryhman arvion mukaan epatodenndkdistd, ettd komissio toteaisi
ennakkoilmoituksen kdsittelyn yhteydessd, ettd se ei pidda lainojen ja sijoitusten
ennakkoilmoitusta tarpeellisena. Jos ndin kavisi, ei valtiontukeen liittyva saantely tulisi laina-
ja sijoitustoiminnassa sovellettavaksi.

Talloin tukiedellytyslaissa viranomaiselle sdadetyt selvitys- ja arviointivelvoitteet eivat koskisi
laina- ja sijoitustoimintaa, eikd ulkoministeriolld olisi erdiden valtion tukea koskevien
Euroopan unionin sddanndsten soveltamisesta annetun lain 2 § 8:ssd saddettya tukitietojen
julkaisu- ja avoimuusvelvoitetta. Tilanne vastaisi valtion muun oman pddomanehtoista
sijoitustoimintaa, jonka ei ole arvioitu tayttavan valtiontuen kriteereja. Ulkoministerio olisi
kuitenkin  valmistellut ennakkoilmoitettavaksi suunnitellut ehdot tukiedellytyslain
vaatimusten mukaisesti.

Ulkoministerid voisi noudattaa ennakkoilmoitukseen valmisteltuja laina- ja sijoitustoiminnan
ehtoja. Sen tulisi myos joka tapauksessa noudattaa hallinnon yleisia oikeusperiaatteita, kuten
avoimuutta. Ulkoministerio arvioi kehitysyhteistyon tuloksellisuutta aktiivisesti myds ilman
lakisaateistd velvoitetta, ja valvoo kehitysyhteistyévarojen kayttoa tiiviisti.

Jos kehityspoliittisesta laina- ja sijoitustoiminnasta lopulta paitetidn sdataa
tarkemmin lailla, tulisi arvioida tarkemmin tarvetta sddtdd ulkoministeriolle velvoite
varmistaa sisimarkkinoille soveltuvuus sijoitustoiminnassa. Ulkoministeriolld on tdma
velvoite joka tapauksessa EU:n valtiontukisdantelyn nojalla. Sijoitustoiminnasta saatdminen
ilman tatd sdddosta voisi kuitenkin tydryhman arvion mukaan johtaa vaikutelmaan, etta
sisamarkkinoille soveltuvuus on jo lakia saddettdessd varmistettu, varsinkin, jos
ennakkoilmoitusta komissiolle ei tehtdisi ennen lain sddtamista.
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13. Toiminnan jarjestaminen

13.1. Nykytilan arviointi

Lainojen ja sijoitusten valinta, valmistelu, ohjaus ja valvonta seka niihin liittyva paatoksenteko
on jdrjestetty virkatyona tehtdvaksi ulkoministerion  kehityspoliittisen  osaston
kehitysrahoituksen ja yksityisen sektorin yksikkoon. Erikoistunut sijoitustiimi vastaa kaikkien
lainojen ja sijoitusten valmistelusta ja sopimusneuvotteluista seka temaattisiin rahastoihin
tehtyjen sijoitusten seurannasta ja valvonnasta. Kansainvdlisten kehitysrahoituslaitosten
ohjaus ja valvonta seka Finnfundin omistajaohjaus hoidetaan virkatyona samasta yksikdsta.

Valtiokonttori on tarjonnut ulkoministeriélle kehityspoliittisiin lainoihin ja sijoituksiin liittyvia
laina- ja sijoituspalveluita siitd annetun lain (305/1991) 2 §:n nojalla. Tilastokeskus on
arvioinut lainojen ja sijoitusten tilastokasittelya siitd annetun lain (48/1992) 2 §:n nojalla.

13.1.1.  VYksityisiltd hankitut palvelut

Sijoitusten riskien arviointi, taloudellinen mallintaminen sekda finanssialaan liittyvat
oikeudelliset kysymykset vaativat sellaista erikoistunutta osaamista, jolle ulkoministeriélla ei
ole jatkuvaa tarvetta. Tastd syystd ulkoministerié on hankkinut ulkoisilta palveluntarjoajilta
tukea due diligence -selvitysten ja riskianalyysien tekoon sekd sijoitusten ehtojen ja
sopimusten saadosten arviointiin ja muotoiluun.

Hankitut tukipalvelut eivdt ole suoraan liittyneet sijoituskohteiden valintaan tai niistd
tehtdvaan paatoksentekoon. Ulkoministerio ei ole ollut riippuvainen tukipalveluista tai niissa
tuotetuista arvioista sijoituskohteiden valintaa koskevia pdatoksid tai rahoituspaatoksia
tehdessaan. Tukipalveluiden paaasiallinen rooli on ollut auttaa ulkoministeriota tunnistamaan
toimintaan liittyvid riskeja ja hillitsemaan niitd seka varmistaa, ettd sopimusehdot vastaavat
ulkoministerion tavoitteita ja toiveita.

Taloudelliset mallinnukset ulkoministeridlle ovat laatineet ulkoministerién sijoituskumppanit,
eli kansainviliset kehitysrahoituslaitokset tai lainansaajat. Taloudelliset mallinnukset ovat
tarkeita sijoitusten tilastoarvioinnin kannalta. Ulkoministerid on toistaiseksi arvioinut ndita
mallinnuksia itse. On kuitenkin mahdollista, ettd se haluaisi tulevaisuudessa teetdttaa
taloudellista mallinnusta yksityiselld palveluntarjoajalla.

Tukipalveluiden ohella ulkoministerio voi teetdttdd lainoihin ja sijoituksiin liittyvia
tarkastuksia. Ulkoministerié voi hankkia yksityisiltd palveluntarjoajilta valiarviointeja ja
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evaluointeja lainansaajien seka rahastojen toiminnasta arvioidakseen niiden vaikuttavuutta ja
tuloksellisuutta. Evaluointioikeus perustuu laina- ja sijoitussopimuksiin, ja niiden
jarjestamisestd sovitaan lainansaajien ja rahastojenhoitajien kanssa erikseen. Tallaisten
arviointien ja evaluointien tarkoitus ei ole valvoa lainavarojen kdyttod tai tarkastaa
lainaehtojen noudattamista, vaan tarjota tietoa toiminnan tuloksellisuudesta.

13.1.2. Yhteistyé muiden maiden viranomaisten kanssa

Yhdysvallat ja Pohjoismaat ovat halunneet tiivistaa yhteisty6tdan sekarahoituksen saralla,
minkd tuloksena loppuvuodesta 2023 lanseerattiin niiden yhteinen aloite IMCA (Investment
Mobilization Collaboration Arrangement). Ulkoministerié on tdssd aloitteessa mukana.
Yhteistyé on muodoltaan vapaata, eikd siitd ole laadittu sopimuksia tai aiesopimuksia
osallistujien valilla.

Avunantajien yhteistydta sekarahoituksessa pidetdan tarkeand, jotta rahoitusvalineista
saataisiin riittdvdn suuria institutionaalisten sijoittajien saamiseksi mukaan.”® IMCA-
yhteistyon etuna on myos se, ettd osallistuvat avunantajat pystyvat yhdistelemaan erilaisia
rahoitusinstrumenttejaan ja jakamaan kdytdssaan olevia resursseja esimerkiksi arvioitaessa
sijoitusesityksid ja varmistaessa niiden ODA-kriteerien mukaisuus, hyva hallinto ja
vastuullisuus seka vaikuttavuus. Yhteistyota voidaan tehda myds ohjauksessa ja valvonnassa,
vaikka kukin viranomainen vastaa omasta rahoituksestaan ja sen riittdvasta ohjauksesta ja
valvonnasta itsendisesti.

IMCA:n puitteissa osallistuvat avunantajamaat tekevat yhteistyota
sekarahoitusmahdollisuuksien jakamiseksi ja jarjestavat myos yhteisia hakuja®® sopivien
sekarahoituskohteiden loytdmiseksi. Kdytdnndssda namad mahdollisuudet ovat useimmiten
epasymmetrisid sijoitusrahastoja. IMCA-hakuihin osallistuminen on vapaaehtoista, eivatka
avunantajat sitoudu rahoittamaan valttdamattda yhtdkdadn hakukierrokselle saapuneista
esityksista. Ulkoministerio ei ole toistaiseksi osallistunut IMCA:n hakukierroksille.

% IMCA on tunnistettu esimerkiksi alan johtavan toimijan Convergencen raportissa State of Blended Finance
2024 olennaisena aloitteena.

% Ensimmaisissa yhteishauissa Yhdysvaltojen kehitysyhteistydvirasto USAIDin alainen Climate Finance for
Development Accelerator on toiminut hakujen jarjestdjana kdytanndssa. Ennen hakukierrosten avaamista se on
fasilitoinut kaikkien rahoittajien toiveita ja ehtoja yhteen hakukierroksen yhteisiksi ehdoiksi.
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13.2. Muutostarpeiden arviointi ja johtopaatokset
13.2.1.  VYksityisiltd hankitut palvelut
Lainoihin liittyvdt palvelut

Ulkoministerion hankkimat ja tulevaisuudessa mahdollisesti hankkimat tukipalvelut liittyvat
lainojen myontamiseen liittyvien selvitysten tekoon toisaalta tuloksellisuuden ja toisaalta
riskienhallinnan ndkokulmasta, lainaehtojen muotoiluun, lainankdyton tarkastamiseen seka
vadrinkdytosten selvittdmiseen. Vastaavien palveluiden kayttéd kehitysyhteistyon
toimeenpanossa  arvioidaan  tdtd  arviomuistiota  laajemmin  samanaikaisesti
lausuntokierroksella olevassa kehitysyhteistyon jarjestamislakia koskevassa
arviomuistiossal®. Tyoryhma katsoo, ettd lainanantolain nojalla mydnnettdviin lainoihin
liittyvia tehtdvid voidaan arvioida valtionavustuslain nojalla myénnettdviad tukia vastaavalla
tavalla, silld molemmissa on kyse hallintoasiasta.

Ulkoministerio voi kayttdd due diligence -palveluita toisaalta lainojen kehityspoliittisen
vaikuttavuuteen, laatuun ja vaatimusten mukaisuutta liittyvien selvitysten tekoon, ja toisaalta
riskienhallintaan liittyvien selvitysten tekoon. Vastaavia kehityspoliittisia
neuvonantopalveluita kuvataan jarjestamislakia koskevassa arviomuistiossa kappaleessa
2.2.81. ja riskienhallinta- ja valvontatoimia kappaleessa 2.2.8.3. Kehityspoliittista
neuvonantoa  koskevien  asiantuntijapalveluhankintojen  sekd  riskienhallinta- ja
valvontatoimien (pl. tilintarkastukset ja vaarinkdytoksia koskevat tarkastukset) katsotaan
toteuttavan viranomaiselle hallintolain 31 8:ssd sdddettya selvitysvelvollisuutta, eikd niiden
katsota muodostavan julkista hallintotehtdavaa PL 124 §:n tarkoittamalla tavalla. Tyoryhman
arvion mukaan vastaava tehtdva olisi tulevaisuudessa mahdollisesti hankittavilla
analyytikkopalveluilla.

Tilintarkastusten osalta pidetddn olennaisena arvioida niiden kohdetta ja valvontamuotoa.
Valtionavustustoiminnan on katsottu oikeuskirjallisuudessa olevan osa hallintopaatdsten
noudattamisen valvontaa, jonka tarkoituksena on varmistua siitd, ettd avustuksella
myonnettavida varoja kaytetddn padtoksen perusteena olevaan tarkoitukseen mydntdjan
edellyttdmalld tavalla. Lainanantolaissa sadddetyillda viranomaisen valvontavelvollisuudella
seka tarkastusoikeudella on sama tarkoitus, ja tyoryhma katsoo, ettd niihin liittyvien

100 Hallituksen esitys laiksi kehitysyhteistyon jarjestamisesta, UM010:00/2024,
https://valtioneuvosto.fi/hanke?tunnus=UM010:00/2024 .
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tarkastusten voidaan katsoa rinnastuvan valtionavustuksia koskeviin tarkastuksiin. Niiden siis
katsotaan rinnastuvan julkisen hallintotehtdvan siirtdmisen PL 124 §:n tarkoittamalla tavalla.
Ulkoministerion ei ole toistaiseksi ole ollut tarvinnut teettdd tallaisia tarkastuksia
kehityspoliittisiin sijoituksiin liittyen. Tdstd mahdollisuudesta on tyéryhman arvion mukaan
sdddetty jo lainanantolain 2 § 2 momentissa ja 5 8:ssa.

Kehitysyhteistyon evaluointia kuvataan ja arvioidaan jarjestamislakia koskevan arviomuistion
kappaleessa 2.1.8.2. Koska evaluointien toteutuksessa on kyseessa ulkoministerion
tavoitteiden ja madrittelyiden perusteella teknisesti toteutettavista evaluoinneista,
ulkoministerio arvioi, ettd evaluointien toteutuksen ei voida katsoa julkinen hallintotehtdva
perustuslain 124 §:n mukaisesti mydskaan silloin, kun niissa arvioidaan kehityspoliittisia
lainoja.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd ulkoministerion kehityspoliittisen lainatoiminnan tueksi
yksityisiltd hankittuihin palveluihin ei tyéryhman arvion mukaan ole sisaltynyt julkista
hallintotehtdvaa sisaltdvid tehtdvid. Lainankdyton valvontaan ja tarkastukseen liittyvat
tehtdvat ovat kuitenkin julkisen vallan kaytt6d, ja niihin liittyvasta julkisen hallintotehtdvan
siirrosta tulee sdatdd lailla. Tyoryhmadn arvion mukaan siirrosta on jo sdadetty
lainanantolaissa.

Ei suositella toimenpiteitd PL 124 §:n valossa.

Sijoituksiin liittyvdt palvelut

Tyéryhma katsoo, etta kehitysyhteistyon jarjestamislakia koskevassa arviomuistiossa annetut
arviot julkisen hallintotehtavan siirrosta kehitysyhteistydn toimeenpanossa soveltuvat
suurelta osin  myds kehityspoliittiseen  sijoitustoimintaan.  Lainanannon tavoin
kehityspoliittinen neuvonantoon, riskienhallintaan ja valvontaan liittyvien selvitysten seka
evaluointien hankinta yksityisiltd ei tydryhman arvion mukaan muodosta perustuslain 124 §:n
tarkoittamaa julkista hallintotehtdvaa. Sijoitustoiminnassa ne eivat liity hallintolain 31 8:ssa
saddettyyn viranomaisen selvitysvelvoitteeseen, mutta liittyvdt tukiedellytyslaissa
saddettyihin viranomaisen selvitys- ja arviointivelvoitteisiin.

Vastaavasti tarkastuksia ja selvityksid, jotka liittyvat valtiontukeen ja sen takaisinperintaan,
josta on sdadetty erdiden valtion tukea koskevien Euroopan unionin sadnndsten
soveltamisesta annetussa laissa (300/2001), on tyéryhman arvion mukaan pidettiva
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perustuslain 124 §:n tarkoittamana julkisena hallintotehtdvand, silld niihin sisdltyy julkisen
vallan kayttoa.

Tyéryhma on luvussa 9 ja 11 arvioinut, ettd kehityspoliittisten sijoituspadtésten valmisteluun
ja tekoon ei sisally julkisen vallan kadyttéd. Nain ollen valtionavustuslain tai lainanantolain
nojalla mydnnettavaan rahoitukseen liittyvdstd yksityisten palveluiden kaytdstd tehtyja
arvioita ei voida suoraan soveltaa kehityspoliittiseen sijoitustoimintaan. Tdma johtuu siit,
ettd niistd tehty arvio koskee julkisen vallan kayttéa sisdltdvan hallintoasian kasittelyyn
liittyvia palveluita. Palveluiden, joiden on arvioitu sisdltdvan PL 124 8&:n julkista
hallintotehtdvaa hallintoasian kdsittelyssa, ei voida siis automaattisesti katsoa muodostavan
julkista hallintotehtdvdaa myos kehityspoliittisessa sijoitustoiminnassa. Sijoitustoimintaa
koskevien tarkastusten osalta onkin siis syyta erikseen arvioida, muodostavatko ne julkista
hallintotehtdvaa silloin, kun ne teetetdan kehityspoliittisten sijoitusten kdyttoon liittyen.

Oikeuskirjallisuudessa yksityisiin kohdistuvan valvonnan osalta on todettu, ettd valvonta saa
sitd enemman hallinnollisia piirteitd mita voimakkaammasta julkisesta intressistd valvonnan
kohteena olevassa toiminnassa on kysymys.!® Perustuslain 124 §:n tulkintakdytdnnon mukaan
itsendiseen harkintavaltaan perustuva tarkastuksista paattdaminen on merkittavaa julkisen
vallan kaytt6a®?, jota voidaan antaa vain viranomaisten hoidettavaksi. Tyoryhma pitda
epdtodennadkoisend, ettd ulkoministerion olisi mahdollista sopia tdllaisesta itsendiseen
harkintavaltaan perustuvasta tarkastusoikeudesta omissa sijoituksissaan'®. Ndin ollen
tilintarkastukset teetettdisiin osapuolten sopimuksesta, elleivdt ne olisi muusta syysta
lakisaateisid. Tyoryhma arvioi, ettd tallaisten tarkastusten suorittamista ei olisi pidettdva
perustuslain 124 § :n tarkoittamana julkisena hallintotehtavana.

Ei suositella toimenpiteitd perustuslain 124 §:n valossa. Tilintarkastusten osalta asiaan
liittyy eniten tulkinnanvaraisuutta. Jos kehityspoliittisten sijoitusten tekoon arvioitaisiin
myodhemmin sisaltyvan julkisen vallan kayttod tai ulkoministeriolle sdddettdisiin sijoituksiin
liittyvida julkisen vallan kayttoon littyvid oikeuksia, tulisi tukipalveluita arvioida vield
uudelleen. Jos esimerkiksi ulkoministerion tarkastusoikeudesta saddettdisiin lailla, tulisi
tarkastusten teettdmista yksityiselld pitdd julkisen hallintotehtdavan siirtona, josta tulisi
perustuslain 124 §:n nojalla saataa lailla.

161 Marietta Keravuori-Rusanen: Yksityinen julkisen vallan kdyttdjana, 2008, s. 216.
102 Esimerkiksi PeVL 28/2001 vp35 ja PeVL 62/2010 vp.
103 Finanssialan toimijoiden valvonnasta ja tarkastamisesta vastaa Suomessa lain nojalla Finanssivalvonta.
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Kansainvdlisen oikeuden subjekteihin liittyvdt erityiskysymykset

Epéaselvaa on, muodostuuko julkinen hallintotehtdvan siirto myds tarkastuksiin, jotka koskevat
kansainvalisen oikeuden subjektia, joihin ulkoministeriolld ei ole tyypillisesti yksipuolista
tarkastusoikeutta. Kuten aiemmin tdssa arviomuistiossa on kuvattu, niihin ei ole mahdollista
kohdistaa muutakaan julkisen vallan kaytt6a, jolloin niiden oikeuksia tai oikeusasemaa ei ole
tarvetta suojella julkisen vallan kdyttékohteena olevien yksityishenkiléiden tai yritysten tavoin.
Asiaa on tarve selvittdd tarkemmin jarjestamislakia koskevan arviomuistion
lausuntokierroksella seka sita koskevan hallituksen esityksen valmistelussa.t®

13.2.2. Viranomaisyhteistyo vieraan valtion viranomaisten kanssa

Ulkoministerion on selvittanyt mahdollisuutta osallistua IMCA-yhteistydn puitteissa muiden
avunantajien kanssa yhteisille hakukierroksille, joista avunantajat voisivat tunnistaa yhteisia
sekarahoituskohteita. Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytannén mukaan viranomainen ei voi
siirtda toimivaltaa toiselle ilman lailla saidetty3 perustetta (PeVL 24/2006 vp). TAmai rajoite
liittyy tdssa arviomuistiossa jo laajasti kasiteltyyn oikeusvaltioperiaatteeseen ja hallinnon
alainalaisuusperiaatteeseen, joiden noudattaminen edellyttad, ettd julkisen vallan kayttajalla
on aina viime kddessa eduskunnan sddtamaan lakiin palautettavissa oleva
toimivaltaperuste.’® Tastd syystd tyoryhma pitda tarkedna arvioida, voiko IMCA-yhteistydsta
tai siitd vastaavasta muusta yhteistyosta muodostua toimivallan siirtoa.

Hakukierrokset olisivat vieraan valtion viranomaisen jarjestamia. Niihin osallistumalla
ulkoministerion olisi mahdollista tunnistaa sijoituskohteita, seka toteuttaa niihin liittyvid
selvityksid ~ esimerkiksi ~ markkinapuutteiden  olemassaolosta,  vaikuttavuudesta,
vastuullisuudesta ja riskienhallinnasta yhdessa muiden, usein ulkoministeriotda paremmin
resursoitujen viranomaisten kanssa. Tama parantaisi ulkoministerion mahdollisuuksia
toteuttaa toisaalta lainojen tapauksessa hallintolain 31 8&:n ja sijoitusten tapauksessa
tukiedellytyslaissa saadettyja selvitysvelvoitteitaan. Selvitysten kustannukset olisivat myds
alhaisemmat kuin siind tapauksessa, etta ulkoministerio teettdisi ne yksin. Tyoryhma ei katso,

104 KS
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ettd tdllaiseen yhteistyéhon muiden viranomaisten kanssa sisaltyisi ulkoministeriolle
kuuluvien tehtdvien siirtoa muille viranomaisille.

IMCA-yhteistydssa yksi viranomainen jarjestda oman lainsdddantdénsa ja ehtojensa puitteissa
hakukierroksen, jonka avaamisen yhteydessa ilmoitetaan lisdksi mahdollisuudesta hydtya
muiden IMCA-osallistujien tarjoamasta rahoituksesta. Jokainen viranomainen ei siis jarjestaisi
omaa hakukierrostaan. Hakukierroksen jarjestavan viranomaisen paatokset eivat kuitenkaan
koskisi muiden osallistujien rahoitusta, eivatkd sen tekemat paatokset mydskaan velvoittaisi
osallistujia. Jokainen osallistuva viranomainen tekee oman lainsdddantdnsa puitteissa
tarvittavat paatokset, ja laatisi rahoituksesta omat sopimuksensa.

Ulkoministerion tulee noudattaa kaikessa kehityspoliittisessa laina- ja sijoitustoiminnassa
hallinnon yleisid oikeusperiaatteita, ja lisdksi lainanannossa on kyse hallintoasian hoidosta.
Se ei voi siirtdd nditd tehtavid toiselle viranomaiselle ilman, ettd siitd on saadetty lailla.
Tyéryhman arvion mukaan ndita tehtdvia ei ole tarkoitus siirtaa toiselle viranomaiselle, vaan
ulkoministerid vastaa niiden noudattamisesta itse.

Ei esitetd toimenpiteitd perustuslain 2 §:n 3 momentin valossa.
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OSA III: Koottu toimenpide-esitys



14. Toimenpide-esitys

Pidetddn valttamattomana paivittaa lainsdddantoa seuraavalla tavalla:

1. Ulkoministerion  toimivallasta  paattdd sen  hallinnonalalle  kuuluvien,
kehitysyhteistydmaardrahoista rahoitettavien kehitysrahastojen ja kansainvalisten
rahoitusmekanismien lisdrahoituskierroksille osallistumisesta ja sen ehdoista ja ettd
niiden mahdollisiin lainaosuuksiin ei sovelleta lainanantolain 2 §:n 2 momenttia, 4 8:n
2 momenttia, 5-8 §:d3, 10 §:33 eikd 13 8. Soveltamisalan poikkeuksen tulisi koskea
lisdksi lainanantoasetuksen 5 §:33 ja 7-9 8:id. (ks. luvut 4-5, 8).

Suositellaan lisdksi lainsddadannon paivittdmista seuraavalla tavalla:

1. Ulkoministerion  toimivallasta  paattdd sen  hallinnonalalle  kuuluvien,
kehitysyhteistydmaardrahoista rahoitettavien kansainvalisten kehitysrahoituslaitosten
padomankorotuksiin osallistumisesta ja niissa annettavista rahoitussitoumuksista
silloin, kun padomankorotukseen ei sisilly takuupddomaosuutta (ks. luku 3)

2. Ulkoministerion toimivallasta paattdaa kehitysyhteistyomaararahoista rahoitettavien
kansainvalisen oikeuden subjekteille mydnnettdvista lainoista ja niiden ehdoista
riippumatta siita liittyvatké ne lisdrahoituskierrokseen. (ks. luku 8)

Samalla saddettdisiin, ettd lainanantolain 2 §:n 2 momenttia, 4 §:n 2 momenttia, 5-8
8:33, 10 8:33 ja 13 § ei sovellettaisi ndihin lainoihin. Soveltamisalan poikkeuksen tulisi
koskea lisdksi lainanantoasetuksen 5 8:33 ja 7-9 8:id. (ks. luku 8)

3. Kaikkien ulkoministerion toimivaltaan sdadettyjen kansainvdlisen oikeuden
subjekteille  mydnnettdvien lainojen osalta lainanantolain  soveltamisalan
poikkeuksesta sen 3 8 1 momenttin 4 §:n osalta. (ks. luku 8)

Suositellaan, ettd ulkoministeric ennakkoilmoittaa EU:n komissiolle kansallisen saantelyn
alaisille yhtidille myonnettavien kehityspoliittisten lainojen ja sijoitusten yleiset tavoitteet ja
ehdot kokonaisuutena. (ks. luku 12)

Ulkoministerion toimivaltaperusteet kehityspoliittisessa sijoitustoiminnassa arvioidaan
riittaviksi perustuslain 2 8:n 3 momentin valossa. Ulkoministerion ei katsota siirtdneen julkista
hallintotehtdvaa yksityiselle perustuslain 124 §:n valossa eikd siirtineen omia tehtdvidan
vieraan valtion viranomaiselle. N&ihin liittyen ei esitetd toimenpiteitd. (ks. luvut 9, 11, 13)



LIITTEET



Liite 1: Sanasto

Kansainvilinen kehitysrahoituslaitos

Kehityspoliittinen laina

Kehityspoliittinen sijoitus

Kumppanuuslaina

Kateismaksuosuus

Lisdarahoituskierros

Kansainvdlinen hallitustenvalinen jarjestd, jonka
tehtdva on rahoittaa kehittyvien maiden kestdvaa

kehitysta vastikkeellisesti. Naita ovat
kansainvéliset ja alueelliset kehityspankit (esim.
Maailmanpankki) seka niiden alaiset
kehitysrahastot (esim. Kansainvalinen

kehitysjarjestd IDA) ja sijoitusyhtiét (esim.
Kansainvilinen sijoitusyhtié IFC).

Kehityspoliittisessa  tarkoituksessa mydnnetty
vieraan padoman ehtoinen laina, josta laaditaan
lainapddoman kayttotarkoitusta, takaisinmaksua,
korkoa ja muita ehtoja koskeva molempia
osapuolia sitova sopimus tai velkakirja.

Kehityspoliittisessa tarkoituksessa tehty oman
padoman ehtoinen sijoitus sijoitusrahastoon tai
muuhun rahoitusvalineeseen, jolla on tuotto- ja
palaumaodote. Tuotto- ja palaumaodote perustuu
rahaston sijoitusstrategiaan ja niihin sisaltyy riski
siitd, ettd odotettua tuottoa ei saavuteta tai
sijoitettu padoma menetetdadn osin tai kokonaan.

Kehitysrahastojen ja Vihredn ilmastorahaston
lisdrahoituskierrosten rahoitukseen kaytettava
pehmedehtoinen  laina.  Kumppanuuslainaan
voidaan  tdssd  muistiossa  viitata  myds
lainaosuutena.

Padomakorotuksen osuus, joka tulee maksaa
tietyn aikarajan sisalla, tai lisdrahoituskierroksen
rahoitusosuus, joka tulee maksaa tietyn aikarajan
sisdllg, joita ei palauteta takaisin Suomelle.

Kaikista koyhimpid maita rahoittavien kv.
kehitysrahoituslaitosten toiminnan tavoitteista ja



Rahoitussitoumus

Takuupddoma

Trustirahasto

rahoitustasosta kaytava neuvottelukierros, joka
paattyy jasenmaiden rahoituslupauksiin

Juridisesti sitova asiakirja, jolla sitoudutaan
Suomen valtion puolesta padomakoroukseen tai
lisdrahoitukseen. Englanniksi Instrument of
Commitment tai Instrument of Subscription.

Kehityspankkien padomakorotusten vaadittaessa
maksettava padomaosuus. Takuupddoma osuus
muistuttaa  luonteeltaan  takausta, jonka
toteutumisen ajankohtaa tai suuruutta ei voida
ennustaa.

Kansainvalisen kehitysrahoituslaitoksen
perustamissopimuksensa  nojalla  perustama
common law -perinteen mukaista trustia vastaava
rahoitusjarjestely, jossa kv. kehitysrahoituslaitos
toimii omaisuudenhoitajana (trustee). Toisin kuin
yksityisoikeudellisissa  trustirahastoissa, tdssa
muistiossa kasitellyissa kv.
kehitysrahoituslaitosten trustirahastoissa ei ole
kuitenkaan nimettyd edunsaajaa (beneficiary).



Liite 2: Kansainviliset kdytannot

Suomen kehityspoliittiset laina- ja erityisesti sijoitusinstrumentit ovat kansainvalisesti
innovatiivinen rahoitusmuoto, eikd perinteisilld viiteryhmamaillamme ole juurikaan ollut
vastaavaa instrumenttia kehitysyhteistydviranomaisen kdytoéssa. Lahimpdna on Kanadan
innovatiivisen rahoituksen ohjelmassa kaytettdvat takaisinmaksettavat rahoitusinstrumentit.
Myos esimerkiksi Ruotsin takausinstrumenttia on kdytetty osin samojen tavoitteiden
edistdmiseen. Seuraavaksi esitellddn Kanadan ja Ruotsin ldhestymistapoja.

Kanadan ulkoministerion ilmastorahoitusksen ja innovatiivisen
rahoituksen ohjelmat

Ulkoministerio on kesdlld 2024 selvittanyt Kanadan ulkoministerion Global Affairs Canada
kehitysyhteistydssa hyodyntamaa vastikkeellista rahoitusta. GAC kdyttda seka ehdoitta ettad
ehdollisesti takaisinmaksettavia instrumentteja. Suomen tavoin Kanadalla ei ole ministeridsta
erillistd kehitysyhteistyéviranomaista. Kanada on vasta vuonna 2019 perustanut oman
kehitysrahoituslaitoksensa FinDev Canadan.

Kanadalla on kolme kehitysyhteistyon rahoitusohjelmaa, jotka hyddyntdvat ehdoitta
takaisinmaksettavaa rahoitusta. N3itd ovat valtionlaina-, ilmastorahoitus- ja innovatiivisen
rahoituksen ohjelma). Innovatiivisen rahoituksen ohjelma voi hyodyntdd myés ehdollisesti
takaisin maksettavaa rahoitusta. Valtionlainaohjelma ja innovatiivisen rahoituksen ohjelma
ovat olleet pilotteja, joiden ensimmdinen kausi (2019-2024) on paattymassa.
Ilmastorahoitusohjelma ja erityisesti innovatiivisen rahoituksen ohjelma muistuttavat
ulkoministerion kehityspoliittista laina- ja sijoitustoimintaa. Kanada on sijoittanut joihinkin
samoihin rahastoihin kuin ulkoministerié ndiden ohjelmien alla. Toisin kuin ulkoministerio,
GAC on kuitenkin osallistunut myds yksityisten varainhoitajien rahastoihin.

Suomen tavoin Kanadan laina- ja sijoitustoiminnan keskeiset reunaehdot asettaa Global
Affairs Canadasta annettu laki, talousarviolaki sekd budjettilait. Nama lait vastaavat

padpiirteittdin Suomen vastaavaa lainsddadant6d. Kanadassa on lisdksi sdddetty
kehitysyhteistyon tavoitteita ja periaatteita maarittava laki sekd kehitysrahoituslaitoksiin
liittyvaa toimivaltaa maarittava laki.

Keskeinen kehitysyhteistydn rahoitusinstrumentti ovat varainsiirrot, joiden kayttéa ohjaavat
ns. valtiovarainhallitus (Treasury Board, vapaa suomennos) talousarviolain nojalla koko
valtionhallinnolle antamat politiikkalinjaus, mdadrdys ja ohjeet. Valtiovarainhallituksen
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antamat ohjeet tarkentavat valtionhallinnon sisdistd toimivaltajakoa varainsiirroista
padtettdessad. Suomessa vastaavista toimivaltajaoista sdddetdan asetuksen tasolla.

Takaisinmaksettavaa rahoitusta kehitysyhteistydssa ohjaavat kansainvilisista taloudellisista
avustuksesta annetut IFAA-laki ja IFAR-asetus. Lisdksi IFAR-asetuksen vaikutusten
arvioinnista on annettu ohje. IFAA ja IFAR koskevat takaisinmaksettavaa rahoitusta
hyodyntavida ohjelmia, eli valtionlaina-, ilmastorahoitus- ja innovatiivisen rahoituksen
ohjelmaa. IFAA-laki maarittdd ministerin toimivaltaa ja kehitys- ja valtiovarainministerien
valistd toimivaltajakoa tallaisen rahoituksen kadytossda. IFAR-asetus maadrittdd lahinna
valtionlainaohjelman alla mydnnettavien lainojen reunaehtoja ja mahdollisesti mydnnettavien
takauksien ehtoja.

Talousarviolaista toimivaltansa saava valtiovarainhallitus antaa Kanadan kehitysyhteistyon
toimeenpanoa koskevat yleiset ehdot. GAC valmistelee vuonna 2024 valtiovarainhallituksen
kanssa takaisinmaksettavaa rahoitusta koskevia taydentdvia ehtoja innovatiivisen rahoituksen
ohjelman uudelle kaudelle, koska kdytanndssa havaittiin, etta kehitysyhteistyon yleiset ehdot
eivat olleet tdysin tarkoituksenmukaisia innovatiivisessa rahoituksessa. Ohjeet sisaltdvat
hyvin vahan ehdottomia reunaehtoja, vaan antavat enemmin suuntaviivoja siitd, millaisia
asioita tulee arvioida'®. Ulkoministeridlle vastaavat reunaehdot asettavat eduskunnan
talousarviossa asettamat ehdot, talousarviolaki, lainanantolaki sekd laki taloudelliseen
toimintaan annettavasta tuesta, joita ulkoministerio tdydentaa sisaisilld ohjeistuksillaan.

Keskeisia eroja Suomen ja Kanadan vililld innovatiivisen rahoituksen ohjelman ensimmaisella
kaudella ovat olleet kirjanpitokdytannot seka taloudellinen mallintaminen ja hyvaksyttavan
riskin arviointi. Kanada pitda kaikkia takaisinmaksettavaan rahoitukseen kaytettdvia varoja
menovaikutteisina, vaikka niista palautuu valtiolle varoja. Siita huolimatta se ei ole hyvaksynyt
erityisen korkeaa riskid sijoituksissaan, vaan se on edellyttdanyt vahintdan BB-luottoluokitusta
vastaavaa riskid, jota myds yksityiset rahoittajat yleensa pitdvat sijoituskelpoisuuden rajana.
Kanadalla on myds oma analyytikkotiimi, joka tata riskid arvioi.

16 Uusissa ehdoissa tullaan madrittelemddn, ettd millaisessa asemassa Kanada voi osallistua
sekarahoitusrahastoihin, millaisten kustannusten kdyttdmiseen Kanadan rahoitusta voidaan kayttdaa, millaisilla
perusteilla Kanadan osallistumisosuutta ja palauma- ja tuotto-odotusta arvioidaan, millaista dokumentaatiota
rahoitusta hakevien tulee toimittaa, millaista raportointia rahoituksen saajilta tulee edellyttdd ja milloin ja
millaisia palaumia rahoituksen saajalta tulee vaatia.
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Uusien ehtojen my6tda Kanadan ja Suomen instrumentit tulevat toisaalta muistuttamaan
entistd enemman toisiaan. Kanada suunnittelee siirtdvdansa merkittdvan osan innovatiivisen
rahoituksen toteutuksesta kehitysrahoituslaitokselleen FinDev Canadalle, jolla on ministeriota
laajempi kapasiteetti harjoittaa sijoitustoimintaa.

Ruotsin kehitysyhteistyoviranomaisen Sidan takausohjelma

Ruotsin kehitysyhteistydviranomaisella Sidalla on ollut kdytdssdan takausinstrumentti 1990-
luvun puolivalistd saakka. Vuoteen 2009 takausinstrumentti oli kokeiluluontoinen, ja perustui
muiden valtiontakuiden tavoin valtion talousarviolakiin seka takuita koskevaan asetukseen.
Vuonna 2009 Ruotsin hallitus antoi erillisen asetuksen Sidan takausinstrumentista, jolla
tehdaan joitain poikkeuksia yleisempaan valtiontakuita koskevaan asetukseen. Vuodesta 2014
takausinstrumentin merkitys on kasvanut Sidan toiminnassa, ja takausportfolio on kasvanut
tasaisesti. Takauksien myontamista ja seurantaa varten on perustettu kaksi erillista yksikkoa.
Sidan takausportfolion koko on talla hetkelld noin 15 miljardia SEK eli noin 1,3 miljardia euroa.
Sidalle annettu takauslimiitti on 20 miljardia SEK eli noin 1,76 miljardia euroa. Ruotsin
valtiokonttori seuraa Sidan takausportfoliota ja sen riskitasoa, ja raportoi siitd muiden valtion
vastuiden ohella.

Sidan kayttdmid takausinstrumentteja on neljd. Takaus voi kohdistua luottolaitoksen tai
rahaston laina- tai sijoitussalkkuun, hanketta varten perustettuun erillisyhtioon,
rahoituslaitoksen taseeseen tai rahoitusvalineeseen. Suurin osa takauksista annetaan laina-
tai sijoitussalkulle. Ulkoministerio on antanut tallaisia takauksia vain Finnfundille.
Erillisyhtidille myonnetyt takaukset ovat harvinaisia. Tasetakaukset ovat maarallisesti
harvinaisia, mutta niiden volyymi on merkittava. Sida on mydntanyt tasetakauksia vain IFC:lle
ja Aasian kehityspankille. Ulkoministerid on antanut myds tallaisia takauksia 1990-luvulla
Finnfundille.

Ulkoministerion toistaiseksi tekemilld kehityspoliittisilla sijoituksilla on vastaava tavoite kuin
laina- tai sijoitussalkkuun kohdistuvilla takauksilla, eli ne mahdollistavat rahoituslaitoksen
suurempaa riskinottoa tietynkaltaisissa hankkeissa. Rahoitusvdlinekohtaiset takaukset
vastaavat eniten epasymmetrisiin rahastoihin sijoittamista alisteisessa asemassa. On hyvin
mahdollista, ettd Sida voisi osallistua samaan rahastoon ulkoministerion kanssa takauksella,
ja ulkoministerié osallistuisi oman pddoman ehtoisella sijoituksella. Monet rahastot
tarvitsevat takauksen lisaksi myos alisteista padomaa lahtedkseen liikkeelle. Sida voi kuitenkin
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antaa takauksia ainoastaan lainarahastoihin, koska padomasijoitusten riskid on sen mukaan
lilan vaikeaa arvioida.

Sidan takaustoiminnan tulee olla itsekannattavaa. Sida veloittaa myontamastaan takauksesta
takausmaksun, joka kattaa odotetun tappion (expected loss) ja Sidan hallintopalkkion.
Odotettu tappio perustuu Ruotsin valtiokonttorin tekemiin, kansainvalisten luottoluokittajien
kdyttdmien menetelmien mukaisiin laskelmiin, joiden tekemiseen Sidalla ei olisi tarvittavia
tietokantoja, tydvalineita tai osaamista.

Lahtokohtaisesti takausmaksun maksaa takauksenottaja, eli esimerkiksi kehityspankki tai
varainhoitaja. Sida voi tarvittaessa subventoida takausmaksun osan tai koko summan. Nama
subventiot ovat ainoa osa Sidan takaustoiminnasta, joka tilastoituu virallisena kehitysapuna
(ODA). Jos takausmaksua subventoidaan, takauksensaaja sitoutuu viemain saamansa hyddyn
lopullisille hyddynsaajille.

Mielenkiinto takauksia kohtaan on kasvussa. Tanska pilotoi parhaillaan Sidan takausohjelmaa
vastaavaa ohjelmaa kehitysrahoituslaitoksensa IFU:n kautta. Myds Norja ja Kanada selvittavat
takausten kayttoonottoa.
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