Arviomuistio: Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kehitysyhteistyon jirjestiimisesti
ESITYKSEN PAAASIALLINEN SISALTO

*Huom. Tdmd asiakirja on arviomuistio, jossa alustavasti arvioidaan tarvetta sddtdd kehitys-
yhteistyon jérjestamistd koskevasta lainsddddnnostd. Avviomuistio on laadittu hallituksen esi-
tyksen muotoon, tarkoituksena sujuvoittaa asian jatkovalmistelua. Hallituksen esityksen puut-
tuvat osat mukaan lukien lakiesitys sddnnoskohtaiset perustelut ja tietyt ratkaisut on jdtetty jat-
kovalmisteluvaiheeseen.

Téassd arviomuistiossa ehdotetaan siddettiviksi uusi laki kehitysyhteistyon jarjestamisestd,
jonka tarkoituksena on péivittdd kehitysyhteistyotd koskeva suppea lainsdddiantd perustuslain
vaatimalle tasolle ja koota yhteen kaikki kehitysyhteistyon jarjestdmistd koskevat sddnnokset.
Kehitysyhteistyon sdaddosvalmistelun taustalla on kehitysyhteistyotd koskevan lainsddddnnon
puutteellisuus, vanhentuminen ja vilttimattomét paivitystarpeet. Nykyinen lainsdddidntd on
luotu 1980-luvulla, eiké se ole endd kehitysyhteistyon toimintatapojen ja toimintaympériston
muutosten myota ajan tasalla. Lisdksi nykyisen kehitysyhteistyotd koskevan lainsdddannon jal-
keen sdddetty Suomen perustuslaki ja EU-oikeus asettavat lainsdddanndllisid vaatimuksia ja
raameja, joita nykyisessé lainsdddéannossa ei ole huomioitu.

Voimassa oleva suppea laki valtion virastojen ja laitosten osallistumisesta kehitysyhteistyohon
(382/89) médrittad vain kapeasti kehitysyhteistydn toimeenpanoon liittyvié tekijditd. Siten ny-
kyinen laki esitetdéin kumottavaksi ja siind sdddetty toimivalta valtion muille viranomaisille
osallistua kehitysyhteistyon toimeenpanoon péivitetddn uuteen lakiin. Nykyisen lain valtion vi-
rastoja ja laitoksia koskevaa miéritelmaa esitetdén yhtendistettdvéksi julkisuuslain kanssa kos-
kemaan kaikkia viranomaisia ja kehitysyhteistyohon osallistumista koskevaa, vanhentunutta
maksuperustesddnnosti esitetddn paivitettdviksi. Arviomuistiolla on liséksi tarkoitus selventdi
EU-delegoituun yhteistyohon sekd muiden valtioiden viranomaisten kehitysyhteistydhon osal-
listumiseen liittyvid sddanndstarpeita.

Uudessa laissa on liséksi tarkoitus varmistaa perustuslain 124 §:n vaatimus lailla séédtdmisesté
koskien julkisten hallintotehtdvien siirtdmistd. Ulkoministerié on hankkinut viranomaisten li-
saksi yksityisiltd toimijoilta asiantuntijapalveluita tehtiviin, joita sen ei ole ollut tarkoituksen-
mukaista itse hoitaa ja johon sill4 ei itsellddn ole resursseja tai erityisosaamista. Ulkoministerion
tehtédvand on toimia kehitysyhteistydhon valtion talousarviossa varattujen varojen toimeenpa-
nijana. Muita toimijoita kehitysyhteistyohon osallistamalla ulkoministerié pyrkii takaamaan
valtionhallinnon resurssien tehokkaan kayton, kehitysyhteistyohankkeiden korkeatasoisen laa-
dun, riskienhallinnan ja védarinkdytosten ennaltachkdisyn ja niiden ammattimaisen selvittdmi-
sen. Arviomuistion tarkoituksena on arvioida ulkoministerién ulkoistamien tehtdvien suhdetta
julkisen hallintotehtdvén késitteeseen ja uudella lailla sddtié julkiseksi hallintotehtiviksi kat-
sottavien tehtdvien siirtimisestd. Liséksi arviomuistiossa arvioidaan tulevaisuuden ulkoistamis-
tarpeita ja niiden suhdetta julkisen hallintotehtdvén késitteeseen.

Arviomuistiolla on lisdksi tarkoitus selvittdd ilmoittajansuojeluun liittyvid sddnndstarpeita seké
arvioida valtionavustuslakiin kehitysyhteistyotd koskevia erityistilanteita koskevista poikkeuk-
sista sddtdmisti. Arviomuistiossa ja sitd seuraavassa hallituksen esityksessi esitetdén lisiksi ul-
koasiainhallintolaissa nyt sdddetyn kehitysyhteistyotd koskevien valtiosopimusten tekemistd
koskeva toimivaltasddnndksen siirtdmisté uuteen lakiin.

Lain tavoitteena on varmistaa kehitysyhteistyotehtivien jarjestdmisen ja toimeenpanon kattava
saddospohja ja perustuslainmukaisuuden varmistaminen etenkin perustuslain 124 §mnja 2 § 3



momentin nojalla. Esitettyjen toimien tavoitteena on mahdollistaa kehitysyhteistydhankkeiden
korkea laatu, hyva riskienhallinta ja valtionhallinnon resurssien tehokas kaytto.

Laki on tarkoitettu tulemaan voimaan mahdollisimman pian sen vahvistamisen jalkeen.
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PERUSTELUT
1 Asian tausta ja valmistelu
1.1 Tausta

Suomen perustuslain 1 §:n 3 momentin mukaan Suomi osallistuu kansainvéliseen yhteistyohon
rauhan ja ihmisoikeuksien turvaamiseksi seké yhteiskunnan kehittdmiseksi. Suomen kehitysyh-
teistyotd koskevien tehtdvien hoitaminen on valtionhallinnossa annettu ulkoministeridlle. Kehi-
tysyhteistyon toimeenpanoa koskeva ulkoministerién hallinnonalan lainsdddénté on kuitenkin
suppeaa ja vanhentunutta. Nykyinen kehitysyhteistytéd koskeva lainsééddénto on laadittu 1970-
2000-luvulla', eiki lainsdddintd ole pysynyt ajan tasalla, kun kehitysyhteistyon toimintatavat
ja tmmmtaymparlsto ovat muuttuneet. Lisdksi nykyisen kehltysyhtelstyota koskevan lainsdi-
diannodn jilkeen sdddetty Suomen perustuslaki ja EU-oikeus asettavat lainsddadanndllisid vaati-
muksia, joita ei ole nykyisté lainsdadéntoa sdétiessd pystytty huomioimaan.

Kehitysyhteistyon toteuttamisen toimintatavat ja toimintaympéristd ovat vuosikymmenten ai-
kana muuttuneet ja monimutkaistuneet merkittdviasti niin Suomessa kuin verrokkimaissa. Ke-
hitysyhteistyota toteutettiin nykylsta lainsdddéantdd luodessa varsinkin valtiosopimuksiin perus-
tuvan hallitustenviilisen yhteistyon® kautta, Joka on viimeisen kahdenkymmenen vuoden aikana
laskenut huomattavasti, edustaen nykyisin vain muutamaa prosenttia kehitysyhteistyohon vara-
tuista méiérarahoista. Suomessa kehitysyhteistyon painopisteet ovat siirtyneet yhi enenevissa
méérin monenkeskiseen yhteistyohon ja erilaisiin yksityissektorin rahoitusmuotoihin. Niin
Suomessa kuin kansainvélisestikin kehitysyhteistyokentélld on otettu kdyttdon uusia yhteistyo-
ja rahoitusmuotoja. Kehitysyhteistydn muuttuminen on lisdnnyt riskienhallinnan ja laadunvar-
mistuksen tarvetta, jotka taatakseen ulkoministerié on hankkinut ulkoisia asiantuntijapalveluita
muiden viranomaisten lisiksi my&s yksityisiltd yrityksiltd ja valtion sidosyksikdiltd. Ulkomi-
nisteri tekee yhteistyOtd enenevissd médrin myods muiden EU-jdsenvaltioiden ja toimijoiden
kanssa. Korkean riskin ymparistoissé tehtidvén kehitysyhteistyon suunnitteluun ja toteutukseen
tarvitaan yhd enemmén erityisasiantuntijuutta, jota ulkoministerié hankkii tuekseen ulkopuo-
lelta.

Myos globaalit ilmi6t kuten intressipohjaisuus méadrittelevit yhd enemmain kehitysyhteistyon ja
Suomen ulkoministerién toimintamalleja, ja toisaalta esimerkiksi EU-yhteistyo ja-sdéntely ovat
luoneet tarpeita kansallisen sddntelyn paivittdmiselle. Kehitysyhteistyon toteuttamisen moni-
mutkaistuminen vaatii nykyisen séantelyn tarkastelua niin suomalaisten julkishallinnon toimi-
joiden kuin yksityisten toimijoiden osallistumisen osalta.

Kehitysyhteistyon nykyinen sdddosperusta ja siihen esitettdvdit muutokset
Suomen valtion harjoittamaa kehitysyhteisty6td koskevat tehtavit kuuluvat valtion hallinto-or-

ganisaatiossa ulkoministerion toimialaan. Ulkoministerion kehitysyhteistyotd koskeva toimi-
valta perustuu lakiin valtioneuvostosta (173/2003), jonka 2 §:n 1 momentin mukaan ministeri-

! Kehitysyhteistyotd koskeva lainsdddéntd on kuvattu tarkemmin myohemmin tissi arviomuistion osi-
ossa.

2 Kahdenviliselld yhteistylld tarkoitetaan yhteistydtd, joka perustuu Suomen ja kumppanimaan vili-
seen valtiosopimukseen, joka on saatettu voimaan Suomessa asetuksen tasolla. Kahdenvilisté yhteis-
tyotd on kisitelty tarkemmin osiossa 2.2.2.



Oiden toimialasta ja asioiden jaosta niiden kesken sdddetdén lailla tai valtioneuvoston asetuk-
sella. Valtioneuvoston asetuksessa ulkoministeriostd (1171/2005) 1 §:n 1 momentin mukaan
ulkoministerion tehtdviin kuuluu kehityspolitiikan ja -yhteistyon valmistelu ja toimeenpano,
Kansainvilistd kehitysjirjestod ja kehityskysymyksid Maailmanpankkiryhmissé sekd Afrikan,
Aasian ja Latinalaisen Amerikan kehityspankkiryhmié, Pohjoismaiden kehitysrahastoa ja Kan-
sainvélistd maatalouden kehittdmisrahastoa seké osaltaan Euroopan jilleenrakennus- ja kehitys-
pankkia koskevat asiat sekd humanitaarinen apu.’

Ulkoministerion kehitysyhteistyOstd sdddetdan muutamassa hallinnonalan erityislaissa. Laki
valtion virastojen ja laitosten osallistumisesta kehitysyhteistyohon (382/1989), jaljempénd “vi-
rastolaki™, on sdidetty vuonna 1989, aikana ennen uuden perustuslain sddtimistd. Virastolaki
on mahdollistanut kehitysyhteistyotd koskevan yleistoimivallan sddtdmisen siten, ettd ulkomi-
nisterid on pystynyt antamaan kehitysyhteistyota koskevia tehtivid virastoille ja laitoksille toi-
meenpantavaksi. Virastolain nojalla valtion virastot ja laitokset ovat voineet osallistua kehitys-
yhteistyotehtaviin kotimaassa ja ulkomailla.

Ulkoministerion kehitysyhteistyon yksityisen sektorin erdistd yhteistydomuodoista on séidetty
Finnfundista annetussa laissa (laki Teollisen yhteistyon rahasto Oy -nimisestd osakeyhtiosta,
291/1979) ja kehitysmaihin myonnettivistd korkotukiluotoista annetussa laissa (1114/2000),
jiljempand korkotukiluottolaki, joita kumpaakin ollaan péivittiméssid osana ulkoministerion
lainsdddantohanketta®. Lisiksi kehityspoliittisiin lainoihin ja sijoituksiin sekd kansainvilisten
kehitysrahoituslaitosten yleisrahoitukseen liittyvad sdddospohjaa selvitetddn osana sddddshan-
ketta ja 6] ota koskeva arviomuistio on lausuntokierroksella samanaikaisesti timan arviomuistion
kanssa.

Ulkoministerion toimivallasta tehdd valtiosopimuksia Suomen valtion nimissé kehitysyhteis-
ty6td koskien on sdéddetty ulkoasiainhallintolain (204/2000) 3 a §:ssd. Suomen ulkomaanedus-
tustoille myonnettévistd kehitysyhteistydméairarahoista ja niitd koskevasta ratkaisuvallasta on
sdddetty ulkoasiainhallinnosta annetun valtioneuvoston asetuksen (256/2000) 11 §:n 3 momen-
tissa.

Ulkoministerion kehitysyhteistydtoiminnan oikeusperusta on edelléd mainitun erityislainsdédéan-
non liséksi yleislaeissa, olennaisimpina valtionavustuslaissa (688/2001), laissa julkisista han-
kinnoista ja kdyttooikeussopimuksista (1397/2016, jaljempand hankintalaki) seké laissa valtion
lainanannosta seké valtiontakauksesta ja valtiontakuusta (449/1988).

Tassd arviomuistiossa esitetddn, ettd nykyinen virastolaki kumotaan ja séddetddn uusi laki ke-
hitysyhteistyon jérjestimisestd, johon kootaan kaikki sdddokset, jotka koskevat kehitysyhteis-

3 Lisdksi asetuksen tasolla ulkoministerion tehtdvistd on sdddetty valtioneuvoston ohjesdannoén
(262/2003) 13 §:n 4 momentissa, joka mukaisesti ulkoministeridlle kuuluu kehityspolitiikka ja kehitys-
yhteistyd. Ulkoministerion sisdisestd kehityspolitiikan ja —yhteistydn ratkaisuvallasta on sdddetty ulko-
ministerion asetuksessa ulkoministerion tydjérjestyksestd (550/2008).

4 Virastolaki tunnetaan my®s epivirallisella nimelld “IKI-laki”, koska lain nojalla on toteutettu virasto-
jen ja laitosten kanssa tehtévéd “instituutioiden vélisen kehitysyhteistyon instrumenttia™ eli IKI:4.

5 Kehitysyhteistyon sdidosmuutosten arviointi, UM004:00/2023, Hankeikkunassa: https://valtioneu-
vosto.fi/hanke?tunnus=UM004:00/2023

¢ Kehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia koskevan lainsdddinnén uudistaminen, UMO011:00/2024, Han-

keikkuna: https://valtioneuvosto.fi/hanke?tunnus=UMO011:00/2024



tyOn jarjestdmisti ulkoministeridssé ja sen ulkopuolella. Uuteen lakiin kehitysyhteistyon jérjes-
tdmisesti esitetddn sidddettiviksi ja péivitettdviksi perustuslain 2 § 3 momentin mukaiset sdi-
dokset toimivallan siirtdmisesté toiselle viranomaiselle kehitysyhteistyon jarjestamistd koskien.
Vastaavasta yleistoimivallasta on sdddetty nykyisessé virastolaissa. Arviomuistiossa liséksi esi-
tetddn, ettd nykyinen virastoja ja laitoksia koskeva sddntely selvennetdan koskemaan viranomai-
sia siind merkityksesséd kuin viranomaisen toiminnan julkisuudesta annetun lain (621/1999, jél-
jempénd julkisuuslaki) 4 §:ssd sdddetddn viranomaisista. Néin ollen uuden kehitysyhteistyon
jarjestdmistd koskevan lain soveltamisala olisi yhdenmukainen julkisuuslain sédétdmén viran-
omaismaritelméin kanssa’, eikd aiheuttaisi tulkintaepiselvyyksia. Uuden lain viranomaisméa-
ritelméd kasittdisi siis nykyistd laajemmin my6s muita julkishallinnon toimijoita, joiden ei ole
nykyisen lain nojalla katsottu muodostavan valtion virastoja tai laitoksia, kuten valtion liikelai-
toksia® sekd itseniisid julkisoikeudellisia laitoksia.’

Nykyistd virastolakia sédddettdessd 1980-luvulla, ennen nyt voimassa olevaa perustuslakia, ei
ole voitu arvioida mydskéén tehtévien siirtdmisti yksityiselle perustuslain 124 §:n valossa. Pe-
rustuslain 124 §:n asettamat vaatimukset siitd, ettd julkisten hallintotehtévien siirrosta muulle
kuin viranomaiselle tulee sdétéé lailla, vaativat nyt sen tarkastelua, missd maérin kehitysyhteis-
tyOn jérjestdmistd koskevaa lainsdédantod on syytd paivittdd. Ulkoministeridssé ei ole ennen
késittelyssé olevaa sdddoshanketta tehty kokonaisarviota siitd, mitkd muille kuin viranomaisille
siirretyistd tehtivistd ovat julkisia hallintotehtévid, joiden siirrosta tulisi sddtia lailla perustus-
lain 124 §:n mukaisesti. Tdssd arviomuistiossa kdydaén 1api kehitysyhteistyon yhteistyomuotoja
ja niitd koskevien asiantuntijapalveluhankintoja ja arvioidaan, mitké niistd ovat muille kuin vi-
ranomaisille siirrettyjé julkisia hallintotehtévid perustuslain 124 §:n mukaan. Arviomuistiossa
esitetddn, ettd jatkossa julkisen hallintotehtdvien siirrosta muille kuin viranomaisille sdddettii-
siin uudessa laissa kehitysyhteistyon jarjestimisesta.

Lisdksi arviomuistiolla selvennetdén tarvetta sditdé delegoidusta yhteistyostd EU-delegoitujen
varojen hallinnoinnin oikeusperustan selkeyttdmiseksi, silld nykyiselld mallilla EU-varoja hal-
linnoidaan kansallisten varojen kéyttoon saddetylld oikeusperustalla, joka ei tdysin huomioi EU-
varojen hallinnointiin liittyvid tarpeita. Lisdksi arviomuistiolla selvennetdén toisten valtioiden
viranomaisille annettujen tehtévien toimivallan siirtoa koskevia kysymyksid osana viranomai-
sille sdddettévin toimivaltasddnnosten paivittdmistd. Lisdksi esitetddn sdddettaviksi kehitysyh-
teistyotd koskevista poikkeuksista ulkoministerion myontémisté valtionavustuksista, kehitysyh-
teistyohon liittyvéstd ilmoittajansuojelusta sekd muusta kehitysyhteistyon jarjestamisesté.

7 Viranomaisella tarkoitetaan julkisuuslain 4 §:n mukaan: 1) valtion viranomaisia ja liikelaitoksia; 2)
kunnan ja kuntayhtymén viranomaisia; 3) hyvinvointialueen ja hyvinvointiyhtymén viranomaisia; 4)
tuomioistuimia ja valitusasioita késittelevid lautakuntia; 5) eduskunnan virastoja; 6) itsendisia julkisoi-
keudellisia laitoksia ja muita itsendisié julkisoikeudellisia toimielimié; Eldketurvakeskuksen ja Maata-
lousyrittdjien eldkelaitoksen asiakirjoihin lakia kuitenkin sovelletaan 5 §:ssd sdddetylld tavalla; 7) lain
tai asetuksen taikka valtion viranomaisen, tuomioistuimen tai valitusasioita késittelevdn lautakunnan
padtoksen perusteella tiettyd tehtdvdd itsendisesti hoitamaan asetettuja lautakuntia, neuvottelukuntia,
komiteoita, toimikuntia, tyéryhmid, toimitusmiehié, kunnan, kuntayhtyman, hyvinvointialueen ja hyvin-
vointiyhtymaén tilintarkastajia sekd muita niihin verrattavia toimielimié.

8 Valtion liikelaitoksia ovat arviomuistion laatimisen aikaan Metséhallitus ja Senaattikiinteistot

° Julkisuuslain mukaan itsenisii julkisoikeudellisia laitoksia ovat esimerkiksi Kansanelikelaitos, Tyo-
terveyslaitos ja Suomen Pankki. Julkisuuslain esitdissd on mainittu myds Helsingin yliopisto (HE
30/1998 s. 51). Korkeakoulujen osalta asiaa on késitelty enemmain arviomuistion osiossa 2.1.2.



Arviomuistiossa esitetddn siis lainsdddantod, joka tiyttdd nykyiset valtiosddntdoikeudelliset
vaatimukset tehtivien siirtdmisen osalta ja joka ottaa yhd vahvemmin huomioon riskienhallin-
nan ja laadunvarmistuksen sekd toisaalta on nykyisté sdéntelyd mahdollistavampaa. Lakiuudis-
tuksen on tarkoitus nykyisen perustuslain 124 §:n mukaisesti mahdollistaa ulkopuolisten asian-
tuntijoiden palveluiden kdyttd ulkoministerion kehitysyhteistydn toimeenpanossa, kun se on
tarkoituksenmukaista ja silloinkin kun se katsotaan julkiseksi hallintotehtévéksi. Ulkoisten asi-
antuntijapalveluiden kautta voidaan yhtailtd parantaa rahoitettavien hankkeiden laatua etuka-
teen, jolloin riskeja syntyy vihemmaén. Toisaalta ulkoisten palveluiden kayt611a myos varmiste-
taan rahoitettavan toiminnan tehokkaampi valvonta ja vddrinkédytdsten selvittiminen. Tadma li-
sdd kiinnijadmisriskid ja voi sitd kautta ennaltachkdistd védrinkdytosten tapahtumista. Ar-
viomuistion laatimishetkelld voimassa olevan hallitusohjelman mukaan hallitus edistd4 suoma-
laisten yritysten toimintamahdollisuuksia kehittyvissd maissa, lisdd suomalaisten yritysten hyo-
dyntdmistd kehitysyhteistyOssd sekd siirtdd painopistettd kahdenvilisestd kehitysyhteistyoté
kansalaisjdrjestoille.

1.2 Valmistelu

Edelld mainittua lainsdddantokokonaisuutta on valmisteltu virkatyoné ulkoministeriossa. Ulko-
ministerid asetti 24.2.2023 (péaétés VN 5320/2023-UM-1) tydryhmin toimikaudelle 1.3.2023 -
31.12.2024 arvioimaan ja valmistelemaan kehitysyhteistyon yksityisen sektorin yhteistydmuo-
toja sekd kehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia koskevien sddddsten mahdollisia muutostarpeita
sekd selvittdiméddn mahdollisia muita kehitysyhteistyon lainsdddénnén muutostarpeita. Tyo-
ryhmé on koostunut ulkoministerion virkamiehistéd ja Teollisen yhteistyon rahasto Oy -nimi-
sestd osakeyhtiostd (myohemmin “Finnfund”) asiantuntijaedustajasta. Tyéryhmén tukena on
toiminut nelji eri valtionhallinnon tahoja edustavaa alatydryhmaii, jotka ovat selvittdneet ja ar-
vioineet lainsdddanndn muutostarpeita.

Téssd arviomuistio on valmisteltu virkatyond ulkoministeriossid. Kyseessd olevaa sdddoshan-
ketta on valmistellut alatyoryhma, joka koostui ulkoministerion virkamiehistd ja kokoontui val-
mistelun aikana 12 kertaa. Valmistelun aikana lain sisdllosté ja sdddosratkaisuista on keskusteltu
myo0s oikeusministerion, valtiovarainministerion ja Valtiokonttorin kanssa.

Arviomuistion pohjalle valmistellaan hallituksen esitys laiksi kehitysyhteistyon jarjestdmisesta.
Kyseessé olevan sdddoshankkeen valmistelua jatketaan yhdessd kehityspoliittisia lainoja ja si-
joituksia koskevan lainsdddinnén uudistamishankkeen kanssa'®. Ulkoministerion tyéryhmin
valmisteluasiakirjat ovat saatavilla Hankeikkunasta hankenumerolla UMO004:00/2023
(VN/5320/2023) ja saatavilla osoitteessa https://valtioneuvosto.fi/hanke?tun-
nus=UMO004:00/2023.

2 Nykytila ja sen arviointi

Vaikka ulkoministeridlle kuuluvaa kehityspolitiikkaa ja —yhteistyotd koskeva lainsédadéntd on
suppeaa ulkoministerion tehtivid ja toimivaltaa on tulkittu olemassa olevan sddddspohjan pe-
rusteella siten, ettd ulkoministerion tehtdvd on toimeenpanna valtion talousarviota kehitysyh-
teistyOn osalta ja jérjestdd kehitysyhteistyon toimeenpano yhdessd muiden toimijoiden kanssa.
Ulkoministerion rooli kehitysyhteisty6ssa on ldpi sen historian ollut kehityspolitiikan tavoittei-

10 Kehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia koskevan lainsdidénnén uudistaminen, UMO011:00/2024, Han-
keikkunassa: https://valtioneuvosto.fi/hanke?tunnus=UMO011:00/2024
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den varmistaminen rahoitusta kanavoiden tulosperusteisesti laadunvarmistusprosessin lapikay-
neisiin hankkeisiin. Ulkoministerion roolin on katsottu olevan ohjaava ja valvova, siind missé
sen kumppanit — niin muut valtion viranomaiset ja laitokset, yksityiset toimijat ja erilaiset jar-
jestot ja yhdistykset — ovat toimineet tirkednd osana kehitysyhteistydn toimeenpanoa. Jo nykyi-
sen virastolain sdiatdmisen aikaan huomioitiin, ettd eduskunnan ulkoasiainvaliokunnan mukaan
(UaVM 14/1986), ulkoasiainministerion kehitysyhteistyéosaston tulisi olla ennen kaikkea ti-
laava ja valvova organisaatio, jolloin vastuu projektien toteuttamisesta tulisi olla erikseen jul-
kisilla laitoksilla, virastoilla tai yksityisilld yrityksilla”. ' Ulkoministeriélle kuuluu siis vastuu-
viranomaisena vastuu tavoitteiden, keinojen ja voimavarojen tasapalnottamlsesta ja sen madrit-
tdmisessd, missd médrin tehtdvia hoidetaan ulkoministeriossi j ja missd médrin muualla.

Kuten arviomuistion edellisessd osiossa on kuvattu, ulkoministerié toimeenpanee valtion ta-
lousarviota kehitysyhteistyon osalta kehitysyhteisty6td koskevan sddddspohjan nojalla. Suomen
toimintaa ja tavoitteita kehityspolitiikassa ja kehitysyhteistyOssi linjataan lainsdddannon lisdksi
hallituksen selonteoissa sekd muissa kulloinkin voimassa olevissa hallituksen linjauksissa, vii-
meisimpédnd Kansainvélisten taloussuhteiden ja kehitysyhteistyon selonteossa, joka julkaistiin
heindkuussa 2024. Lisdksi Suomea velvoittaa jasenyyden kautta Taloudellisen yhteistyon ja ke-
hityksen jérjestd6 OECD:n kehitysyhteistyokomitean (Development Assistance Committee,
DAC) kriteerit.

Suomen kehitysyhteistyd lasketaan julkiseksi kehitysrahoitukseksi (ODA, Official Develop-
ment Assistance), joka on mairitelty OECD:n kehitysyhteistyokomitean DAC:n mukaan valti-
onhallinnon antamaksi avustukseksi, jonka ensisijainen tarkoitus on edistéd taloudellista kehi-
tystd sekd hyvinvointia kehittyvissid maissa. Paatokset kriteereisté, joilla valtioille tai jarjestoille
annettava tuki voidaan tilastoida julkiseksi kehitysyhteistyoksi (jéljempéand ODA-kelpoisuus)
médritetdin OECD:n kehitysyhteistyokomiteassa DAC:ssa. DAC-jdsenmaat raportoivat kehi-
tysyhteistyon tilastot vuosittain OECD:lle, joka keréd, tarkastaa ja saattaa ne julkiseksi. Ulko-
ministerid raportoi OECD:lle ja eduskunnalle kehitysyhteistydvarojen kayttod koskevat tilastot.

Suomen tavoitteet kehityspolitiikan ja -yhteistydn toimeenpanossa ovat kehittyvien maiden
oman kantokyvyn ja toimintakyvyn vahvistaminen Suomen kehityspolitiikan paétavoitealuei-
den kautta. Padtavoitealueet perustuvat Suomen vahvuuksiin, jotka voivat vaihdella kunkin hal-
lituksen prioriteettien my6td. Humanitaarinen apu on itsendinen osa Suomen kehityspolitiikkaa
hidanalaisten ihmisten auttamiseksi kriisitilanteissa. Humanitaarisen avun sdddospohja tulee
kansainvélisestd humanitaarisesta oikeudesta ja siihen liittyy sen luonteensa takia tiettyjé eri-
tyispiirteitd. Témén arviomuistion osiot, jotka kattavat kehitysyhteistyon lépileikkaavia instru-
mentteja ja muut kuin instrumenttikohtaiset kehitysyhteistyon jérjestimistd koskevat osiot on
tarkoitettu kattamaan my0s humanitaarisen avun jirjestdmisen, vaikka humanitaarinen oikeus
sindllddan muodostaa kehitysyhteistydsti erillisen osa-alueen.

Tavoitteiden saavuttamiseksi kehitysyhteistyotd toimeenpannaan monien eri yhteistydmuotojen
jarahoitusmuotojen kautta. Ulkoministerio toteuttaa tdlla hetkelld kehitysyhteistyotd padasiassa
monenkeskisen kansainvilisen yhteistyon kautta muun muassa tukemalla kansainvalisid halli-
tusten vilisid jarjestdjd ja kehitysrahoituslaitoksia. Liséksi ulkoministerio tukee kansalaisyh-
teiskunnan kehitysyhteistyGtoimintaa ja toteuttaa kehitysyhteistyotd kahdenvélisen hallitusten
vélisen kehitysyhteistyon kautta, yksityisen sektorin instrumenttien kautta, kehityspoliittisten
lainojen ja sijoitusten kautta sekd valtion virastojen ja laitosten kautta.

1 Ulkoasiainvaliokunnan mietintd, UaVM 14/1986:https://www.eduskunta.fi/F1/vaski/Mie-
tinto/Documents/uavm_14+1986.pdf




Ulkoministerion kehitysyhteistyGtoiminta tapahtuu usein korkean toimintariskin maissa. Hank-
keet kehittyvissé ja vahiten kehittyneissd maissa ovat vaativia, monivaiheisia ja pitkdaikaisia.
Hankkeet vastaavat monisyisiin haasteisiin ja vaativat monipuolista osaamista niin yksityiskoh-
taisen hankehallinnon kuin laajojen Suomen, EU:n ja YK:n politiikkatavoitteiden osalta.

Kehitysyhteistyon valmistelu on monivaiheista ja vaatii pitkia ja syvéllistd suunnittelua eri toi-
mijoilta. Suomen kehitysyhteistyotd toteutetaan ammattimaisesti, tavoitteellisesti ja tietoon pe-
rustuen. Kehitysyhteistyon tuloksia seurataan ja mitataan erilaisin indikaattorein, ja ulkominis-
terid arvioi niitd jatkuvasti. Kehitysyhteistybhankkeiden toteuttaminen paikan pdélld kehitty-
vissd maissa vaatii monenlaista osaamista ja resursseja, niin ulkoministeri6ltd, kumppanimaalta
kuin ulkopuolisilta asiantuntijoilta. Hankkeiden aikana niitd valvotaan, seurataan, tarkastetaan
ja evaluoidaan. Hankkeiden toteuttamiseen liittyy tehtivid, joiden hoitaminen yksin ulkominis-
teridssé ei ole perusteltua eikd mahdollistakaan huomioiden vaadittavat henkildresurssit ja eri-
tyisosaaminen.

Kehitysyhteistyon toimeenpanoon liittyvid tehtdvid on annettu hankkeiden eri vaiheissa ulko-
puolisten asiantuntijoiden toimeenpantavaksi. Valtion virastoilla ja laitoksilla sekd yksityiselld
sektorilla on osaamista ja vahvaa asiantuntemusta aihealueista, joita koskevaa osaamista ulko-
ministerid ei voi yksin ylldpitdd. Ulkoministerid voi tarvita osaamista esimerkiksi tietyn erityis-
alan, kuten terveyden, meteorologian, geologian, ympéristén, luonnonvarojen tai opetuksen
aloilta, joihin muilla toimijoilla on vaadittava erityisosaaminen ja resurssit. Ulkoministerio voi
myos tarvita hankkeiden tekniseen toteutukseen tukea muilta toimijoilta kumppanimaassa esi-
merkiksi tiedon hankintaan, hankkeiden evaluointiin tai hankehallintoon liittyen.

Valtion virastojen ja laitosten lisdksi tehtdvié on siirretty viimeisten vuosikymmenten ajan ene-
nevissd médrin myos yksityisiltd hankittavaksi, muun valtionhallinnon tapaan.'? Ulkoisten asi-
antuntijapalveluhankintojen lisdéntyessd on havaittu, ettd hankittujen palveluiden suhdetta pe-
rustuslain 124 §:n ei ole riittdvasti arvioitu. Asiantilan korjaamiseksi ja tulevien tehtdvien hoi-
tamiseksi ulkoministerid on sdddoshankkeessa arvioinut yksityisiltd asiantuntijoilta tehtyjd ja
tulevaisuudessa tehtivid palveluhankintoja sen valossa tulisiko niiden siirtdmisesti sddtié lailla
perustuslain 124 §:n mukaisesti viranomaisille virastolaissa sdddetyn toimivallan ohella.

Téssd arviomuistiossa on kuvattu niita erilaisia yhteistydmuotoja, joilla ulkoministeri6 toteuttaa
kehitysyhteistyotd sekd niihin liittyvid, toimivallan siirtoa seké yksityisille tehtivien antamista
koskevia kysymyksid. Arviomuistion osiossa 2.1. kdydéén lipi virastolain kumoamista ja toi-
mivallan siirtoa koskevat kysymykset ja osiossa 2.2. ldpikdydédédn jokaisen yhteistydmuodon
osalta niitd koskevat ulkoistetut asiantuntijapalvelut seka niitd koskeva valtiosdantdoikeudelli-
nen arvio ja sdddostarpeet. Kuvatut yhteistyo- ja rahoitusmuodot sekd toiminnot perustuvat ul-
koministerion nykyisiin kéyténteisiin ja organisaatiomuotoon. On hyvi huomioida, etti yhteis-
tydmuodot, toiminnot ja organisaatiot vastuutahoina voivat muuttua tulevaisuudessa.

Tavoitteena on sditdad kehitysyhteistyon jarjestdmisesté lain vaatimalla tavalla. Samalla ulko-
ministerid pyrkii 16ytdméén valtiosdéntooikeudellisia tulkintaperiaatteita varsinkin PL 124 §:n
osalta siten, ettd ulkoministerié kykenee tulevan lainsdddannon ja sen esitdiden perusteella ar-
vioimaan mahdollisimman kattavasti, miltd osin ulkoinen asiantuntija hoitaa julkista hallinto-
tehtéviad sen toimeenpannessa kehitysyhteistyohon liittyvié tehtdvid ulkoministerion toimesta.

12 Ks. julkaisu Virkavastuu julkishallinnon muuttuvassa toimintaympéristossi”,
Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 2022:14, https://julkaisut.valtioneu-
vosto.fi/handle/10024/163833



Lisdksi arviomuistion osioissa 2.3-2.5 arvioidaan nykytilan valossa sdédddstarpeita ilmoittajan-
suojelua, valtionavustuslainsdddint6d, kehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia sekd ulkoministe-
ridn toimivaltaa valtiosopimusten tekemistéd koskien.

2.1 Virastolain kumoaminen ja toimivallan siirtoa koskevat kysymykset (PL 2.3 §)
2.1.1. Kehitysyhteistyoti koskeva toimivallan siirto muille viranomaisille

Kehitysyhteistydtoiminnan monipuolistuessa valtion virastot ja laitokset tulivat mukaan kehi-
tysyhteistyohankkeiden toteuttamiseen 1960-luvulla ensin opetusalalla. Sittemmin yhteistyd on
laajentunut muille aloille. Sd4ddspohjana virastojen ja laitosten mukaan ottamisella on kdytetty
vuodesta 1989 ldhtien lakia valtion virastojen ja laitosten osallistumisesta yhteistyohon
(382/1989, jaljempind “virastolaki™).

Virastolakia séddettdessd yhteistyd valtion virastojen ja laitosten kanssa haluttiin pitdd menet-
telyllisesti kevyend, misté johtuen toimijat rajattiin vain ulkoministerién kanssa samaan oikeus-
henkil66n kuuluviin valtion virastoihin ja laitoksiin. Lakia sdddettdessd ndkemys oli, ettd valtion
laitoksilta ja virastoilta tehtdvié toimeksiantoja ei tarvitse kilpailuttaa. Laki toimi siis alun perin
kehitysyhteistyon jarjestdmisen menettelyllisend keventdjand. Toisaalta laki tarjosi myds sdé-
dospohjan yleistoimivallalle'®, jonka perusteella valtion virastojen ja laitosten oli mahdollisuus
osallistua kehitysyhteistyon toteuttamiseen, siindkin tapauksessa, ettd viraston tai laitoksen
omassa lainsdddidnnodssa ei olisi sdddetty toimivallasta tehdd yhteistyotd kehittyvien maiden
kanssa.

Virastolaissa sdéidetyn yleistoimivallan nojalla on annettu valtion virastoille ja laitoksille viime
vuosina varsinkin niin kutsuttuja IKI-toimeksiantoja (instituutioiden vilisen kehitysyhteistyon
instrumentti, IKI), mutta myds muita virastotoimeksiantoja. Virastolain yleistoimivaltaa on kdy-
tetty myos sdddospohjana delegoidessa EU-varoja toiselle viranomaiselle (niin sanottu EU-de-
legoituyhteistyd)'?, joka laajentaa jo ennestéin aktiivisten virastojen kehitysyhteistyotd koske-
vaa hanketoimintaa.

Téssd arviomuistion osiossa kasitelldén kehitysyhteistyotd koskevien tehtdvien antamista toi-
selle viranomaiselle ja sitd koskevia toimivaltakysymyksid perustuslain 2 § 3 momentin valossa.

Toimivallan siirtoa koskevat sddnnokset

Viranomaiselta toiselle viranomaiselle tehtévia siirrettdessé herdd toimivallan siirtdmisté kos-
kevia kvsvmvksid. Toimivaltakysymysten oikeudellinen pohia on oikeusvaltioperiaatteessa.
ionka noudattaminen edellvttdd. ettd iulkisen vallan kavttdidlla on aina viime kiddessd eduskun-
nan sddtdmadn lakiin palautettavissa oleva toimivaltaperuste.'® Periaate on sisillytetty perustus-
laissa sdddettyyn hallinnon lainalaisuusperiaatteeseen, joka edellyttdd julkisen vallan kdyton pe-
rustuvan eduskunnan sdatdmaéén lakiin (PL 2 §3 momentti). Perustuslain mukaan “Julkisen val-

13 Laki virastojen ja laitosten osallistumisesta kehitysyhteistyshon (382/89) 1 §:n mukaan Valtion vi-
rasto tai laitos voi yhteistydssé ulkoasiainministerion kanssa osallistua valtion tulo- ja menoarviossa ke-
hitysyhteistyohon osoitettujen méaédrarahojen rajoissa kehitysyhteistyotehtéviin kotimaassa ja ulkomailla
sen mukaan kuin tdssd laissa sdddetdén.”

14 Kuvattu tarkemmin arviomuistion osiossa 2.1.3.

SHE 1/1998 vp, s. 74, PeVL 29/2013 vp, s.2/1
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lan kéyton tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin la-
kia.” Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytdnnon mukaan viranomaiset eivét voi siirtdd toimi-
valtaa toisilleen ilman lailla sdddettva perustetta (PeVL 24/2006 vp). Viranomaisella ei siten voi
olla sellaista julkisen vallan kayttdmisté tarkoittavaa toimivaltaa, jolla ei ole nimenomaista tu-
kea laissa.'® Lahtokohtana siis on, ettd kussakin asiassa toimivaltaisen viranomaisen tulee kiyda
ilmi laista.

Perustuslakivaliokunta on pitényt valttdmattoménd, ettd toimivaltainen viranomainen ilmenee
laista yksiselitteisesti tai muuten tdsméllisesti tai ettd ainakin viranomaisten toimivaltasuhteiden
lahtokohdat samoin kuin toimivallan siirtdmisen edellytykset ilmenevit laista riittdvan tdsmél-
lisesti.!” Viranomaiselle ei siten voida lailla antaa tiysin rajoituksetonta valtuutta siirtdi tehti-
viddn tai toimivaltaansa toiselle viranomaiselle.'® Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan
(PeVL 52/2001 vp) todennut rajoituksettoman toimivallan siirtdmistd koskevien sdddosten ole-
van ongelmallista perustuslain 2 §:n 3 momentin sddnndsten kannalta ja vaatinut lausunnossaan
saddosten tdsmaillisempdd sddntelyd. Lausunnossa oli kyse yksityisten henkildiden valvonnasta
ja valvontavallan kohdistumisesta perusoikeuksiin.

Ulkoministeri0 tarvitsee sen kehitysyhteistydhon liittyvié tehtdvid toimeenpanoon muita toimi-
joita, niin muita viranomaisia kuin yksityisidkin. Kuitenkaan harvan muun valtion viranomaisen
osalta on sdddetty kehitysyhteistyohon liittyvien tehtdvien hoitamisesta niité koskevissa laeissa.
Ulkoministerio kdyttdd kehitysyhteistyohon liittyvien tehtdvien toimeenpanoon laajasti muita
viranomaisia, eikd ulkoministeri voi edellyttdd, ettd muut viranomaiset sdétéisivét kehitysyh-
teistyOhon liittyvisté tehtdvissd omassa lainsdddanndssddan huomioiden, ettd kehitysyhteistyon
jarjestdminen on annettu valtionhallinnossa ulkoministeridlle. Yleistoimivallasta sdétdminen ul-
koministerion omassa lainsdddédnndssé on siis ollut perusteltua ja virastolakia vastaavasta yleis-
toimivallasta sddtdminen on myos tirkedd myds jatkossa kehitysyhteistyon toimeenpanon var-
mistamiseksi.

Uuteen lakiin kehitysyhteistyon jéarjestimisesta esitetddn siis sdddettivéksi nykyisen virastolain
tapaan yleistoimivallasta, joka antaa muille viranomaisille mahdollisuuden toimeenpanna kehi-
tysyhteisty6hon liittyvid tehtdavid ulkoministerion toimeksiannosta. Laissa huomioidaan yll4 esi-
tetty perustuslakivaliokunnan kanta toimivallan siirtdmisesta sddtdmisen edellytyksistd méérit-
telemadlld toimivaltasuhteiden 1&ht6kohdat samoin kuin toimivallan siirtimisen edellytykset riit-
tavan tdsméllisesti.

2.1.1.1. Instituutioiden viilisen kehitysyhteistyon instrumentti (IKI-yhteistyo)

Valtion virastot ja laitokset ovat merkittévid osaajia hallinnonaloillaan. Vuodesta 2008 viras-
toille on mahdollistettu erillinen kehitysyhteistyon IKI-instrumentti kehittyvien maiden kapasi-
teetin vahvistamiseksi. Kapasiteetin vahvistamisella tarkoitetaan kumppanimaan viranomaisten

16PeVL 67/2010 vp, s. 5

17PeVL 49/2014 vp, s. 4/11, PeVL 32/2012 vp, s. 6, PeVL 21/2009 vp, s. 4-5, PeVL 19/2009 vp, s.

4, PeVL 3/2009 vp, s. 4, PeVL 51/2006 vp, s. 9, PeVL 24/2006 vp, s. 2-3, PeVL 18/2004 vp, s.

2, PeVL 17/2004 vp, s. 2, PeVL 65/2002 vp, s. 4, PeVL 47/2001 vp, s. 3, PeVL 45/2001 vp, s. 5, PeVL
21/2001 vp, s. 4, PeVL 7/2001 vp, s. 4

18 PeVL 9/2014 vp, s. 3; PeVL 61/2010 vp, s. 5 — vrt. PeVL 11/2002 vp, s. 6-7; PeVL 35/2008 vp, s.

3, PeVL 14/2008 vp, s. 3, PeVL 8/2006 vp, s. 4, PeVL 19/2005 vp, s. 8, PeVL 11/2004 vp, s. 2, PeVL
14/2003 vp, s. 3, PeVL 72/2002 vp, s. 2-3, PeVL 52/2001 vp, s. 5, PeVL 29/2013 vp, s. 2, PeVL
55/2005 vp, s. 3, PeVL 47/2005 vp, s. 5—6
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henkiloston osaamisen, organisaation toimintatapojen ja toimintapuitteiden seké yhteistyover-
kostojen kehittdmistéd yhteistyossd. IKI-instrumentin varoista rahoitetaan suomalaisten valtion
virastojen ja laitosten yhteistyoti kehitysmaiden vastaavan alan toimijoiden kanssa. IKI-hank-
keen tulee nousta kumppanimaan tarpeesta ja kumppanimaan toimijan omasta aloitteellisuu-
desta.

Valtion virastot ja laitokset ovat toteuttaneet lakia sdédettéessd vuoden 2008 jilkeen yhteensé
yli 120 hanketta. Vuositasolla ulkoministerié kdynnistdd kolmesta kuuteen uutta IKI-hanketta
ja kdynnissé vuositasolla ollut viime vuosina noin 10 hanketta eri virastojen ja laitosten kanssa.
Instrumentin kautta suomalainen valtion virasto tai laitos on voinut tarjota oman osaamisalu-
eensa osalta osaamista kehittyvéin maan kumppanivirastolle tai laitokselle. Hankkeet ovat koh-
dentuneet pddosin korkean osaamisen erityisalueille esimerkiksi siddtiedon, maaperin ja mine-
raalien hallinnoinnin, bioturvallisuuden sekd ympériston tilan seurannan ja teollisuuden luvitus-
ten alalla. Suomen puolelta hankkeita ovat toteuttaneet esimerkiksi Luonnonvarakeskus, Geo-
logian tutkimuskeskus, [lmatieteen laitos, Ymparistokeskus, Biologisten uhkien osaamiskeskus,
Sotilasladketieteen Keskus ja Vero. Kapasiteetinvahvistamisen ohella IKI-instrumentin tdyden-
tdvind tavoitteina voi olla esimerkiksi kumppanimaan toimijan palveluiden parantaminen ja tuo-
tekehittelytoiminta, toimijan organisaation kehittdminen ja organisaation toimintatapojen uu-
distaminen, henkiloston tietotaidon lisddminen, kansainvélistyminen ja verkostoituminen. Yh-
teistyon tulee olla selvisti kohdennettua ja sen tavoitteellisuus ja tuloksellisuus tulee voida sel-
kedsti esittdd. Useissa tapauksissa yhteistyd on poikinut lisdd toimeksiantoja kumppanimailta
tai kansainvilisilta rahoittajilta.

IKI-hankkeiden aloite ja hanke-esitys tulee aina valtion virastolta tai laitokselta yhdessd kump-
panivaltion viranomaisen kanssa ulkoministeridlle. Alkuperdinen idea voi tulla suomalaiselta
tai kumppanimaan virastolta tai laitokselta, jotka hakeutuvat yhteen hallinnonalaansa koskevan
kumppaniviraston tai laitoksen kanssa ja valmistelevat alustavan hanke-esityksen ulkoministe-
ridlle esiteltdaviksi. Aloite IKI-hankkeen valmisteluun ja toteuttamiseen ei siis tule ulkominis-
terioltd vaan se tulee kumppanimaalta ja suomalaiselta viranomaiselta ja toimeksiantosopimus
solmitaan vasta hankevalmisteluvaiheessa.

Uuteen lakiin sdadettiavalla toimivaltasddnnokselld annettaisiin jatkossakin IKI-yhteistyota kos-
kevia tehtdvid muille viranomaisille.

2.1.1.2. Virastoja ja laitoksia koskevan méiritelmén piivitys

Nykyisen virastolain soveltamisala, valtion virastoja ja laitoksia koskien, on aiheuttanut epésel-
vyyksii kehitysyhteistyon toimeenpanoa tekevien toimijoiden osalta. Virastolain mééritelma on
herdttinyt epdselvyyttd tiettyjen toimijoiden osalta, jotka eivét tdysin mene valtion virasto tai
laitos-mééritelmén alle. Virastoja ja laitoksia koskevaa tarkkaa méaritelméé ei myoskéaén loydy
lainsdddannostd. Uudessa laissa on siis tarve tdsmentéé virastojen ja laitosten maéritelmaa sitd
kautta selkeyttdd kehitysyhteistyotehtévid koskevan toimivallan kohdetta. Arviomuistiossa eh-
dotetaan, ettd nykyinen virastoja ja laitoksia koskeva séddntely selvennetddn koskemaan viran-
omaisia siind merkityksesséd kuin laissa viranomaisen toiminnan julkisuudesta (621/1999) vi-
ranomaisista 4 §:sséd sdddetidn. Néin ollen uuden kehitysyhteistyon jarjestamistd koskevan lain
soveltamisala olisi yhdenmukainen julkisuuslain sddtdmén viranomaismédritelmin kanssa'®,

19 Viranomaisella tarkoitetaan julkisuuslain 4 §:n mukaan: 1) valtion viranomaisia ja liikelaitoksia; 2)
kunnan ja kuntayhtymén viranomaisia; 3) hyvinvointialueen ja hyvinvointiyhtymén viranomaisia; 4)
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eikd aiheuttaisi tulkintaepédselvyyksid. Uuden lain viranomaismadritelma kasittdisi siis nykyisté
laajemmin my6s muita julkishallinnon toimijoita, joiden ei ole nykyisen lain nojalla katsottu
muodostavan valtion virastoja tai laitoksia, kuten valtion liikelaitoksia?® sekd itsendisid julkis-
oikeudellisia laitoksia ja muita itsendisié julkisoikeudellisia toimielimi?!.

Korkeakoulujen osalta viranomaisen mééritelmai koskeva tulkinta on epaselvempéd. Suomessa
toimii 13 yliopistoa, joista kaksi on séatioitd muiden ollessa julkisoikeudellisia laitoksia. Suo-
messa on 22 osakeyhtiomuotoista ammattikorkeakoulua.?? Julkisuuslain 4 §:n 2 momentin mu-
kaan mité viranomaisesta sdddetddn, koskee myds lain tai asetuksen taikka lain tai asetuksen
nojalla annetun sdénnoksen tai madrdyksen perusteella julkista tehtdvaa hoitavia yhteis6jé, lai-
toksia, sditiditd ja yksityisid henkil6itd niiden kéyttiessé julkista valtaa. Ulkoministerio pyrkii
titd arviomuistiota koskevalla lausuntokierroksella selventdmaién sitd, miten korkeakouluja,
mukaan lukien sdétioyliopistoja tulisi kohdella toimivallan siirtoa koskevan soveltamisalan pii-
rin ndkokulmasta eli voidaanko niitd jossain méérin lukea kuuluvaksi julkisuuslain 4 §:n alle
vai kohdellaanko niitd muina kuin viranomaisina

2.1.1.3. Virastojen ja laitosten kanssa tehtiiviin yhteistyon hinnoittelu ja kilpailutus

Virastolakia 1980-luvulla sdddettdessd ajateltiin, ettd rajaamalla toimijat valtion laitoksiin ja vi-
rastoihin pystyttdisiin pitdméédn toimeksiannot menettelyllisesti kevyend, koska ne voitaisiin
tehdd suoraan valtion sisélld. Soveltamisalaa perusteltiin myds taloudellisilla ndkdkohdilla aja-
tellen, ettd valtion siséiset toimeksiannot voitaisiin tehdd omakustannushintaan perustuen. Vi-
rastolakiin sdddettiinkin silloisen 1970-luvulla sdddetyn maksuperustelain (980/73) 2 §:n 1 mo-
mentin mahdollistama poikkeus, jolla mahdollistettiin kehitysyhteistyotehtavistd virastoille tai
laitoksille aiheutuvien kustannusten omakustannehinnoittelu toimeksiantoja tehtiessi?>.

tuomioistuimia ja valitusasioita késittelevid lautakuntia; 5) eduskunnan virastoja; 6) itsendisid julkisoi-
keudellisia laitoksia ja muita itsendisié julkisoikeudellisia toimielimié; Eldketurvakeskuksen ja Maata-
lousyrittdjien eldkelaitoksen asiakirjoihin lakia kuitenkin sovelletaan 5 §:ssd sdddetylld tavalla; 7) lain
tai asetuksen taikka valtion viranomaisen, tuomioistuimen tai valitusasioita késittelevin lautakunnan
paétoksen perusteella tiettyd tehtdvad itsendisesti hoitamaan asetettuja lautakuntia, neuvottelukuntia,
komiteoita, toimikuntia, tydryhmid, toimitusmiehié, kunnan, kuntayhtymén, hyvinvointialueen ja hyvin-
vointiyhtymaén tilintarkastajia sekd muita niihin verrattavia toimielimié.

20 Valtion liikelaitoksia ovat nykyhetkelld Metséhallitus ja Senaattikiinteistot

2! Muita itsendisid julkisoikeudellisia laitoksia ovat muun muassa Kansanelikelaitos, Suomen Pankki ja
Ty6terveyslaitos

22 Tutkimusorganisaatioille mydnnettivien valtionavustusten ja yhteisrahoitteisen toiminnan kdytdnnot
Hallintopolitiikka, Valtiovarainministerion julkaisuja 2023:58, S 30, Saatavilla: https://julkaisut.valtio-
neuvosto.fi/bitstream/handle/10024/165086/VM_2023_58.pdf?sequence=1&isAllowed=y

23 Laki valtion virastojen ja laitosten osallistumisesta kehitysyhteistyohon (382/1989) 4 §: Téissd laissa
tarkoitetuista kehitysyhteistyotehtdivistd virastolle tai laitokselle aiheutuvat kustannukset veloitetaan ul-
koasiainministerion pddluokassa kehitysyhteistyéhon osoitetuista mddrdrahoista. Kustannukset laske-
taan ottaen huomioon, mitd valtion maksuperustelain (980/73) 2 §:n 1 momentissa on sdddetty.

Valtion maksuperustelaki 980/1973, 2 §:n 1 momentin mukaan: ”Maksun suuruus tulee mddrdtd jdl-
Jjempdnd mainituin poikkeuksin suoritteen tuottamisesta valtiolle aiheutuvien kokonaiskustannusten
mddrd eli suoritteen omakustannusarvoa vastaavaksi. Kokonaiskustannuksiin on luettava suoritteen
tuottamisesta viranomaiselle aiheutuvienvilittomien kustannusten lisdksi myds hallintokustannukset,
edellisiin sisdltymdttomdt henkilokunnan eldkekustannukset, kdyttéomaisuuden poistot, kéytto- ja
vaihto-omaisuuteen sijoitetun pddoman korkokustannukset sekd muut kustannukset siltd osin kuin ne

13



Virastolain voimaantulon jélkeen valtion maksuperustelakia muutettiin 1990-luvulla. Vuonna
1992 voimaan tulleessa ja edelleen voimassa olevassa valtion maksuperustelaissa (150/1992)
sdddettiin valtion viranomaisten suoritteiden maksullisuuden ja suoritteista perittdvien maksu-
jen suuruuden yleisistd perusteista. Laissa suoritteet jaettiin maksullisiin ja maksuttomiin seké
julkisoikeudellisista suoritteista perittdviin maksuihin. Lain 4 §:ssé sdddetddn lista maksullisista
suoritteista, jollei suoritteen maksuttomuudelle ole perusteltua syytd. Lain 4 §:n 1 momentin
mukaan tillaisia maksullisia suoritteita ovat muun muassa palvelut, jotka on tuotettu tilauksesta
tai muusta toimeksiannosta. Lain 4 §:n 2 momentin mukaan ”Suoritteen tulee olla maksullinen
etenkin silloin. kun mvés muu kuin valtion viranomainen tuottaa sitd tai siihen verrattavaa suo-
ritetta maksullisena tai kun suoritteen tuottaminen liittyy vastaanottajan taloudelliseen toimin-
taan.” Liiketaloudellisin perustein hinnoiteltua maksullista toimintaa ei saa tukea viranomais-
toimintaan liittyvilld médrdrahoilla, eli niitd koskee ristiin subvention kielto.?*

Valtion virastojen ja laitosten kehitysyhteistyohon liittyvien palvelujen hinnoittelua on koitettu
selventdd vuosien varrella. Valtion virastojen ja laitosten kehitysyhteistyohon liittyvat palvelut
tulkittiin siis pitkdan maksuperustelain mukaan suoritteiksi, joiden hinnoittelusta voitiin paattaé
virastolakiin sdddetylld poikkeuksella omakustannehinnoittelun mukaisesti. Valtiovarainminis-
terid on kuitenkin huomioinut ulkoministeriotd koskevassa selvityksessddn vuonna 1997, etté
virastolain viittaussddnnds kustannusten veloitusperiaatteista ei endd perustu voimassaolevaan
maksulainsddddntoon. VM huomioi liséksi, ettd koska kehitysyhteistyohankkeiden toteuttami-
seen voivat osallistua myos yksityiset yritykset, on kilpailutilanteen kannalta pidettévé erityisen
tirkednd, ettd my0s valtion virastot ja laitokset veloittavat aiheutuneet kustannukset markkina-
perusteisesti. VM totesi selvityksessédén, ettd hinnoitteluperusteista olisi siséllytettavi selkeét
sdinnokset kehitysyhteistydlainsiidintoon.?> Ulkoministerid huomioi kuitenkin, ettd IKI-toi-
minnan osalta on kyse hankkeesta, joka alkaa suomalaisen ja kumppanimaan viranomaisen
aloitteesta, ei ulkoministerion toimeksiannosta, miké kaytdnnossé tekee huomion suomalaisen
kumppanin kilpailutuksesta vaikeaksi.

Virastolain vanhentunut maksuperustesddnnds on johtanut eridviin kayténtdihin virastoyhteis-
tyon hinnoittelussa ja sitd koskevassa ohjeistuksessa. Kéytdnnossd tamd on johtanut epésel-
vyyksiin sen osalta, milloin virastoyhteisty6td voidaan toteuttaa omakustannehinnoittelun mu-
kaisesti ja milloin hinnoittelun tulee perustua liiketaloudelliseen hinnoitteluun. Vuodesta 2017
lahtien péivitetyssd virastojen kapasiteetin vahvistamista koskevassa IKI-instrumenttia koske-
vassa IKI-manuaalissa on ohjeistettu, ettd IKI-toimintaa késitelldén liiketaloudellisen hinnoit-
telun perusteella, ellei muuta sovita. Kaytdnndssa tdméa on tarkoittanut padasiassa litketaloudel-
lista hinnoittelua, miké on johtanut ulkoministerion ndkdkulmasta kustannusten nousuun. Kéy-
tdnndssd, mikali virastolla tai laitoksella ei ole ollut markkinahinnoitteluun kantaa, on voitu
kéyttdd myods omakustannehinnoittelua. Kysymys siitd, minkélaista hinnoittelua IKI-yhteis-
tyOssé tulisi kdyttdd riippuu toiminnan kirjanpidollisesta muodosta. Alla olevassa osiossa on

koskevat kysymyksessd olevan suoritteen osuutta viranomaisen tdllaisista kustannuksista. Kokonaiskus-
tannuksiin on luettava myds muulle kuin maksunperiville valtion viranomaiselle aiheutuvat vastaavat
kustannukset, mikdli se muulla tavoin kuin ohjeita ja mddrdyksid antamalla oleellisesti osallistuu suo-
ritteen ottamiseen eikd nditd kustannuksia korvata valtiolle erikseen.”

24 Valtiovarainministeri6, Tutkimusorganisaatioille myonnettivien valtionavustusten ja yhteisrahoittei-
sen toiminnan kdytdnnot, Valtiovarainministerion julkaisuja 2023:58, S. 46, Saatavilla: https://julkai-
sut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/165086/VM_2023_58.pdf?sequence=1&isAllowed=y

25 Selvitys valtion maksuperustelain soveltamisen ongelmakohdista, Valtiovarainministerion tydryhmi-
muistioita, ISSN 0788-6322; 1997, s. 34
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avattu IKI-yhteistyon kirjanpidollista muotoa koskevaa arviota ja sen vaikutuksista uuteen la-
kiin sdddettdvain maksuperustesddnnokseen ja kilpailuttamisvelvollisuuteen.

IKI-toiminnan muoto ja maksuperuste

IKI-yhteistyon kirjaamisessa on ollut kirjanpidollisesti eridvid kdytinteiti eri virastojen ja lai-
tosten vililld, mikd osaltaan on vaikuttanut maksuperustetta koskevaan episelvyyteen. Osa IKI-
toimijoista on késitellyt hankkeita yhteistoimintana, osa yhteisrahoitteisena toimintana, osa las-
kuttaen liiketaloudellisin perustein ja osa maksullisena toimintana kuitenkin laskuttaen oma-
kustannehinnoittelun mukaan. VM:n alaisen valtionavustustoiminnan kehittdmis- ja digitali-
sointihankkeessa toimineen tutkimusjaoston selvityksen mukaan talousarviotalouden sisdisessi
toiminnassa laajemminkin haasteena on ollut erilaisten rahoittamistapojen ja niihin liittyvien
menettelytapojen sekoittuminen.?® Selkeiden hinnoittelukdytinteiden lisiksi valtionhallinnon
sisédisen kirjanpidon tdsmaidmisen vuoksi olisi tirkeda, ettd valtionhallinnon toimijat kirjaisivat
IKI-toiminnan perustuen selkeisiin laskutusperiaatteisiin. Ulkoministerid pyrkii tilld ar-
viomuistiolla selventdméén IKI-toiminnan maksuperustetta ja kirjanpidollista muotoa.

VM:n tutkimusjaoston selvityksen mukaan valtion talousarviotalouden sisdisessd yhteistoimin-
nassa on kyse tilanteista, joissa rahoitetaan usean viranomaisen tehtdvakokonaisuuden hoitoa,
korvataan virastojen vilisid viranomaistehtdviin liittyvid kustannuksia tai hoidetaan virastojen
vélisid, sopimuksiin perustuvia viranomaistehtévii. Yhteistoiminnassa on kyse vastikkeellisesta
jalakisddteisestd viranomaistoiminnasta. Yhteistoiminnan suoritetta tuotetaan valtion siséisesti,
eikd sille ole ulkopuolista markkinaa. Kyse on siis lakisdéteisten viranomaistehtdvien hoidosta,
joiden rahoittamiseen toinen viranomainen osallistuu tai joiden hoitamiseen liittyviéd tehtdvid
toinen viranomainen Korvaa. Jos tilanne ei ole selva, viraston tai asianomaisen ministerion on
ratkaistava, onko kyse maksullisesta toiminnasta vai yhteistoiminnasta (Maksuperustelaki 8 ja

9 §).27

IKI-toiminnan kirjanpidollista muotoa arvioitaessa suhteessa yhteistoiminnan kisitteeseen on
ensinnédkin huomioitava, ettd kehitysyhteistyd on valtionhallinnossa ulkoministerion lakisaa-
teiseksi tehtéviksi katsottu tehtavé, jonka toimeenpanemiseksi ulkoministerio rahoittaa valtion
muiden viranomaisten tuottamia palveluita IKI-instrumentin kautta. IKI-toiminta on my®os luon-
teensa osalta rinnastettavissa kyseisen viraston varsinaiseen toimintaan, silld virastojen ja lai-
tosten osallistumisesta kehitysyhteistyohon annetun lain 2 §:n mukaan kehitysyhteistyotehta-
viin osallistuminen edellyttdd myds, ettd tehtdvét soveltuvat viraston tai laitoksen varsinaiseen
toimintaan.

Ulkoministerion IKI-toiminta on lisdksi katsottu vastikkeelliseksi. Vastike on ulkoministerion
tilaama ja rahoittama IKI-palvelu, vaikkakin on syytd huomioida, etti lopullisen hyodyn viras-
ton tai laitoksen tuottamasta palvelusta saa kehittyvd kumppanimaa tai alue. Ulkoministerion
arvio lahtee siis siitd, ettd IKI-toiminnassa on kyse vastikkeellisesta lakisdéteisestd viranomais-
toiminnasta.

26 Valtiovarainministerid, Tutkimusorganisaatioille mydnnettivien valtionavustusten ja yhteisrahoittei-
sen toiminnan kdytdnndt (valtiovarainministerion julkaisuja 2023:58), S. 37 https://julkaisut.valtioneu-
vosto.fi/bitstream/handle/10024/165086/VM_2023_58.pdf?sequence=1&isAllowed=y
27 Valtiovarainministeri6, Tutkimusorganisaatioille myonnettivien valtionavustusten ja yhteisrahoittei-
sen toiminnan kdytdnndt (valtiovarainministerion julkaisuja 2023:58), S. 48 https://julkaisut.valtioneu-
vosto.fi/bitstream/handle/10024/165086/VM_2023_58.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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VM:n tutkimusjaoston selvityksen mukaan yhteisrahoitteinen toiminta on toimintaa, johon saa-
daan rahoitusta joko valtion ulkopuolelta tai toiselta virastolta tai laitokselta ilman velvoitetta
luovuttaa rahoittajalle vilitontd vastiketta. Yhteisrahoitteinen toiminta on siihen osallistuville
viranomaisille vapaachtoista, omista intresseisté lahtevaa, eikd se voi perustua toimeksiantoon.
Ulkoministerio arvioi, ettd koska IKI-toiminta on katsottu vastikkeelliseksi ja koska yhteisra-
hoitteisen toiminnan on arvioitu soveltuvan pééasiassa tutkimus- ja kehitystyohon, ei se muo-
doltaan kirjanpidollisesti taysin sovellu IKI-yhteistydhon.

Ulkoministeri¢ on alustavasti selvittinyt maksuperustetta koskevaa siéntelya ja oikeaa kirjaa-
mistapaa l&pi yhdessd Valtiokonttorin kanssa. Selvityksessd on ensinnédkin havaittu, ettd IKI-
toiminta pitdd siséllddn yhteistyotd valtion virastojen ja laitosten kanssa, joiden omassa lainsai-
dénnossa on sdddetty eridvélla tasolla tehtivistd, joita se IKI-yhteistydssa toteuttaa. IKI-yhteis-
tyotd voidaan tehdd esimerkiksi valtion virastojen ja laitosten kanssa, joille on virasto- tai lai-
toskohtaisessa lainsdédiannossa sdddetty yksinoikeus palvelun toteuttamiseen eiké sille ole ul-
kopuolista markkinaa. Téllainen on esimerkiksi ulkoministerion IKI-yhteistyd Verohallinnon
kanssa. Verotusta koskevan viranomaisyhteistyon osalta palvelua ei tarjota markkinoilla yksi-
tyisten toimijoiden toimesta. Tilanteissa, jossa IKI-toiminta on virastolle tai laitokselle vapaa-
ehtoista ja vastikkeellista, ja kun viraston tai laitoksen lainsédédédnndssd on annettu tehtdvaén
yksinoikeus, voidaan IKI-toiminta ulkoministerion arvion mukaan katsoa siis yhteistoimin-
naksi. Talloin ulkoministerion arvion mukaan maksuperuste méaédrdaytyy maksuperustelain 3 §:n
2 momentin mukaan. Lain 3 §:n 2 momentin mukaan jos viranomaisella on palvelun suoritta-
miseen yksioikeus, kisitelldén sitd julkisoikeudellisena suoritteena®®, eikd maksuperustelakia
sovelleta. Tdlloin maksuperuste on toimeksiantajan ja vastaanottavan organisaation sovitta-
vissa, mika tarkoittaa, ettd toiminta voi olla omakustannehinnoitteluun tai muihin hinnoittelu-
periaatteisiin perustuvaa. Tilanteessa, jossa valtiolla on yksinoikeus palvelun tuottamiseen tai
tilanne, jossa valtion oman tuotannon ja yksityisen sektorin vélill ei vallitse kilpailutilannetta
ei tarvitse kilpailuttaa. Tilanteessa, jossa kyse on yhteistoiminnasta, ei siis tarvitse kilpailuttaa.?

Toisaalta ulkoministerio tekee IKI-yhteistyotd myos valtion virastojen tai laitosten kanssa, joi-
den osalta palvelua koskien ei ole sdddetty laissa yksinoikeutta ja vastaavanlaista palvelua saat-
tavat toteuttaa myds yksityiset toimijat. IKI-hankkeiden osalta on kuitenkin huomioitava, etté
IKI-hankkeen aloite ja alustava hanke-esitys tulee kumppanimaalta yhdessd suomalaisen val-
tion viraston tai laitoksen kanssa. IKI-hankkeen tavoitteena on aina Suomen ja kumppanimaan
vélinen viranomaisyhteisty0 ja kumppanimaan viranomaisen osaamisen tai muun kapasiteetin
vahvistaminen, johon IKI-hanketta toteuttava suomalainen virasto tai laitos tuo tarvittavan vi-

28 Valtion maksuperustelain (150/1992) 3 §:n mukaan Téssé laissa tarkoitetaan: 2) julkisoikeudellisella
suoritteella valtion viranomaisen suoritetta, jonka kysyntd perustuu lakiin tai asetukseen ja jonka tuotta-
miseen viranomaisella on tosiasiallinen yksinoikeus

2 Asiantuntija- ja tutkimuspalvelujen hankinta ulkoasiainministeriossi, Valtiontalouden tarkastusviras-
ton toiminnantarkastuskertomukset 180/2009, https://www.vtv.fi/app/uploads/2018/07/03094842/asian-
tuntija-180-2008.pdf . VTV huomautti ulkoministeriota siitéd, ettd EU-oikeuden syrjiméattomyysperiaate
soveltuu myds omana tyona tehtdviin hankintoihin. Lisdksi VTV totesi, ettei ole tehokkaiden markki-
noiden ja julkisen toiminnan taloudellisuuden turvaamisen kannalta taloudellisesti perusteltua tuottaa
valtiokonsernin siséisesti omana tyond palveluja, jotka kilpailevat yksityisen toiminnan kanssa. Néistd
syistd VTV kehotti ulkoministeriotd rajaamaan kehitysyhteistyossé ilman kilpailutusta valtion viras-
toilta ja laitoksilta hankittavat palvelut niihin, joissa valtiolla on lakiin perustuva yksinoikeus palvelun
tuottamiseen tai joissa valtion oman tuotannon ja yksityisen sektorin kesken ei vallitse kilpailutilan-
netta.
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ranomaisosaamisensa. Suomalainen virasto tai laitos tuo IKI-hankkeeseen ymmérryksensi val-
tionhallinnon prosesseista, rakenteista ja jarjestelmistd sekd kansalliseen, ettd kansainvéliseen
politiikkaan liittyvén kokonaisosaamisensa. Nistd syistd on katsottu, ettd vain viranomainen
voi toimia IKI-kumppanina ja virastolla tai laitoksella on ainakin tosiasiallinen yksinoikeus IKI-
toiminnan suorittamiseen. Ulkopuolisen markkinan olemassaolo hankkeessa, jonka aloite ja
suunnittelu ldhtee viranomaisilta itseltdin ja joka perustuu vahvasti viranomaisosaamiseen, on
siis ulkoministerion arvion mukaan teoreettinen.

Tilanteessa, jossa valtion virastolla tai laitoksella ei ole palveluun yksinoikeutta ja palvelua to-
teuttavat myds yksityiset toimijat, on kyse kirjanpidollisesti valtion sisdisestd hankinnasta. Val-
tion sisdisessd hankinnassa toiminnan hinnoittelu riippuu toiminnan luonteesta. Ulkoministe-
ridon arvion mukaan arvioitavaksi tulee se, onko viranomaisella monopoliasema maksuperuste-
lain 3 §:n mukaisesti, eli onko viranomaisella tosiasiallinen yksinoikeus suoritteen tuottamiseen
vai onko kyseesséd liiketaloudellisesti hinnoiteltava palvelu maksuperustelain 7 §:n nojalla.
Kummassakin tapauksessa maksuperustelakia sovelletaan.

Tatd arviomuistiota koskevalla lausuntokierroksella ulkoministerié pyrkii selventdméén, onko
kaikessa IKI-toiminnassa kyse yhteistoiminnasta, johon maksuperustelakia ei sovelleta vai onko
osassa toimintaa kyse valtion siséisestd hankinnasta, jolloin maksuperustelakia sovelletaan esi-
merkiksi maksuperustelain 3 §:n mukaisen monopoliaseman mukaisesti. Ulkoministerio kuulee
mielellddn myds arvioita sen osalta, voisiko maksuperustelain 4 §:n 2 momentin mukainen eri-
tyissddnnds selventdd maksuperustetta koskevaa oikeustilaa. Lausuntokierroksen perusteella
uuteen lakiin kehitysyhteistyon jarjestdmisestd muotoillaan uudet sddnndkset IKI-yhteistyon ja
muun viranomaistyon maksuperusteesta.

IKI-toiminnan kilpailuttamisvelvoite

VTV:n ulkoministeriotd koskevan toiminnantarkastuskertomuksen mukaan vain tilanteissa,
joissa valtiolla on yksinoikeus palvelun tuottamiseen tai jossa valtion oman tuotannon ja yksi-
tyisen sektorin vililld ei vallitse kilpailutilannetta, ei palvelua tarvitse kilpailuttaa.>® Kilpailut-
tamisvelvoitteen osalta ulkoministerio on soveltanut IKI-toiminnassaan tulkintaa siité, etta IKI-
toiminta on IKI-yhteistyokumppaneiden aloitteesta 1dhtevad, ulkoministerion rahoittamaa vi-
ranomaisyhteisty6td, jota ei ole mahdollista kilpailuttaa. IKI-toiminnassa ei katsota olevan kil-
pailutilannetta valtion ja yksityisen sektorin vélilld tdssd osiossa aiemmin kuvatuin perustein.

2.1.1.4. Monitoimijamallien rahoitus

Nykyistd IKI-instrumenttia on kéytetty rahoittamaan hankkeita, joissa Suomen osalta toimeksi-
saajana toimii yksi virasto tai laitos. Tulevaisuudessa ulkoministeriolld voi kuitenkin olla tah-
totila rahoittaa useamman toimijan toimeksiantoja- tai hankkeita IKI- tai muun toimeksiannon
tai hankeinstrumentin kautta. Tahtotilana olisi mahdollisuus rahoittaa yksittdisten viranomais-
ten liséksi usean tahon muodostamaa monitoimijahanketta eli toimijoiden konsortiota. Konsor-
tio voisi muodostua vain viranomaisista tai esimerkiksi viranomaisista, korkeakouluista ja sdi-
tidistd ja mahdollisesti yrityksist.

30 Asiantuntija- ja tutkimuspalvelujen hankinta ulkoasiainministeridssd, Valtiontalouden tarkastusviras-
ton toiminnantarkastuskertomukset 180/2009, https://www.vtv.fi/app/uploads/2018/07/03094842/asian-
tuntija-180-2008.pdf
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Monitoimijahankkeita on rahoitettu tutkimusyhteistyon saralla yhteisrahoitteisena tutkimuk-
sena, mutta valtiovarainministerion selvityksen mukaan téhén on liittynyt haasteita. Yhteisra-
hoitteista tutkimusta selvittdnyt tutkimusjaosto on todennut selvityksessdin yhteisrahoitteisten
hankkeiden kehittimisehdotuksena, ettd: ”Yhteishankkeiden rahoittamista on yleisesti ottaen
tarkoituksenmukaista edistdd. Tutkimushankkeiden osalta suositellaan, ettd usean toimijan yh-
teishankkeita toteutetaan mallilla, jossa kukin toimija on asianosainen ja hakee rahoitusta
omalle osuudelleen. Tdlloin rahoituspddtos ja sen osana olevat ehdot sitovat kutakin osapuolta
suoraan, ja kukin osapuoli raportoi omasta toiminnastaan ja taloudestaan.’’ T#lld arviomuis-
tiolla ulkoministerid pyrkii selvittiméén, tulisiko myos ei-tutkimushankkeita koskevat monitoi-
mijamallit toteuttaa kutakin toimijaa itsendisesti rahoittaen. Ulkoministerién arvion mukaan til-
lainen toiminta olisi viranomaisten vililld kirjanpidollisesti yhteistoimintaa® ja viranomaiset
hankkisivat tarvittavat palvelut muilta kuin viranomaisilta julkisina hankintoina.** Haasteena
julkisten hankintojen toteutukselle ndhdédén kuitenkin tilanteet, joissa muut kuin viranomaiset
ovat olleet mukana suunnittelemassa hanketta. Epéselvéa on tulkinta esimerkiksi korkeakoulu-
jen osalta eli voitaisiinko korkeakoulujen palvelut ottaa osaksi monitoimijahankkeita viran-
omaisten tapaan suorina osapuolina vai tuleeko korkeakoulujen palvelut késitelld julkisina han-
kintoina, vaikka voisi olla tarkoituksenmukaista, ettd ne olisivat mukana jo hankkeen suunnit-
teluvaiheessa.

Liséksi, hankintalain 9 § 1 momentin 13 kohdan mukaan hankintalakia ei sovelleta hankintalain
liitteessé A tarkoitettuihin tutkimus- ja kehittimispalveluja** koskeviin hankintoihin, paitsi jos
niistd saatava hyoty koituu yksinomaan hankintayksikolle sen toiminnassa kaytettdvéksi ja han-
kintayksikkd korvaa suoritetun palvelun kokonaan. Kilpailuttamisvelvollisuutta on tarkastel-
tava télloin tapauskohtaisesti hankinnan erityispiirteet huomioon ottaen.** Valtioneuvoston han-
kintaohjeen mukaan “Jotta kyse olisi hankintalain soveltamisalan ulkopuolelle jddvistd T&K-
palvelusta, tulisi tutkimustulosten olla laajasti ja avoimesti hyddynnettdvissd tai hankkeessa tu-
lisi olla useampia rahoittajia. Lain soveltamisen ulkopuolelle jdisi muun muassa yhteistyoluon-
toinen tutkimus, jossa molemmat osapuolet osallistuvat tutkimuksen sisdllon mddrittelemiseen
Jja tutkimuksen rahoittamiseen, jakavat riskin tutkimuksen onnistumisesta ja saavat tutkimuksen
tulokset kdyttéonsd.” Tama tarkoittaa, ettd mikéli toimeksianto on hankinta, eli se on vastik-
keellista ja mikali hankintalain 9 § 1 momentin edellytykset tutkimus- ja kehitystyOsta tayttyvit,
voitaisiin toimeksianto tehdi kilpailuttamatta. Ulkoministerion arvion mukaan, mikéli kyseessé
olisi siis tutkimus- ja kehittdmistoiminta, jonka hydty koituisi laajemmalle joukolle ja palvelun-
tarjoaja korvaisi osan kustannuksista voisi ulkoministerion mukaan kyseeseen tulla mainittu

3! Tutkimusorganisaatioille mydnnettivien valtionavustusten ja yhteisrahoitteisen toiminnan kiytinnét,
Valtiovarainministerion julkaisuja — 2023:58, S. 83, Saatavilla: https://julkaisut.valtioneu-
vosto.fi/bitstream/handle/10024/165086/VM_2023_58.pdf?sequence=1&isAllowed=y

32 Yhteistoiminnan luonne on kuvattu Tutkimusorganisaatioille mydnnettivien valtionavustusten ja yh-
teisrahoitteisen toiminnan kdytdnnot, Valtiovarainministerion julkaisuja — 2023:58, S. 83, Saatavilla:
https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/165086/VM_2023_58.pdf?sequence=1&isAl-
lowed=y s. 48.

33 Asiantuntija- ja tutkimuspalvelujen hankinta ulkoasiainministerissd, Valtiontalouden tarkastusviras-
ton toiminnantarkastuskertomukset 180/2009, https://www.vtv.fi/app/uploads/2018/07/03094842/asian-
tuntija-180-2008.pdf

34 Hankintalain liitteen A mukaisia hankintoja ovat mm. Tutkimus- ja kehittimispalvelut seké niihin
liittyvét konsulttipalvelut, Kokeelliset kehityspalvelut sekd Tutkimus- ja kehitystoiminnan suunnittelu
ja toteutus.

35 Tutkimusorganisaatioille myonnettivien valtionavustusten ja yhteisrahoitteisen toiminnan kdytdnnot,
Valtiovarainministerion julkaisuja — 2023:58, S. 41, Saatavilla: https://julkaisut.valtioneu-
vosto.fi/bitstream/handle/10024/165086/VM_2023_58.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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hankintalain ulkopuolelle jddva hankinta monitoimijahankkeen sisdlld. Ulkoministerid selvittdd
titd arviomuistiota koskevalla lausuntokierroksella nakemyksid my®os siihen, soveltuisiko ulko-
ministerion toteuttama IKI-toiminta tai muu toimeksianto edelld mainittuun hankintalain 9 §:n
poikkeukseen.

2.1.2. Toimivallan siirto korkeakoulu- ja tutkimusyhteistydssi

Suomalaisilla korkeakouluilla on keskeinen rooli kehityspolitiikassa. Suomi tukee yliopistojen
ja ammattikorkeakoulujen kumppanuuksia kehittyvien maiden korkeakoulujen kanssa. Korkea-
koulut tukevat kumppanimaiden osaamisen, koulutuksen ja tutkimuksen vahvistamista ja laatua
niin sanotun kapasiteetinvahvistamisen ja muun yhteistyon kautta. Korkeakoulut voivat myos
tarjota uusia mahdollisuuksia kestidvain muutokseen innovaatioyhteistyon avulla seka laajenta-
malla tiedeverkostoja kehittyviin maihin. Yhteistyd perustuu aina kumppanimaan maéirittele-
miin tarpeisiin. Periaatteina ovat tasavertainen kumppanuus ja vastavuoroinen oppiminen.
Kumppanikorkeakoulut sitoutuvat hankkeiden toteutukseen ja kéyttivit niithin myds omia re-
surssejaan.

Ulkoministerio toteuttaa tdlld hetkelld korkeakouluyhteisty6td yhdessd Opetushallituksen (jil-
jempand OPH) kanssa HEP-ohjelman (aiemmin HEI ICI, Higher Education Institutions’ Insti-
tutional Cooperation Instrument) ja laajempaa opetussektorin yhteistyotd Finceed-ohjelman
kautta, joiden osalta on tunnistettu toimivallan siirtoa koskevia oikeudellisia kysymyksia.

HEP-ohjelma tukee suomalaisten ja kehittyvien maiden korkeakoulujen vilisid yhteistydhank-
keita, joissa kehitetdéin korkeakoulujen metodologisia, pedagogisia ja hallinnollisia valmiuksia.
Hankkeissa on mukana vahintdén kaksi korkeakoulua, toinen Suomesta ja toinen jostakin ke-
hittyvéstd maasta. Rahoitettavissa hankkeissa esimerkiksi kehitetdén kumppanimaassa opetta-
jankoulutusta, tuetaan opiskelijoiden laajempaa péédsyé korkeakoulutukseen, kehitetéén ruoka-
turvaan liittyvda koulutusta tai biokaasun hyddyntédmisti energianldhteend seka edistetddn vam-
maisten osallisuutta koulutukseen. Hankkeilla pyritdéin saamaan aikaan laajaa yhteiskunnallista
vaikuttavuutta kohdemaissa.

Ulkoministerié on rahoittanut kehitysyhteistyovaroista korkeakoulujen véilistd yhteistyoté
HEP-ohjelman kautta siten, etti ulkoministerié on Opetushallituksen kanssa tehdyllad toimeksi-
antosopimuksella (ostopalvelusopimus) antanut ohjelman jirjestamistd koskevia tehtévid Ope-
tushallitukselle. Opetushallitus on vastannut HEP-ohjelman jérjestdmisestd ja hallinnoinnista.
Ulkoministerié on mdéritellyn HEP-haun sisdllon, Opetushallitus on jérjestinyt korkeakouluille
suunnatun avustushaun ja esitarkastanut hakemukset sekd antanut hakijoille yleistd neuvontaa.
Ulkoministerid on tehnyt valtionavustuspaitokset OPH:n tekemén esitarkastuksen perusteella.
Ohjelman jérjestdminen ja hallinnointi opetushallituksen toimesta on ollut tarkoituksenmu-
kaista, silld opetushallituksella on koulutuksen ja opetuksen osaamista tavalla, jota ulkominis-
terid ei pystyisi pysyvand virkatyond jarjestiméadn. On myos valtionhallinnon resurssit huomi-
oon ottaen tarkoituksenmukaista jakaa tehtdvid kunkin viranomaisen substanssiosaamisen pe-
rusteella.

Ulkoministerion ja OPH:n yhteistydsséd on kyse valtionavustushaun jérjestimisen siirtimisesta
toiselle valtion viranomaiselle, johon voidaan katsoa liittyvi julkisen vallan kéyttod. Asiaa tulee
siis arvioida toimivallan siirtoa koskeva kysymyksen valossa. Ulkoministerién arvion mukaan
edelld kuvatunlaisia tehtdvid voidaan antaa jatkossakin OPH:lle tai toiselle viranomaiselle hoi-
dettavaksi tulevassa lainsdddanndssé sdddettavin yleistoimivallan nojalla.
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Opetuksen alalla ulkoministerié on antanut toimeksiantosopimuksella Opetushallituksen jarjes-
tettdviksi myos FinCEED-osaamiskeskusta koskevan hallinnointikokonaisuuden. FinCEED-
osaamiskeskuksen tarkoituksena on ldhettdd opetusalan asiantuntijoita eripituisiin toimeksian-
toihin ja tehtéviin kehittyvien maiden ja kansainvilisten organisaatioiden kdyttoon, tarjota ope-
tusalan substanssiosaamista kehitysyhteistyon aloitteiden valmisteluun ja toimeenpanoon, lisété
suomalaisten opetusalan toimijoiden keskindistd yhteistyotd, kansainvilistd ndkyvyyttd ja toi-
minnan vaikuttavuutta. Finceed-ohjelmassa opetushallitus yllapitdd asiantuntijarekisterié, josta
osaajia voidaan julkisten hankintojen kautta vilittda lyhytaikaisiin ja pitkdaikaisiin asiantunti-
jatehtdviin. Osaamiskeskuksen jirjestdminen opetushallituksen yhteyteen on tarkoituksenmu-
kaista, silld Opetushallitus on kansainvélisesti tunnettu ja laajan asiantuntijakaartin omaava vi-
rasto, joka pystyy toimimaan kehitysyhteistyon médrittiméssa kentéssd hallinnollisesti selke-
asti. Osaamiskeskus osallistuu my6s EU-rahoitteisten Team Europe Initiative (TEI) ja Global
Gateway (GG) hankkeiden toimeenpanoon osana laajempia kansainvilisid koalitioita. Myos
néiden tehtdvien osalta tehtévien toteuttaminen yleistoimivallan nojalla on jatkossakin mahdol-
lista.

Tulevaisuudessa ulkoministeri6lld voi olla tahtotila toteuttaa kehitysyhteistydohon ja tutkimus-
hankkeisiin liittyvid valtionavustushakuja korkeakouluille yhdessd muiden viranomaisten
kanssa siten, ettd valtionavustushakemusten arviointityoté ja paétostentekoa jactaan. Mikéli kat-
sotaan, ettd vastaava valtionavustushaku on ulkoministerille kuuluva tehtdv ja koska valtion-
avustuspaétosten tekoon voidaan katsoa liittyvan ulkoministeridlle julkisen vallan kdyttod, on
yhteistydssd huomioitava myds toimivallan siirtoa koskevat kysymykset. Ulkoministerion ar-
vion mukaan tehtivista voidaan sopia viranomaisille tdssé osiossa késitellyn, uuteen lakiin pai-
vitettédvin yleistoimivallan nojalla.

2.1.3. Delegoitu yhteistyo

Suomen kehitysrahoituksen hallinnointitehtdvien delegointi toiselle avunantajalle (esim. toisen
valtion kehitysyhteistyotoimijalle tai EU:lle) on yksi tapa muiden joukossa kanavoida kehitys-
yhteistydvaroja tietylle sektorille tai tiettyyn maahan. Kehityspoliittisella delegoinnilla tarkoi-
tetaan kehitysyhteistydvarojen kanavointia tiettyyn toimintaan tai maahan toisen kehitysyhteis-
tyGtoimijan kautta. Delegoidussa yhteistydssé varat kanavoidaan ensin johtavalle kehitysyhteis-
tyGtoimijalle, joka hallinnoi varoja omien sddntojensi ja prosessiensa mukaisesti ja saa hallin-
nointityostd korvauksena hallintopalkkion. Témén jilkeen johtava kehitysyhteisty6toimija ka-
navoi varat eteenpéin kehitysyhteistydhankkeen tai —ohjelman toteutukseen.

Kehitysrahoituksen delegointiidriestelvt voivat tariota tvovilineen kehitysvhteistv6toimiioiden
padllekkiisen tvon ia hallintokuluien vahentdmiseen. Delegoidulla vhteistvolld pyritddn dele-
goimaan selkeitd. laajempia kokonaisuuksia ja luomaan mahdollisimman yksinkertaisia jirjes-
telyja ja kdytant6ja. Delegointijérjestelyjen padtavoitteena on kehitvsvhteistvon tuloksellisuu-
den vahvistaminen ia hallintokustannusten vahentdminen. Delegointiidriestelvt tarioavat tvova-
lineen péillekkéisen tyon ia kuluien vdahentdmiseen, kun vksi kehitysyhteistyotoimija valtuute-
taan kdyttimadn toimivaltaa yhden tai useamman toimijan puolesta.

Delegoitu yhteisty6 on néhty tarkoituksenmukaisena yhteistydmuotona, silld se voi tarjota Suo-
melle omia kehitysyhteistydvaroja suuremmat vaikuttamismahdollisuudet strategisesti tirkeissa
maissa tai prioriteettisektorilla ja saada aikaan my0os laaiemmat kehitvsvaikutukset. Delegoitu
vhteistvd mahdollistaa hankkeiden toteutuksen. joiden hallinnointiin ulkoministeri6lld ei olisi
itse mahdollisuuksia henkil6llisten ia taloudellisten resurssien ndkokulmasta. Delegoidun yh-
teistyOn tavoitteena on tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden vahvistaminen.
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Kehitysyhteistydssd on vha tarkedmpid. ettd kehitysyhteistvon toimiiat tdydentévét toimiaan ia
iokainen tuo vhteistvohon lisdarvon omien vahvuuksiensa ia prioriteettiensa puitteissa. Usean
kehitysvhteistyotoimiian resurssien vhdistiminen tarjoaa keinon lisdtd kehitysyhteistydtoimi-
joiden yhteisid vaikuttamismahdollisuuksia.

2.1.3.1. EU-delegoitu yhteistyo

EU-delegoidulla yhteistyolld viitataan kehitysyhteistydvarojen hallinnointitehtdviin, joita ulko-
ministerid vastaanottaa Euroopan komissiolta. EU-yhteistyo on lisddntynyt virastolain sdétdmi-
sen jdlkeen muun muassa Suomen EU-jdsenyyden myoté seké sittemmin EU:n linjamuutoksen
myt6d, jolla EU yhd vahvemmin antaa hankkeiden hallinnointitehtdvia jasenmaille. Suomi on
vuodesta 2017 ottanut EU-delegoituja hankkeita hallinnoitavakseen. EU-delegoitua yhteistyoti
voidaan toteuttaa myds toiseen suuntaan ulkoministerion antaessa kehitysyhteistyovarojen hal-
linnointitehtdvid EU:lle. Ulkoministerion delegoidessa hallinnointitehtdavid EU:lle EU hallinnoi
varoja ja toteuttaa hankkeita kehittyvissd maissa muita toimijoita apuna kayttden. Ulkoministe-
rion hallinnoidessa EU:lta tulevia varoja ulkoministerid toteuttaa hankkeita niin ikd&n muiden
toimijoiden kautta siirtdimélld varoja eteenpéin hanketta toteuttaville tahoille.

EU-delegoitu yhteistyotd laajentaa hankkeiden vaikuttavuutta, mutta niiden juridishallinnolli-
nen jéarjestiminen voisi olla kevyempéd. Talld arviomuistiolla ulkoministerio pyrkii selventi-
mééin EU-delegoidun yhteistyon oikeudellisia kysymyksid EU-delegoidun yhteistyon tarkoituk-
senmukaiseksi toteuttamiseksi.

EU-delegoidun yhteistyon oikeusgerusta on EU:n varainhoitoasetuksessa (EU:n varainhoi-
toasetus (EU, Euratom) 2024/2509°°), jolla vahvistetaan EU:n talousarvion laatimista, toteutta-
mista ja valvontaa koskevat periaatteet ja menettelyt. Kun ulkoministerié hallinnoi varoja, EU-
delegoidussa yhteistydsséd on kyse varainhoitoasetuksen 62 artiklan (Talousarvion toteuttamis-
tavat) 1 kohdan c¢ alakohdan mukaisesta vilillisestd hallinnoinnista (”indirect management”).
Varainhoitoasetuksen 62 artiklan 1 kohdan ¢ alakohdan mukaan komissio voi toteuttaa talous-
arviota vilillisesti siirtdmélla talousarvion toteuttamistehtavid esimerkiksi iulkisoikeudellisille
elimille (kuten ulkoministeridlle) tai idsenvaltion vksitvisoikeuden mukaisille elimille. joille on
annettu tehtévéksi iulkisen ia yksityisen sektorin kumppanuuden tiytdntoénpano ja joille anne-
taan riittivit rahoitustakuut.’” Asetuksen 125152 artiklassa ja 157162 artiklassa sédidetyn mu-
kaisesti, kun tastd sdddetdlin perussdédoksessd. Ulkoministerion hallinnoidessa varoja perussaa-
doksend toimii NDICI-asetus (EU, 2021/947)*® eli EU:n rahoitusviline, joka sditid EU:n ulkoi-
sen toiminnan rahoittamisesta kolmansissa maissa/kumppanimaissa. Asetuksessa maéritelldén,
kuinka paljon varoja on kdytettdvisséd, millaisiin toimiin ja missi maissa varoja voidaan kayttaa.
EU-delegoidun yhteistyon nikokulmasta NDICI-asetuksen keskeisimmat artiklat ovat 26 (Yh-
teistydmenetelmaét) artikla ja 28 artikla (Osallistumiskelpoiset henkil6t ja yhteisot).

3¢ Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU, Euratom) 2024/2509, annettu 23 péivénd syyskuuta
2024, unionin yleiseen talousarvioon sovellettavista varainhoitosdanndistd (uudelleenlaadittu). Asetus
kokonaisuudessaan: https://eur-lex.europa.eu/legal-con-
tent/FI/TXT/HTML/?uri=0J:L_202402509#d1e6226-1-1

37 Kts. Lista Artiklan 62 1 kohdan alakohdassa c.

38 Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2021/947, annettu 9 péivina kesikuuta 2021, naapu-
ruus-, kehitys- ja kansainvilisen yhteistyon vilineen — Globaali Eurooppa perustamisesta, pdatoksen
N:0 466/2014/EU muuttamisesta ja kumoamisesta sekd asetuksen (EU) 2017/1601 ja neuvoston asetuk-
sen (EY, Euratom) N:o 480/2009 kumoamisesta. Sd4dos kokonaisuudessaan: https://eur-lex.eu-
ropa.eu/legal-content/FI/TXT/HTML/?uri=CELEX:32021R0947#d1e2706-1-1
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Varainhoitoasetuksen 154 artiklan asettamien vaatimusten mukaisesti ja EU-rahoituksen vas-
taanottamiseksi ulkoministerion kehitysyhteistyon hallintojérjestelmét on arvioitu Euroopan
komission vaatimassa pilariarvioinnissa ("pillar assessment™) vuonna 2009 ja uudelleen vuonna
2022. Pilariarvioinnissa on selvitetty muun muassa, ettd ulkoministerion menettelyt ovat riitta-
vét esimerkiksi valtionavustusten (4. pilari) ja hankintojen (5. pilarin) osalta. Pilariarviointi luo
organisaatiolle vahvan etulyontiaseman neuvotella Euroopan komission kanssa EU-kehitysra-
hoituksen vastaanottamisesta neuvotteluteitse (ilman kilpailuttamista) sekd suunnitella ja toi-
meenpanna kehitysyhteistyohankkeita komission puolesta kansallisen lainsdddédnnon ja hallin-
tomenettelyjen puitteissa (delegoitu yhteistyd). Suomessa pilariarvioituja toimijoita ovat télld
hetkelld ulkoministeri6 ja Finnfund.

Valtaosa uusista EU-delegoiduista hankkeista on monitoimijahankkeita (Team Europe), joissa
toteuttajina on vihintdan kaksi EU:n jasenmaan pilariarvioitua kehitysyhteistyovirastoa tai mi-
nisteriotd. TAma jattdd muut kuin pilariarvioidut suomalaiset virastot ja toimijat epdsuotuisaan
asemaan, silld ne eivit voi toimia sopimuskumppaneina suhteessa EU:hun, mikali niité ei ole
pilariarvioitu. Suomalaiset toimijat ovat ldhteneet osaan hankkeista mukaan alihankintasopi-
muksilla, vaikka ongelmaksi ndissd on muodostunut esimerkiksi vaikuttamismahdollisuuksien
puute hankkeessa tehtdviin hankintoihin ja paatoksentekoon liittyen.

Viime vuosina EU-delegoidun yhteistyon hankkeita on toteutettu enenevassi mairin siten, etti
ulkoministerio toimii hanketta hallinnoivana osapuolena ja siirtdd Euroopan komissiolta tulevia
varoja hanketta toteuttaville tahoille. Niissa tilanteissa ulkoministerid vastaa sopimuksen mu-
kaisesti tdysimééraisesti Euroopan komission suuntaan hankkeen toteutuksesta ja sopimuksesta
johtuvista velvoitteista, vaikka ulkoministerio itse ei ole hankkeen toteutuksesta vastaava taho,
vaan toimii ainoastaan varojen hallinnoijana. Kun ulkoministeri¢ ottaa EU-varat hallinnoita-
vakseen, toimii ulkoministerié Euroopan komission nidkokulmasta hankkeen toimeenpanevana
osapuolena ja on juridisesti vastuussa hankkeen toteutuksesta ja riskeistd riippumatta siitd, ke-
nelle ulkoministerié on hankkeen toimeenpanon siirtinyt. Niin siksi, ettd ulkoministeri¢ voi
pilariarvioituna toimijana toimia sopimuksen osapuolena suhteessa Euroopan komissioon. Lo-
pullinen toimeenpaneva taho eli siirron saaja on yleensé kuitenkin sovittu jo komission kanssa
hankkeen suunnitteluvaiheessa. Ulkoministerid siirtdd sopimusvelvoitteet aina edelleen siirron
saajille, mutta viime kddesséd ulkoministerié on kuitenkin vastuussa sopimusvelvoitteiden nou-
dattamisesta Euroopan komission suuntaan.

Ulkoministerion valittdessd EU-varoja hankkeen toteuttajille varat on vélitetty eri oikeudellisin
perustein riippuen toimijan oikeudellisesta muodosta ja hankkeen Iuonteesta. Toimijat ovat voi-
neet olla valtion virastoja tai laitoksia, jolloin raha on annettu eteenpéin virastotoimeksiannolla
kéyttden oikeudellisena perustana virastolakia. EU-varat on voitu antaa eteenpdin myos muulle
kuin viranomaiselle, jolloin siirto on késitelty hallinnollisesti joissain tapauksissa valtionavus-
tuksena ja sdddospohjana on kiytetty ndissa tapauksissa valtionavustuslakia®’. EU-varoja on

39 Tilldin hankkeen EU-varat on vietévi valtioneuvoston raha-asiainvaliokuntaa koskevan méirdyksen
mukaan avustuksena valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnan péétettiavéksi, siitdkin huolimatta, ettd ra-
havaliokunta ei voi tosiasiassa vaikuttaa varojen mydntidmiseen, silla varat tulevat EU:Ita ja niiden kiyt-
tokohde on maééritelty yhdessd EU komission kanssa. Valtioneuvoston maardys asioiden kisittelysti
valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnassa 3.1.2002, Saatavilla: https://vm.fi/docu-
ments/10623/307577/Valtioneuvoston+m%C3%A4%C3%A4r%C3%A4dys+asioiden+k%C3%A4sitte-

lyst%C3%A4+valtioneuvoston+raha-asiainvaliokunnassa,+ajantasainen+versio/9¢9629b9-cde3-469-
977b-40612b019b2b
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voitu my0s vilittdd eteenpéin hankintalain (laki julkisista hankinnoista ja kdyttdoikeussopimuk-
sista 1397/2016) mukaisena hankintana tai sidosyksikkohankintana (esim. HAUS:in kanssa)
osana isompaa kahdenvilistd hanketta.

Nykyisen kansallisen sdédddspohjan soveltuminen EU-varojen delegointiin ei ole kaikissa ta-
pauksissa aivan selkedd, esimerkiksi tilanteessa, jossa EU-varoja siirretdén valtionavustuslain
nojalla, vaikka kyse ei ole Suomen valtion méérarahoista vaan EU:lta tulevista varoista. Ulko-
ministeri6 selvittaa tatd arviomuistiota koskevalla lausuntokierroksella, olisiko ulkoministerion
mahdollista siétda uudessa jarjestdmislaissa sddnnokset EU:n varojen edelleen siirtdmisté kos-
kien EU-delegoidun yhteistyon toteuttamisen hallinnollisjuridisen selkeyden saavuttamiseksi.

Tekninen siirto EU-delegoidussa yhteistyossd

Ulkoministerion kehityspoliittisen osaston kehitysrahoituksen delegointia koskevan nykyisen
ohjeen mukaan EU-delegoidun yhteistyon hankkeissa Euroopan komissiolta ulkoministerion
hallinnoitavaksi tulevat varat ilmoitetaan toiminta- ja taloussuunnitelma (TTS) ja eduskunnalle
annettavaa valtion talousarvioesitystd (TAE) koskevissa vaiheissa. Ohjeen mukaan delegoidun
yhteistyon varoja voidaan vastaanottaa EU:lta ja varoja kéyttdd vasta TAE-prosessin jilkeen,
kun eduskunta on hyvédksynyt budjetin ja delegoidun yhteistyon rahoitus on kirjattu Suomen
budjettiin. Jos delegoidun yhteistyon hanketta ei ole esitetty TAE:ssa, vaatii esityksen saaminen
kuluvan vuoden budjettiin lisdtalousarviokasittelyn. Varoja voidaan kéyttdd sen jilkeen, kun
talousarvio tai lisdtalousarvio on hyviksytty ja méirirahat on osoitettu hankkeesta vastaavan
tulosyksikon kayttoon. Suomi siis hallinnoi EU-varoja samojen periaatteiden ja lainsdddannon
puitteissa, kuin se hallinnoi Suomen valtion varoja, koska lainsdédénto ei tunnista téllaista EU-
varojen hallinnointia erillisend mekanismina. Osa varojen hallinnoinnin tyévaiheista on kuiten-
kin ristiriitaisia sen kanssa, ettd kyseessé ei ole Suomen valtion varoista vaan EU-varoista, joi-
den kohteesta ja tarkoituksesta ulkoministerié on tehnyt sitovan hallintosopimuksen*® EU:n
kanssa. Joissakin tilanteissa eduskunnan TAE-prosessi on voinut aiheuttaa haasteita hankkeiden
valmistelussa. Ulkoministerid selvittda télld arviomuistiolla olisiko EU-delegoitua yhteistyoté
mahdollista toteuttaa nykytilanteesta poikkeavalla tavalla esimerkiksi siten, ettd komissiolta tu-
levat varat eivit vaatisi talousarvioprosessia ja eduskuntakasittelyd, jolloin ulkoministerié va-
rojen hallinnoijana ainoastaan teknisesti siirtdisi komissiolta tulevat varat toiselle avunantajalle
("tekninen siirto”). Teknistd siirtoa on késitelty osana koordinaattoritilanteita on késitelty val-
tion kirjanpidon késikirjan osiossa 7.5.3.4!

Teknisesté siirrosta selkeimpénd esimerkkind toimii Euroopan komission kanssa allekirjoitet-
tava monitoimijasopimus, Multi Party Contribution Agreement (MPCA), jonka voi allekirjoit-
taa ainoastaan pilariarvioidut toimijat. Sopimuksen osapuolina ovat komissio ja kaikki hank-
keen pilariarvioidut toimijat. Monitoimijasopimuksessa yksi rahoitusta saavista hankeosapuo-
lista toimii koordinaattorina rahoittajan ja muiden rahoitusta saavien pilariarvioitujen toimijoi-
den eli koordinoitavien vililld. Koordinaattorin velvollisuuksiin kuuluu mm. keskitetty rapor-
tointi rahoittajalle sekd rahoittajan rahoitusosuuksien vélittdminen koordinoitaville. Kukin mo-
nitoimijasopimuksen allekirjoittanut hankeosapuoli on vastuussa omasta rahoitusosuudestaan

40 Ulkoministerién ja EU komission vilinen hallintosopimus on luonteeltaan yksityisoikeudellisen ja
kansainvilisen hallintosopimuksen yhdistelma, jonka allekirjoittaminen kuuluu ulkoministerion toimi-
valtaan ja tydjérjestyksen mukaan osastopaéllikdlle. Koska kyseessé ei ole valtiosopimus, sille ei haeta
Eduskunnan hyvéksyntéa.

41 Valtiokonttorin julkaisuja, Kirjanpito 6/2024, Valtion kirjanpidon kisikirja Virastoille, laitoksille ja
talousarvion ulkopuolella oleville valtion rahastoille: https://cdn.valtiokont-
tori.fi/wordpress/2024/06/Valtion_kirjanpidon_kasikirja 17062024.pdf
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ja sen asianmukaisesta kéytdstd pilariarvionsa puitteissa. Teknisen siirron mahdollistaminen
Valtion kirjanpidon késikirjan mukaisesti (7.5.3 Koordinaattoritilanteet) osana EU-delegoitua
yhteistyota lisdisi ulkoministerion ketteryyttd ja siten vaikuttamismahdollisuuksia. Koordinaat-
torina ollessaan ulkoministerid kirjaisi rahoittajalta saadut varat valtion talousarvioon tuloksi ja
menoksi, mutta koordinoitavien osalta rahoitusosuudet siirrettdisiin teknisen siirron kautta. Ul-
koministerion arvion mukaan ainakin pilariarvioitujen toimijoiden osalta EU-delegoitujen va-
rojen edelleen vilittiminen voidaan toteuttaa teknisen siirron kautta.

2.1.3.2. Delegoitu yhteistyo toisen maan kehitysyhteistyotoimijan kanssa

Ulkoministerié on EU-kontekstissa ollut mukana hankkeissa, joita rahoittaa yksi tai usea viran-
omainen. Tulevaisuudessa ulkoministeriollé voi olla liséksi tahtotila siirtdd varoja toisen valtion
kehitysyhteistydtoimijan hallinnoitavaksi osana delegoituja kehitysyhteistyohankkeita. Ulko-
ministerid arvioi, ettd mainitunlainen delegoitu yhteistyd voi vastata téssd arviomuistiossa ku-
vattujen multi-bi-hankkeiden hallinnollisjuridista toteutusta, jonka oikeusperustana toimii val-
tionavustuslaki. Valtionavustuslain 1 §:n 3 momentin mukaan lakia sovelletaan osittain, mikéli
valtionavustuksen saajana on vieras valtio tai sen toimielin taikka valtioiden vilinen kansainva-
linen jérjestd. Ulkoministerid arvioi, etté téllaisissa tilanteissa voi tulla sovellettavaksi valtion-
avustuslain 7 §:n 3 momentti, jonka mukaan " Valtionavustus voidaan myontid saajalle sen
omaan toimintaan tai hankkeeseen taikka kdytettaviksi valtionavustuspdcdtoksen mukaista kdyt-
totarkoitusta toteuttavan muun kuin saajan toiminnan tai hankkeen avustamiseen.” Ulkominis-
terid pyrkii tilld arviomuistiolla selventiméin voiko varojen hallinnointia koskevien tehtdvien
antamiseen liittyd kysymys toimivallan siirrosta toiselle valtion viranomaiselle, kun kyse on
toisen valtion viranomaisesta. Toimivallan siirtoa koskevaa oikeudellista arviota on késitelty
aiemmin tdmédn arviomuistion osiossa 2.1.1. Mikali kehitysyhteistyovarojen hallinnointiin voi
liitty4 julkisen vallan kdyttod ja toimivallan siirtoa, voi ulkoministerid uudessa laissa kehitys-
yhteistyon jéarjestimisestd sddtdd toimivallan siirrosta kansallisten viranomaisten lisiksi toisen
valtion viranomaiselle.

2.2 Kehitysyhteistyotd ja humanitaarista apua Kkoskevien tehtéivien siirtiiminen yksityiselle
(PL 124 §)

Ulkoministerion tehtdvina on toimia kehitysyhteistyohon talousarviossa varattujen varojen toi-
meenpanijana eli Suomen kehitysyhteistyon jarjestdmisestd vastaavana tahona. Ulkoministe-
rién rooli on kehitysyhteistyon mairdrahojen toimeenpanijana varsinkin tilaava ja valvova“.
Ulkoministerio on siis hankkinut kehitysyhteistydn toimeenpanoon viranomaisten lisdksi myos
yksityisiltd asiantuntijoilta erilaisia asiantuntijapalveluita tehtévien hoitamiseksi, joita ulkomi-
nisterion ei ole ollut tarkoituksenmukaista itse hoitaa ja johon sillé ei itselldéin ole resursseja tai
erityisosaamista. Ulkopuolisilla asiantuntijahankinnoilla ulkoministerié on pyrkinyt takaamaan
myos valtionhallinnon resurssien tehokkaan kdyton, kehitysyhteistydhankkeiden korkeatasoi-
sen laadun, riskienhallinnan ja véarinkdytosten ennaltachkdisyn ja niiden ammattimaisen selvit-
tdmisen. Néité kehitysyhteistyon toimintaan liittyvié ulkopuolisia asiantuntijatarpeita ei ole kui-
tenkaan aikaisemmin huomioitu eritvislaissa. Perustuslain 124 §:n mukaan "Julkinen hallinto-
tehtdvd voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarveen
tehtdvin tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai

42 Ulkoasiainvaliokunnan lausunto (UaVM 14/1986): “ulkoasiainministerién kehitysyhteistyéosaston
tulisi olla ennen kaikkea tilaava ja valvova organisaatio, jolloin vastuu projektien toteuttamisesta tulisi
olla erikseen julkisilla laitoksilla, virastoilla tai yksityisilld yrityksilld”
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muita hyvdn hallinnon vaatimuksia. Merkittdvdd julkisen vallan kdyttéd sisdltdvid tehtdvid voi-
daan kuitenkin antaa vain viranomaiselle.” Téssi arviomuistion osassa kuvataan ulkoministe-
rion ulkoistuksia muille kuin viranomaisille ja arvioidaan niiden suhdetta perustuslain 124 §:&n.

Rajanveto julkiseksi hallintotehtéviksi katsottavien tehtévien ja julkisen hallintotehtévén kisit-
teen ulkopuolelle jadvien tehtdvien osalta vaikuttaa kiytanndssé siihen, tuleeko ulkoministerion
hankkimiin palveluntarjoajiin soveltaa virkavastuuta koskevaa sddntelvéd tai heidén toimin-
taansa arvioida hyvén hallinnon vaatimusten osalta. Perustuslakivaliokunnan mukaan oikeus-
turvan ia hvvén hallinnon vaatimusten toteutumisen varmistaminen perustuslain 124 §:n tar-
koittamassa merkitvksessi edellvttid, ettd asian ksittelyssd noudatetaan hallinnon yleislakeja*®
ja ettd asioita késittelevit toimivat virkavastuulla.** PL 124 §:n ei ole siis tarkoitus estéi julkis-
ten hallintotehtivien siirtoa yksityisille niissi tilanteissa, joissa tehtivien siirto arvioidaan tar-
koituksenmukaiseksi, vaan ldhtokohtaisesti turvata hallinnon oikeusperiaatteen® ja hyvén hal-
linnon periaatteiden*® toteutuminen ja samalla huolehtia yksityisen oikeusturvasta ja perusoi-
keuksien toteutumisesta siéinndsperustaisesti*’. Talld pyritdan varmistamaan, ettd viranomaisen

4 Julkisia hallintotehtdvid suorittaessa yksityisen on kiinnitettivi huomiota ennen kaikkea paitoksenteon
yhteydessd muun muassa yhdenvertaisuuteen (hallintolain (434/2003) 6 §), yksilon kielellisiin perusoi-
keuksiin (hallintolain 17 §), oikeuteen tulla kuulluksi, vaatimukseen péétdsten perustelemisesta ja oikeu-
teen hakea muutosta (hallintolain 21 §).

4 Esim. PeVL 3/2009 vp, s. 4/1I ja PeVL 20/2006 vp, s. 2. Joissakin erityislaatuisissa sddntely-yhteyk-
sissé perustuslakivaliokunta on pitinyt mahdollisena, ettei yksityisiin sovelleta hallinnon yleislakeja nii-
den hoitaessa julkisia hallintotehtivid. Talloin on ollut valttdmétontd muilla tavoin varmistua siitd, ettei
tehtdvén siirtdminen yksityiselle vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvén hallinnon vaati-
muksia. Kyse on ollut toiminnasta, joka on ollut muulla lainsdédédnnolld yksityiskohtaisesti sddnneltyd
(PeVL 17/2012 vp, PeVL 55/2010 vp). Merkitysté on ollut myos toiminnan kohdistumisella ammattimai-
siin oikeushenkildihin, jotka toimivat rajatulla erityisalalla (PeVL 17/2012 vp, s. 4-5; kyse oli porssin ja
arvopaperikeskuksen toiminnasta). Ldhde: EAOA  https://www.oikeusasiamies.fi/r/fi/ratkaisut/-
/eoar/883/2018

45 Hallinnon oikeusperiaatteet on kirjattu Suomen hallintolain (434/2003) 6 §:dén, ja ne muodostavat
hyvén hallinnon perusldhtokohdan. Hallinnon oikeusperiaatteet ohjaavat julkisen vallan kdyttod ja viran-
omaistoimintaa Suomessa. Ne varmistavat, ettd viranomainen toimii laillisesti, puolueettomasti ja oikeu-
denmukaisesti, ja ettd kansalaisten oikeusturva ja oikeudenmukainen kohtelu toteutuvat. Ndmé periaatteet
ovat keskeinen osa hyvéa hallintoa ja suojaavat kansalaisia viranomaisten mielivaltaiselta toiminnalta.

46 Hyvin hallinnon periaatteet on mééritelty muun muassa hallintolaissa ja niiden mukaan viranomaisen
on kohdeltava kaikkia tasapuolisesti ja oikeudenmukaisesti, toimenpiteiden on oltava suhteessa asian
merkitykseen ja vélttimattomyyteen ja paitdsten ja toimenpiteiden on oltava luotettavia ja ennakoitavia.
Sen tavoitteena on varmistaa, etté julkinen hallinto toimii tehokkaasti ja oikeudenmukaisesti, ja ettd kan-
salaisten oikeudet ja oikeusturva toteutuvat.

47 PeVM 10/1998 vp, s. 35/11. Perustuslain 124 §:4 koskevien esitdiden mukaan PeVjohti silloisesta val-
tiomuodosta valtiosdintdoikeudellisen virkamieshallintoperiaatteen, jonka mukaan julkista valtaa voivat
Suomessa kéyttdd vain viranomaiset ja viranomaisten nimissé vain laillisesti virkoihinsa nimitetyt virka-
miehet (PeVL 4/1989 vp, 37/1992 vp, 1, 7 ja 15/1994 vp). Toisaalta valiokunta on ldhtenyt siité, ettei
virkamieshallintoperiaate merkitse ehdotonta estettd antaa julkista valtaa ja julkisia tehtévid rajoitetusti
muille kuin viranomaisille kuten valtion liikelaitoksille ja yksityisoikeudellisille yhteiséille. Téll6in va-
liokunta on kuitenkin edellyttinyt, ettd tehtdvien hoitamisesta ja siind noudatettavasta menettelystd anne-
taan riittdvén yksityiskohtaiset sdédnnokset, ettd oikeusturvandkokohdat otetaan huomioon ja etté julkisia
tehtdvid hoitavat henkilt kuuluvat rikosoikeudellisen virkavastuun piiriin.” Esitdisséd todetaan, ettd "Hy-
védn hallintoon ja yksilon oikeusturvaan liittyvien periaatteellisten syiden vuoksi on perusteltua ottaa
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siirtdessd tehtdvid yksityiselle varmistetaan perusoikeuksien oikeusturvan ja hyvin hallinnon
vaatimukset aivan kuten niistd huolehdittaisiin viranomaisten itse tehtévid hoitaessa. Perustus-
lain esitdiden mukaan sddnnds korostaa julkisia hallintotehtdvid haitavien henkildiden koulu-
tuksen ja asiantuntemuksen merkitysta sek sitd, ettd ndiden henkildiden julkisen valvonnan on
oltava asianmukaista.*® Julkisten hallintotehtivien siirtimisen tarkoituksenmukaisuuden perus-
teltavissa oltavuus on myds aina tehtivien siirtimisen edellytys. *°

Virkavastuun soveltuminen yksityisiin niiden hoitaessa julkiseksi hallintotehtéviksi katsottavia
tehtévid tarkoittaa, ettd yksityinen voi joutua rikosoikeudelliseen ia vahingonkorvausvastuuseen
toiminnastaan samalla tavalla kuin viranomainen®. Rikosoikeudellisen virkavastuun sovelta-
minen edellyttdd nimenomaista laintasoista sdannosti.>!

Kehitysyhteistyotd koskevien, yksityiselle tehtdvéksi annettujen tehtdvien luonteesta riippuen
arvioitavaksi voi my0s tulla kysymys julkisten hallintotehtdvien subdelegoinnin eli edelleen
siirtdimisen lahtokohtaisesta kiellosta. Julkisten hallintotehtdvien subdelegointia koskeva kielto
tarkoittaa, ettd yksityinen taho, jolle on siirretty julkisiksi hallintotehtdviksi katsottavia tehtdvié
ei lihtokohtaisesti saa siirtiid niitd edelleen kolmannelle toimijalle>.

perustuslakiin nimenomainen séddnnds, jolla rajoitetaan julkisen hallintotehtdvéin antamista muulle kuin
viranomaiselle.”

4 HE 1/1998, sidnnoskohtaiset perustelut koskien 124 §:4.

4 Perustuslakivaliokunta on painottanut vakiintuneessa lausuntokaytinndssa, etti tarkoituksenmukai-
suusvaatimus on oikeudellinen edellytys, jonka tdyttyminen jd& tapauskohtaisesti arvioitavaksi (PeVL
44/2016 vp,s. 5, PeVL 16/2016 vp, s. 3, PeVL 12/2014 vp, s. 2/11, PeVL 8/2014 vp, s. 3/I1, PeVL 5/2014
vp, s. 3/, PeVL 23/2013 vp, s. 3/1, PeVL 65/2010 vp, s. 2/1I, PeVL 57/2010 vp, s. 5/1, PeVL 48/2010 vp,
s. 4/ ja niissé viitatut lausunnot; ks. myos HE 1/1998 vp, s. 179/11). Tarkoituksenmukaisuusvaatimuksen
tayttymistd tulee arvioida tapauskohtaisesti kunkin viranomaisorganisaation ulkopuolelle annettavaksi
ehdotetun julkisen hallintotehtdavan kohdalla erikseen (ks. esim. PeVL 44/2016 vp, s. 5). Perustuslakiva-
liokunta on arvioidessaan tarkoituksenmukaisuuskriteerin tayttymistd kiinnittdnyt huomiota muun mu-
assa tehtédvissi tarvittavaan erityisosaamiseen tai resursseihin (PeVL 29/2013 vp, s. 2, PeVL 37/2010 vp,
s. 5/1), palvelutarpeen lisdéntymiseen (PeVL 6/2013 vp, s. 2/II, PeVL 16/2016 vp, s. 3), palveluiden alu-
eelliseen saatavuuteen (PeVL 11/2004 vp, s. 2/1) ja joustavuuteen (PeVL 6/2013 vp, s. 2/II) seka toimin-
nan tehokkuuteen (PeVL 3/2009 vp, s. 4/II). Tarkoituksenmukaisuusvaatimuksessa ei ole kysymys vain
taloudellisesta tarkoituksenmukaisuudesta, vaikka jarjestelyn taloudellisiin vaikutuksiin onkin asianmu-
kaisesti kiinnitettdva riittdvasti huomiota (PeVL 11/2006 vp, s. 2-3). Merkitystd on myds viranomaisen
henkildstoresurssien riittdvyydelld (PeVL 23/2013 vp, s. 3/1I ja PeVL 6/2013 vp, s. 2/1I).

30 Virkavastuusta sifdetiin Suomen perustuslaissa, rikoslaissa ja vahingonkorvauslaissa.

S Esim. PeVL 15/2019 vp, s. 4. Perustuslakivaliokunnan mukaan siinnds voidaan muotoilla esimer-
kiksi niin, etté rikosoikeudellinen virkavastuu ulkopuolisen asiantuntijan osalta kohdistuu kaikkiin jul-
kista hallintotehtévaa hoitaviin henkil6ihin, mukaan lukien hallituksen jdsenet, eikéd esimerkiksi vain
palvelussuhteessa olevaan henkiloon. PeVL 93/2022 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi Inno-
vaatiorahoituskeskus Business Finlandista ja Business Finland -nimisestd osakeyhtidsti annetun lain ja
julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta annetun lain 13 a luvun 2 ja 3 §:n muuttamisesta.

52 On kuitenkin syytd huomata, ettii perustuslakivaliokunnan kanta subdelegoinnin sallittavuudesta on
jédnyt avoimeksi ja kantaa voidaan tulkita niinkin, ettd julkisia hallintotehtévid on mahdollista, jos PL
124 §:ssé tarkoitetuista oikeusturvatakeista on huolehdittu sddnndsperusteisesti (PeVL 16/2002), kts.
Lisdé: Marietta Keravuori-Rusanen: Yksityinen julkisen vallan kéyttdjana, 2008, s 265.
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Arvioitaessa ulkoministerion hankkimien asiantuntijapalveluiden suhdetta PL 124 §:4n on aloi-
tettava perustuslain esitdistd. Esitdiden mukaan julkisella hallintotehtivilla tarkoitetaan “ver-
raten laajaa hallinnollisten tehtdvien kokonaisuutta, johon kuuluu esimerkiksi lakien toimeen-
panoon sekd yksityisten henkildiden ja yhteisdjen oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koskevaan
picitéksentekoon liittyvid tehtivid.” > Kisite on siis médritelty hallinnollisten tehtivien koko-
naisuudeksi, josta on erotettavissa kaksi padkategoriaa: 1. Lakien toimeenpano ja 2. Yksityisten
oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koskeva paitoksentekoon liittyvit tehtdavit. Kahden julkista
hallintotehtévda kuvaavan padkategorian liséksi julkiseksi hallintotehtévéksi on oikeuskirjalli-
suudessa voitu katsoa kuuluvan myds valtion talousarvion toimeenpano esimerkiksi harkinnan-
varaisten avustusten jakamisen muodossa seki valtionhallinnon sisdiset toiminnot, varsinkin jos
niilla voidaan katsoa olevan hallinnon ulkopuolelle suuntautuvia vaikutuksia (esim. hallinnolli-
nen suunnittelu, sisdinen ohjaus ja varainkdyton perusteista padttdminen).>*

Arvioitaessa julkisen hallintotehtdvian késitteen suhdetta ulkoministerion hankkimiin asiantun-
tijapalveluihin tulee niiden luonnetta siis arvioida varsinkin lakien toimeenpanon ja yksityiseen
kohdistuvaan péatoksenteon seké talousarvion toimeenpanon nakokulmasta. Julkisen hallinto-
tehtédvin késitteen soveltaminen kehitysyhteistyokontekstissa osoittautuu kuitenkin helposti
haastavaksi, silld julkisen hallintotehtévin késite on tismentyméton, eiké sen siséllolle ole mah-
dollista muodostaa varmuudella yksittdistapauksellisesta tulkintaa, vaikka tiettyja raameja ka-
sitteelle onkin muodostunut. Mydskéén suoranaista vastinetta ulkomaisesta oikeudesta ei julki-
sen hallintotehtidvén kisitteelle 16ydy.>

Julkisen hallintotehtévén késitteen tulkinta on muodostunut varsinkin perustuslakivaliokunnan
tulkintakdyténnosté, jossa julkisen hallintotehtivdn luonne on muodostunut varsin laajaksi.*
Perustuslain 124 §:n tulkintakdytdnnon valossa suurin osa julkisiksi hallintotehtdviksi luonneh-
dituista toiminnoista edustaa lakien vélitontd toimeenpanoa, kuten lain sddnnoksistd johdetta-
vien hallintotoimien seké yksityisten oikeusasemaa koskevien hallintopaétdsten tekemisté lain-
sdadidnnén nojalla ja sen rajoissa.”’ Oikeuskirjallisuudessa kisitteelle on tulkintakdytinnon pe-
rusteella muotoutunut erottelu julkisten hallintotehtidvien ydinalueeseen, jonka muodostaa hal-
lintopédtosten tekeminen ja johon liittyy yksityisen asemaan kohdistuvan méardys- ja kédskyval-
lan kdyttdmistd. Julkisen hallintotehtdvén ydinryhméén onkin katsottu kuuluvan hallintopéétos-
ten muodossa annettavien lupien, avustusten ja etuisuuksien myontdminen.>® Oikeuskirjallisuu-
dessa on kuitenkin katsottu, ettd julkisen hallintotehtdvin kédsite on ydinaluettaan laajempi ja
julkisen hallintotehtdvin raja-alueelle kuuluu my6s julkisten palveluiden jérjestdminen (esim.
hoito, opetus, huolto).>

Julkisten hallintotehtdvien ydinalueelle kuuluvien tehtivien osalta on siis selkedmpaa, ettd kyse
luonteeltaan julkisesta hallintotehtdvésté, kuin silloin kun on kyse julkisten hallintotehtévien
reuna-alueesta, jolloin asiaan voi liittyd epdvarmuutta. Julkisen hallintotehtivin ja julkisten pal-
veluiden jarjestdmisen suhteen taustalla vaikuttaisi my0s olevan ajatus siitd, ettd julkisen vallan

53 Hallituksen esitys Eduskunnalle uudeksi Suomen Hallitusmuodoksi, HE 1/1998 vp, s 179

54 Marietta Keravuori-Rusanen: Yksityinen julkisen vallan kiyttdjina, 2008, s. 169

55 Marietta Keravuori-Rusanen: Yksityinen julkisen vallan kiyttdjénd, 2008 s. 163-166

56 Marietta Keravuori-Rusanen: Yksityinen julkisen vallan kiyttijénd, 2008, s. 170—

57 Marietta Keravuori-Rusanen: Yksityinen julkisen vallan kiyttijénd, 2008, s 169

58 Marietta Keravuori-Rusanen: Yksityinen julkisen vallan kiyttijini, 2008 s. 176

59 Olli Méenpéian mukaan julkisten palveluiden jirjestiminen kuuluu julkisen hallintotehtévin raja-alu-
eelle ainakin siltd osin kun kysymys on lakisdéteisten palveluiden hoitamisesta (esim. hoito, opetus,
huolto). Marietta Keravuori-Rusanen: Yksityinen julkisen vallan kdyttdjéné, 2008, s. 160-163
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on huolehdittava tiettyjen palveluiden jérjestdmisestd, silld niihin liittyy usein yksilon subjek-
tiivinen oikeus johonkin etuuteen tai hyvinvointipalveluun, miké erottaa kyseiset palvelut luon-
teeltaan kehitysyhteistytd koskevien tehtévien toimeenpanosta.

Oikeuskirjallisuudessa on pyritty laatimaan listauksia julkista hallintotehtdvdd koskevista
PeVin tulkinnoista. Erdédn oikeuskirjallisuudessa esitetyn, ei-tyhjentivén listauksen mukaan jul-
kisina hallintotehtivind voidaan perustuslakivaliokunnan tulkintakdytannon mukaan pitéé aina-
kin yksilon oikeuksia ja velvollisuuksia koskevaa péétoksentekoa, lupa- ja rekisterihallintoa,
valvontaa ja tarkastuksia, hallinnollista sédntelyvaltaa, julkistalouden toimeenpanoa, suojelu-
luontoisia ja turvallisuutta edistivia sekd julkisia palveluita koskevia tehtévid.*

Oikeuskirjallisuudessa on my6s todettu, ettd julkisen hallintotehtivén kisite “on yleensd palau-
tettavissa valtion tai muun julkisyhteison lakisddteiseen toiminnalliseen velvoitteeseen tai vi-
hintddn eksplisiittiseen kannanottoon julkisen vallan jdrjestdmisvastuusta”. Kysymys on tyy-
pillisimmilldén toiminnasta, joka on valtion tai muun julkisyhteison yksinoikeus, vaikkakin jul-
kisen hallintotehtivén piiriin voi kuulua my0s yksityisoikeudellisia piirteitd sisdltdvaén toimin-
taympéristdon kuuluvia tehtivid.®! Oikeuskirjallisuuden mukaan PeVin lausuntokiytintd onkin
osoittanut, ettd painoarvoa on yhd useammin annettava tehtivian oikeudellisen luonteen sijasta
tehtévin tai toimenpiteisen suorittamisesta aiheutuville oikeudellisille vaikutuksille eli kysy-
mykselle yksityisten asemasta ja oikeussuojan tarpeesta.®

Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytdnndssé julkiseksi hallintotehtéviksi on katsottu valtion
jarjestamisvastuulle kuuluvia tehtavia, jotka toteuttavat hallinnonalakohtaisia tavoitteita tai joi-
hin muutoin siséltyy erityistd julkista intressid® (esim. turvallisuuteen liittyvit tehtivit). Perus-
tuslakivaliokunta on pitdnyt esimerkiksi kokonaisuutena tarkastellen meripelastustoimea (PeVL
24/2001 vp, s. 4/1) ja operatiivisten jatehuoltotehtdvien muodostamaa kokonaisuutta (PeVL

6 Lavapuro, Juha: Asiantuntijalausunto koskien luonnosta hallituksen esitykseksi laiksi Liikenneviras-
ton liikenteenohjaus- ja hallintapalveluiden muuttamisesta osakeyhtioksi seka eréiksi sithen liittyviksi
laeiksi. 24.11.2018, sivu 6.

6! Keravuori-Rusanen s. 169-179. Kehitysyhteistychon liittyy myds tehtivid, etenkin lainoihin ja si-
joituksiin liittyvid tehtévid, joilla on vahvoja yksityisoikeudellisia piirteitd. Aiemmin yksityisoikeudelli-
sena toimintana pidettyd toimintaa on alettu katsoa julkisoikeudelliseksi ja myos PL 124 §:n tulkinnassa
on nédkyvissd merkkeja yksityisoikeudellisen ja julkisoikeudellisen rajan himéartymisestd. Esimerkiksi si-
néllddn yksityisoikeudellisia piirteitd omaava valtion erityisrahoitusyhtion toiminta vientitakuun myon-
tdmisestd ja hallinnoinnista on katsottu PeVin toimesta julkiseksi hallintotehtdviksi (PeVL 2/2001),
vaikka eridvidkin nikemyksid on oikeuskirjallisuudessa annettu. Lisdedellytyksend tdllaisen yksityisoi-
keudellisia piirteitd sisdltdvin toimen pitdmisend julkisena hallintotehtdvand on kuitenkin voitu tulkitta-
van pidettidvin ainakin sité, ettd toimenpiteet rinnastuvat ainakin jossain méérin hallintopditoksen teke-
miseen tai niissd on muita julkisen hallintotehtdvén piirteitd (PeVL 2/2001 ja PeVL 15/2019). Kehitys-
yhteisty6td koskeviin lainoihin ja sijoituksiin liittyvid kysymyksiéd on késitelty varsinkin omissa sdadds-
hankkeissaan (Hallituksen esitys laiksi Finnfund Oy -nimisestd osakeyhtiostd, UM001:00/2024, Han-
keikkunassa: https://valtioneuvosto.fi/hanke?tunnus=UM001:00/2024 ja Kehityspoliittisia lainoja ja si-
joituksia koskevan lainsdddédnnon uudistaminen, UMO011:00/2024, Hankeikkunassa: https://valtioneu-
vosto.fi/hanke?tunnus=UMO011:00/2024 ).

62 Marietta Keravuori-Rusanen: Yksityinen julkisen vallan kiyttijana, 2008 s. 182

6 PeVL 11/2002, PeVL 23/2000, PeVL 53/2001
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58/2010 vp, s. 4/11) julkisina hallintotehtivind®. Ulkoministeridlle kuuluva tehtévi kehitysyh-
teistyOn jarjestdmisestd voidaan katsoa toteuttavan hallinnonalakohtaisia tavoitteita ja niihin
liittyvén julkinen intressi. Kuitenkin esimerkiksi valtion valtiontukimuotoista sijoitustoimintaa
koskien PeV on todennut. ettd vaikka valtiontuen mvontdmiseen liittyv julkinen intressi. timén
kaltainen julkinen intressi ei kuitenkaan vield sindnsa tehnvt toiminnasta julkisen hallintotehta-
vén hoitamista.® Ulkoministerion arvion mukaan myoskéén kehitysyhteistydn toimeenpanoa
koskeviin asiaintuntijapalveluhankintoihin ei yleisell4 tasolla liity PL 124 §:n tarkoittamaa jul-
kista intressia.

Ulkoministerion asiantuntijapalveluhankintojen suhdetta PL 124 §:n arvioitaessa on ldhdettdva
ulkoministerion kehitysyhteistyotehtédvien luonnetta koskevasta arviosta ylipadnsa suhteessa PL
124 §:n, jotta yksittiisten palveluhankintojen suhdetta PL 124 §:n voidaan arvioida. On tilldin
huomioitava, ettd kehitysyhteistydn toimeenpanossa kdytettivét ulkoiset asiantuntijapalvelut
pitavit sisdlldéin paljon hankehallintoon liittyvid operatiivisia tehtévid ja kumppanimaassa hank-
keita toimeenpanevia tehtdvid. Arviossa on ldhdettdva varsinkin siis tehtdvien luonteen arvioin-
nista ja siitd, liittyyko ulkoministerion tehtéviin julkisen vallan kdyttod®. Ulkoministerion
hankkimia asiantuntijapalveluita arvioitaessa on liséksi syyté tarkastella sitd, liittyvétko tehtévét
julkisen hallintotehtdavan kahteen pddkategoriaan eli yksityiseen suuntautuvaan péditoksente-
koon tai siihen, miten tehtdvit kiinnittyvat ulkoministerion kehitysyhteisty6td koskevan lain-
saddanndn toimeenpanoon ja miten kiinteéksi yhteys lainsddddnndn toimeenpanoon kéytin-
ndssd muodostuu®’. Néiden ohella on arvioitava miten tehtévit suhteutuvat valtion talousarvion
toimeenpanoon tai valtion perustehtivien ja palveluiden jirjestdmisvastuuseen, jotka pédkate-
gorioiden liséksi on tietyissd tapauksissa voitu katsoa muodostavan julkisen hallintotehtdvén.
Tarkastelussa huomion arvoista on joka tapauksessa tehtévien funktio suhteessa valtionhallin-
non ulkoisiin suhteisiin ja yksityisten oikeuksiin ja oikeusturvaan. On kuitenkin huomioitava,
ettd kehitysyhteistyokontekstissa kysymys yksityisten asemasta ja oikeussuojan tarpeesta on
vaikeasti ldhestyttava, silld kyse on useasti tilanteesta, jossa padtoksen tai lakien toimeenpanon
kohde on yksityisen sijaan kansainvilinen hallitusten vélinen jérjestd, vieras valtio tai toinen
viranomainen.

6 Valiokunta on antanut merkitysti sille, ettd kyse on viranomaisen jirjestimisvastuulla olevasta laki-
sddteisestd palvelutehtdvistd, jonka toteuttamista voitiin valiokunnan mielesté luonnehtia myos tosiasi-
alliseksi hallintotoiminnaksi (PeVL 16/2016 vp, s. 2)

65 PeVL 57/2024 vp

% Perustuslain 2 §:n 3 koskevan hallituksen esityksen (HE 1/1998 s. 74) mukaan “Julkisen vallan kiy-
ton piiriin luetaan ensinnikin sellaiset norminanto-, lainkéyttd- ja hallintopédétokset, jotka tehddan yksi-
puolisesti ja joiden vaikutus ulottuu yksityisiin oikeussubjekteihin. Toisena keskeisend julkisen vallan
kéyton muotona voidaan pitdd vélitontd voimakeinojen kéyttdmistd ulkopuolisiin ndhden. Julkisen val-
lan kdyton ydinalueeseen kuuluvat esimerkiksi poliisitoimi, tuomioistuinlaitoksen lainkdyttStoiminta,
ulosottotoimi ja verotus sekd viranomaisen oikeus méaérita ulkopuolisille virallisia seuraamuksia (esim.
uhkasakko). Julkisen vallan alaa ei voida kuitenkaan tyhjentévésti mééritelld, vaan sitd voidaan tarpeen
mukaan ja perustuslain sallimissa rajoissa lainsaddidnnolld laajentaa tai supistaa.”

67 Esimerkiksi kunnille kuuluvissa sosiaali- ja terveys palveluissa oli kyse julkisesta hallintotehtivisti,
koska ne muodostavat kiintedn osan lakien toimeenpanoa ja yksityisiin kohdistuvaa paétoksentekoa,
jolloin niitd koskevat ostopalvelusopimukset koskivat julkista hallintotehtdvéa. Kts Keravuori-Rusanen
S. 171
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Lisdksi syytd huomioida, ettd perustuslain 124 § ei myoskién sindlldédn edellytetd julkiselta hal-
lintotehtavaltd lain toimeenpanoa tai yksityisten oikeusasemaan vilittomésti kohdistuvaa péa-
toksentekoa, vaan médrittelyn kannalta on riittdvaa, ettd tehtdvélld voidaan katsoa olevan tdhédn
jonkinlainen kytkentd. Oikeudellisesti merkityksellistd on sen arvioiminen, miten kiinte#ksi yh-
teys lainsdddédnnon toimeenpanoon kéytinndssd muodostuu. PeVin tulkintakdytinndssa on li-
saksi katsottu, ettd hallintotehtévadn valittdomasti liittyvid késittelytoimia ei ole perusteltua ar-
vioida varsinaisesta padtoksenteosta irrallisina tehtdviné, vaan osana julkista hallintotehtdvaa
(esim. hakemusten vastaanottamista ja henkildllisyyden tarkastamista.) Tietynlaisia viran-
omaista avustavia tehtdvid, kuten péaitosvallan teknillis-hallinnollisia késittely- ja valmistelu-
tehtévia, joilla oli paitoksentekoa avustava tai julkisen vallan kdyttdmistd myotéilevd luonne
tehtédvid on perustuslakivaliokunnan tulkintakéytinnossd pidetty julkisina hallintotehtévina,
paitsi jos niiden luonne on tosiasiassa etdantynyt julkiseen hallintotehtévéén liitettdvistd omi-
naispiirteist.®

Kehitysyhteistyon osalta PL 124 §: n soveltumisen arviointia vaikeuttavat varsinkin ne kehitys-
yhteistyohon liittyvit tehtdvit, joihin ei liity julkisen vallan kdyttod, kuten paéatoksentekoa, jossa
maédriteltiisiin yksityisten oikeuksia ja velvollisuuksia tai joihin sisdltyisi sellaisia yksityiseen
liittyvid oikeusturvakysymyksid kuin PL 124 §:n ydinalueeseen voidaan tyypillisesti katsoa si-
sdltyvén.

Julkisen hallintotehtévén késitteen padkategorioiden ja ydinaluetta arvioitaessa on syytd huo-
mioida myds, ettd Suomen kehitysyhteistyd on sidottu ODA-kelpoisuuteen, mika tarkoittaa, ettd
kehitysyhteistyon tavoite on kohdistaa rahoitus kehittyviin maihin ja alueisiin, jotka on listattu
OECD DAC:in vastaanottajalistalla. Rahoituksen kanavoijia ja toimeenpanijoita voivat olla esi-
merkiksi kansainvéliset hallitustenvéliset jirjestot, viranomaiset ja kehittyvien maiden yksityi-
set toimijat. Ulkoministerion toteuttamien kehitysyhteistyotehtdvien ja niitd koskevien asian-
tuntijapalveluhankintojen arvioiminen julkisen hallintotehtdvan késitettd vasten on siis koko-
naisuudessaan haastavaa varsinkin tdmédn kehitysyhteistyon erityispiirteisen kansainvilisen
luonteen takia.

Madriteltdessd kehitysyhteistyotd koskevien tehtdvien suhdetta julkisen hallintotehtdvan késit-
teeseen lakisditeisié tehtidvien valossa, on huomioitava, ettid ulkoministerion kehitysyhteistyoté
koskevista tehtdvistd on sdddetty lain tasolla niukasti, kuten tdmén arviomuistion aiemmissa
osioissa on kuvattu. Ulkoministerion lakisddteisistd tehtdvistd kehitysyhteistyotd koskien on
sdddetty valtioneuvoston asetuksessa ulkoministeriosti, jonka 1 §:n mukaan ulkoministerion

8 PeVL 16/2009 vp, s. 2-3 ja PeVL 55/2010 vp, s. 2/1. Perustuslakivaliokunnan tulkinnan mukaan jul-
kisesta hallintotehtévista ei ollut esimerkiksi kyse sellaisessa puolueettomassa, tekniseen asiantunte-
mukseen perustuvassa testauksessa ja sertifioinnissa, joka ei vaikuttanut viranomaisen toimivaltaan
paattaa laitteiden ja rakenteiden méaardaikaistarkastuksissa kaytettdvistd menetelmisté ja henkilistd
(PeVL 4/2012 vp, s. 2/1I), eikd varmennetoiminnassa, jonka luonne oli PeVin mukaan tosiasiassa etdédn-
tynyt julkiseen hallintotehtdviaén liitettdvistd ominaispiirteistd (PeVL 16/2009 vp, s. 2-3). Kts. myds
Eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisu, Julkisten hallintotehtivien siirtdminen yritykselle,
EOAK/883/2018.

30



tehtéviin kuuluu kehitysyhteistyon valmistelu ja toimeenpano, kehitysrahoituslaitoksia koske-
vat asiat sekdi humanitaarinen apu.® Ulkoministerion lakisdteisiin tehtdviin on katsottu kuulu-
van valtion talousarvion kehitysyhteistyotd koskevien varojen toimeenpano ja kehitysyhteis-
tyon kokonaisuuden jérjestiminen tilaavassa ja valvovassa roolissa’.

Kehitysyhteistyon toimeenpano tarkoittaa, ettd ulkoministerio jarjestdd valtion kehitysyhteis-
tyota koskevan kokonaisuuden muun muassa antamalla toimeksiantoja, hankkimalla ulkoisia
asiantuntijapalveluita ja myontdmaélla valtionavustuksia. Kehitysyhteistyoti toteuttavat ulkomi-
nisterion ohjauksessa virastot ja laitokset, yksityiset asiantuntijat, hallitustenvéliset jarjestot, ra-
hoituslaitokset, yhdistykset ja sdétiot. Ulkoministeriollé ei ole, eiki silld ole tarkoituksenmu-
kaista olla, kehitysyhteistyon toimeenpanoon kumppanimaissa tarvittavia resursseja ja erityis-
asiantuntemusta, vaan on tarkoituksenmukaista, ettd ulkoministerio rahoittaa ja jarjestdd kehi-
tysyhteistyon toimeenpanoa koskevan kokonaisuuden ja ohjaa ja valvoo kehitysyhteistyon to-
teuttamiseen osallistuvia toimijoita. Tehtdvia muille toimijoille antamalla ulkoministerid pyrkii
my0s takaamaan valtionhallinnon resurssien tehokkaan kiyton, kehitysyhteistyohankkeiden
korkeatasoisen laadun, riskienhallinnan ja vaérinkdytdsten ennaltachkéisyn ja niiden ammatti-
maisen selvittimisen. Kehitysyhteistyon jérjestiminen ulkoministerion osalta tarkoittaa ndin
kehitysyhteistyon tilaamisen ja valvonnan osalta my0s varsinkin laadun- ja tuloksellisuuden
sekd riskienhallinnan varmistusta ja ohjausta.

Y114 kuvatut kehitysyhteistydssd hankitut asiantuntijapalveluhankinnat eivit ulkoministerion
nidkemyksen mukaan yleisesti muodosta sellaisia viranomaisen jarjestdmisvastuulle kuuluvia
tehtdvid, joilla on vaikutuksia yksityisen subjektiiviseen oikeuteen’! tai yksityisen oikeusase-
maan tai oikeussuojaan, joita yleensi julkisen hallintotehtdvén késitteelld on tarkoitettu.

Arvioitaessa asiantuntijapalveluita esitetyn PL 124 §:n tulkintakdytdnnon valossa on kehitysyh-
teistyon osalta huomioitava kehitysyhteistyoti koskevien tehtdvien erityisluonteinen, kansain-
vélinen konteksti ja luonne. Ulkoministerié on arvioinut, ettd kehitysyhteistyohon liittyvét asi-
antuntijapalveluhankinnat ovat erityisluonteisuutensa takia muodoltaan usein etdisid julkisen
hallintotehtévien tyypillisestd luonteesta, lukuun ottamatta tiettyjd tehtivid, etteivét ne pédasi-
assa muodosta julkisen hallintotehtévén siirtdmistd PL 124 §:n tarkoittamalla tavalla. Téssé ar-
viomuistion osiossa kdydaén lapi ulkoministerion kehitysyhteistyon toimeenpanoa koskevat ra-
hoitus-ja yhteistydmuodot ja niitd koskevat asiantuntijapalveluhankinnat arvioiden niiden suh-
detta PL 124 §:&n. Arviomuistion perusteella julkisen hallintotehtivin siirtdmisestd tullaan sié-
tdmédn lailla niiden tehtévien osalta, jotka arvioidaan muodostavan julkisen hallintotehtdvin
PL 124 §:n tarkoittamalla tavalla.

Ulkoministerié on hankkinut (hankintalain mukaisesti kilpailutettuja) yksityisid asiantuntija-
palveluita tukemaan erilaisissa kehitysyhteistyoté ja -hankkeita tukevissa hallinnollisissa ja
toimeenpanevissa tehtdvissd. Kohdissa 2.2.1-2.2.7. kuvataan ulkoministerion yhteisty6- ja ra-
hoitustoimintaa seké niihin hankittuja, erilaisia asiantuntijapalvelutehtivid, oikeusperustan
mukaan ryhmiteltyné. Arvio on jdsennelty seuraaviin kehitysyhteistyon yhteistyo- ja rahoitus-
muotoihin:

% Valtioneuvoston asetus ulkoministeriosti (1171/2005), https://www.finlex.fi/fi/laki/ajan-
tasa/2005/20051171

70 Katso tdmin arviomuistion osio 2 ja Ulkoasiainvaliokunnan mietintd, UaVM
14/1986:https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Documents/uavm_14+1986.pdf

! Esimerkkeji viranomaisen jérjestimisvastuulle kuuluvista tehtévistd ovat muun muassa koulutus-,
terveydenhuolto- tai pelastus- ja turvallisuuspalveluja koskevat tehtavit. Kts. Marietta Keravuori-Rusa-
nen: Yksityinen julkisen vallan kéyttdjénd, 2008 S 170-171.
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. Valtion virastojen ja laitosten vélinen kehitysyhteistyd (IKI-yhteistyo)

. Kahdenvilinen kehitysyhteistyé kumppanimaiden kanssa

. Valtionavustukset

. Sekaluottoyhteistyomuodot

. Kehityspoliittiset lainat ja sijoitukset

. Hankinnat sidosyksikoiltda (HAUS)

. Lapileikkaavat toiminnot kehitysyhteistydn ja humanitaarisen avun toimeenpanossa
. Muut asiantuntijapalveluhankinnat.
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2.2.1. Valtion virastojen ja laitosten vilinen kehitysyhteistyé (IKI-yhteistyo)

Ulkoministeri toteuttaa valtion virastojen ja laitosten vélistd kehitysyhteistyotd varsinkin tdssé
arviomuistiossa aiemmin kuvatulla instituutioiden viliselld kehitysyhteistyon instrumentilla
(IKT).” IKI-hankkeiden tavoitteena on vahvistaa kehitysmaiden valtiollisten toimijoiden kuten
ministerididen ja laitosten osaamista. IKI-instrumentissa suomalainen valtion virasto tai laitos
toteuttaa hanketta yhdessd kumppanimaan kanssa ja vastaa ulkoministerion suuntaan hankkeen
toteutuksesta ja varojen kaytostd. Ulkoministerion hankkima ulkopuolinen asiantuntija (jdljem-
pané seurantakonsultti) tukee hankkeen toteutusta eri vaiheissa alla kuvatulla tavalla. Tadssa osi-
ossa kuvataan IKI-instrumenttia koskevat tydvaiheet ldpikdyden niitd koskevat, ulkopuoliselta
asiantuntijalta hankitut palvelut.

Muulta kuin viranomaiselta hankitut palvelut ja julkista hallintotehtdvdid koskeva oikeudellinen
arviointi

IKI-hankety6 alkaa valmisteluvaiheella, joka on jaettu kahteen keskeiseen vaiheeseen: hanke-
esityksen laatimiseen ja varsinaisen hankesuunnitelman laatimiseen. Aloite hankkeeseen tulee
kumppanimaalta siten, ettd esimerkiksi paikallinen viranomaistaho 1dhestyy ulkoministerioti
esimerkiksi paikallisen Suomen paikallisen edustuston kautta, joka ohjaa kumppanimaan viran-
omaisen suomalaisen viranomaisen taholle. Hanke kdynnistyy suomalaisen viraston tai laitok-
sen ja kumppanimaan viraston kanssa tehtdvin alustavan hanke-ehdotuksen toimittamisella ul-
koministeridoon, joka arvioi hanke-ehdotuksen laadun ja hankkeen toteutettavuuden. Mikali ul-
koministerid puoltaa hankkeen toteutusta, varsinainen suunnittelu voi alkaa.

Hankesuunnittelun aikana suomalainen toimija ja kumppanimaan toimija tekevit varsinaisen
hankesuunnitelman eli hankeasiakirjan. Ulkoministerié hankkii virastojen ja laitosten tueksi
hankesuunnitelman laatimista koskevan vaiheen eli niin sanotun “formulaatiovaiheen” tukea
seurantakonsultilta, jota varten on kilpailutettu monivuotinen seurantakonsultin tehtdvid kos-
keva puitejérjestely. Seurantakonsultti toimii valtion viraston ja laitoksen tukena hankesuunni-
telman tekemisessd. Kun IKI-kumppanit ovat laatineet hankesuunnitelman, laitos tai virasto
toimittaa sen ensin seurantakonsultille, joka voi esittdi sithen vield muutoksia, jotta suunnitelma
vastaa ulkoministerion kriteerejd ennen suunnitelman toimittamista ministeridlle. Seurantakon-
sultti toimii valtion virastojen ja laitosten ja ulkoministerion vélissi ja sen tdrkein rooli on var-
mistaa, ettd hankevalmistelussa tiyttyvét ulkoministerion asettamat laatukriteerit.

Ulkoministerio arvioi hankesuunnitelman valmisteluvaiheen jilkeen ja tekee siitd rahoituspéa-
toksen kuultuaan ministerion laaturyhmén suosituksen. Jos hanke saa positiivisen rahoituspaé-

72 Virastojen ja laitosten kanssa voidaan toteuttaa lisiksi yksittiisid toimeksiantoja, joiden osalta ulkoi-
set asiantuntijapalveluhankinnat on késitelty arviomuistion osiossa ldpileikkaavista toiminnoista.
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toksen, ministerid antaa valtion virastolle tai laitokselle IKI-toimeksiannon, jonka jidlkeen suo-
malainen virasto allekirjoittaa kumppaniviraston kanssa yhteistyopoytakirjan (Memorandum of
Understanding). Toimeksiantosopimuksen ja yhteistyopdytékirjan allekirjoittamisen jilkeen
suomalaisella virastolla tai laitoksella on hankkeen toteutusvastuu.

Hankkeen toteutuksesta vastaa valtion virasto tai laitos. Hankkeen kdynnistdmis- ja toteutusvai-
heessa [KI-seurantakonsultti seuraa, ettd suomalaisten toimijoiden raportointi on ohjeistuksen-
ja sopimuksenmukaista. Seurantakonsultti toimii suomalaisen laitoksen ja viraston tukena, jotta
hankkeen kehitysvaikutus olisi hyvd. Seurantakonsultti myds kouluttaa ja ohjeistaa virastoja ja
laitoksia hankkeen kdynnistdmisesséd seki toteutuksen aikana esimerkiksi hankintojen tekemi-
sessé yleiselld tasolla.

Hankkeen seuranta- ja valvontavaiheessa konsultti neuvoo valtion virastoja ja laitoksia edisty-
mis- ja loppuraporttien valmistelussa, jotta ne vastaavat ulkoministerion kriteereitd. Hankkeen
toteutusvaiheessa seurantakonsultti myds valvoo, ettd suomalaisten toimijoiden raportointi ul-
koministeridlle on ohjeistuksen- ja sopimuksenmukaista. Seurantakonsultti voi antaa ulkomi-
nisteridlle huomioitaan yleiselld tasolla eri hankkeista tekemistdén havainnoistaan ja arviois-
taan. Ulkoministerid loppukidessa hyviksyy raportin.

Julkisen hallintotehtdvén arvioinnin ndkokulmasta on huomioitava, ettd seurantakonsultin teh-
tavit eivit sisdlld julkiselle hallintotehtavélle tyypillistd yksityisen oikeuksiin, velvollisuuksiin
tai oikeusturvaan kohdistuvaa péaatoksentekoa. Seurantakonsultti tukeutuu tyossdin ulkominis-
terion ohjeistuksiin IKI-instrumenttia koskevaa manuaalia tulkiten ja ulkoministerion virkahen-
kiloitd konsultoiden. Ulkoministerio on aina hanke-esityksen, suunnitelman, toiminnan sisallon
ja rahoituksen ja raportit hyviksyva taho. Seurantakonsultin tehtévien ei siis myoskdin katsota
kuuluvan ulkoministerion lakisdéteisiin tehtéviin, jotka muodostuvat kehitysyhteistyota koske-
van kokonaisuuden jérjestdmisestd, tilaamisesta ja ohjauksesta. Ulkoministerio jarjestdd instru-
mentin rahoituksen ja seurantakonsultin tuen puitejarjestelyin IKI-kumppaneiden tueksi. Seu-
rantakonsultin tehtdva on ulkoministerion ohjeistusta toimeenpaneva.

Tulevaisuudessa on mahdollista, ettd [KI-yhteistydtd koskevan seurantakonsultin rooli on vah-
vempi IKI-yhteistydn valvonnan, ohjauksen ja neuvonnan osalta. Tilanteessa, jossa seuranta-
konsultin tehtévit sisdltédvit laajemmin itsendistd padtoksentekoa ja jotka voidaan katsoa ulko-
ministeridlle kuuluvaksi tehtdviksi voi julkisen hallintotehtdvén siirtdiminen muodostua perus-
tuslain 124 §:n mukaisella tavalla.

Yhteenvetona, ulkoministerion arvion mukaan IKI-instrumenttia koskeva asiantuntija-
palvelu ei nykyiselliin muodosta julkista hallintotehtéivia PL 124 §:n tarkoittamalla ta-
valla. Mikili tulevaisuudessa ulkopuoliselle asiantuntijalle siirretiin enemmaéin piitok-
sentekovaltaa ohjauksen, neuvonnan ja valvonnan osalta voi julkisen hallintotehtiviin
siirtiminen muodostua perustuslain 124 §:n mukaisella tavalla.

2.2.2. Kahdenvilinen kehitysyhteistyo kumppanimaiden kanssa

Kahdenvilinen kehitysyhteistyd (my6s “hallitusten vilinen kehitysyhteisty6™) on Suomen ja
kehittyvien maiden vélistd hallitusten vélistd yhteistyotd. Lahtokohtana on kumppanimaan omat
kehityssuunnitelmat. Tavoitteena on aikaansaada jirjestelmétason muutoksia ja vahvistaa mai-
den omaa kantokykyé. Kussakin kumppanimaassa Suomi pyrkii keskittdméén toimintansa muu-
tamaan painopistealueeseen, joissa Suomella on erityisosaamista. Néitd voivat olla esimerkiksi
vesihuolto, opetus, tai metsdtalous sekd naisten ja tyttdjen aseman parantaminen. Riippuen
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kumppanimaasta, yhteistyd voi painottua myds vahvemmin kaupallistaloudelliseen yhteistyo-
hon ja yksityisen sektorin toimintaedellytyksen kehittdmiseen. Yhteistyon alat sovitaan yhdessé
kumppanimaan kanssa.

Kahdenvilinen kehitysyhteistyo oli pitkdén keskeinen osa Suomen kehitysyhteistyon toteutta-
mismuotoja. Suomi teki 1970-90 luvuilla silloisten niin kutsuttujen kehitysyhteistyon padkump-
panimaiden kanssa osapuolten vilistd kehitysyhteistyotd koskevia puitesopimuksia’, joista
kéytetddn myos termid menettelytapasopimus. Naméa sopimukset ovat perustuslain 8 luvun tar-
koittamia valtiosopimuksia. Uusia puitesopimuksia ei ole vuosiin neuvoteltu, mutta aiemmin
solmitut sopimukset ovat edelleen voimassa. Valtiosopimuksiin perustuvan kahdenvilisen yh-
teistyon osuus Suomen kehitysyhteistyostd on ollut viime vuosikymmenellé laskeva ja nykyi-
selld Orpon hallituskaudella yhteistyotd on vihennetty entisestién.

Ulkoministeri toteuttaa télld hetkelld kahdenvilistd kehitysyhteistyoté kahdella tavalla. Ulko-
ministerid voi toteuttaa kahdenvilisid hankkeita tukemalla kumppanimaan paikallishallintoa
niin sanotulla ”sektoribudjettituella”, jolla rahoitetaan kumppanitydmaan sektorikohtaisen ke-
hitysohjelman toimeenpanoon. Sektoribudjettituella tuetaan kohdennetusti tietyn sektorin ke-
hittdmistd, joka ilman ulkopuolista rahoitusta ei olisi mahdollista esimerkiksi opetussektorilla
opettajankoulutuksen kehittdmistd. Suomi kéy jatkuvaa ja aktiivista vuoropuhelua kumppani-
maan kanssa tuloksista ja vaikutuksista osana avunantaja yhteisod. Tavoitteena on tehokkaasti
ja suunnitellusti kdyttdd sektorille kohdistettu rahoitus riippumatta siité, onko se ulkomaista vai
kotimaista tukea. Sektoribudjettituetun hankkeen toteutuksesta vastaa kumppanimaan hallinto.

Ulkoministerié voi myds toteuttaa kahdenvélisid hankkeita jérjestimailld niiden toteutuksen ul-
kopuolisia asiantuntijoita kayttden (jdljempana tdssé arviomuistiossa téllaisiin hankkeisiin vii-
tataan termilld “kahdenviliset hankkeet”). Ulkoministerion rooli on kahdenvilisissd hankkeissa
ohjaava ja valvova, hankkeiden toimeenpano on hankittu ulkoisilta asiantuntijoilta. Sektorikoh-
tainen budjettituki sekd hallitustenvéliset kahdenviliset hankkeet pohjaavat teknisluonteisiin
hankekohtaisiin, puitesopimusten nojalla solmittaviin sopimuksiin kehitysmaiden hallitusten
kanssa. Ndmi sopimukset ovat ulkoasiainhallintolain 3 a §:ssé tarkoitettuja delegoituja valtio-
sopimuksia, jotka voimaan saatetaan ulkoministerion asetuksella. Valtionavustuslakia ei sovel-
leta Suomea sitovan kansainvélisen velvoitteen perusteella myonnettévéédn rahoitukseen (val-
tiosopimukset) vaan kahdenvilisen yhteistyon oikeudellinen pohja perustuu siis kansainvali-
seen oikeuteen.

Muulta kuin viranomaiselta hankitut palvelut ja julkista hallintotehtdvid koskeva oikeudellinen
arviointi

Kahdenvilista kehitysyhteistyotd toteuttaessa ulkoministerié hankkii ulkopuolista asiantuntija-
tukea hankkeiden toimeenpanon eri vaiheissa. Ulkopuolisen asiantuntijatuen hankinta on ollut
tarkoituksenmukaista, silla ulkoministerion tehtévé on rahoittava, ohjaava ja valvova, eik silld
ole tarkoituksenmukaista olla resursseja ja vaadittavaa erityisosaamista hankkeiden eri vaihei-
den toimeenpanoon. Ulkoministerid pystyy ulkopuolisen asiantuntijan osaamista ja resursseja
hankkimalla varmistamaan hankkeiden laadun ja méirdrahojen tarkoituksenmukaisen kohden-
tamisen kumppanimaan tarpeet huomioiden. Kahdenvélisten hankkeiden toteutus on jaettu eri
tyOvaiheisiin, joilla varmistetaan, ettd hanke tayttdd kahdenvélisille hankkeille asetetut kehitys-

73 Puitesopimuksissa osapuolet sopivat kehitysyhteistyon muodoista seki vastuista, velvollisuuksista ja
menettelytavoista, jotka koskevat esimerkiksi hankkeita toteuttavien konsulttiyritysten ja niiden henki-
16ston asemaa, verotusta ja paikallisia lupia sekd maahan tuotavien tavaroiden tulleja ja verotusta.
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poliittiset tavoitteet, laatukriteerit ja ettd ne ovat riskitasoltaan hyviksyttévid. Tavoitteet ja pro-
sessit on kuvattu ulkoministerion kahdenvélisen yhteistyon manuaalissa ja muun muassa niiden
kautta ulkoministerio ohjaa ja valvoo ulkopuolisen asiantuntijan toimintaa hankkeen eri vai-
heissa.

Kahdenvilisten hankkeiden ensimmaéisessd tydvaiheessa, eli suunnitteluvaiheessa (myds niin
kutsutussa identifikaatiovaiheessa), konsultti valmistelee ja tuottaa hankkeeseen tarvittavat
tausta-analyysit’*, analysoi tulosodotuksia suhteessa ulkoministerion prioriteetteihin ja laatu-
vaatimuksiin sekd tuottaa luonnosraportin, jossa tehtyjen selvitysten perusteella kuvataan eri
vaihtoehtoja ja strategioita hankkeen toteuttamiseksi. Ulkoministeriéo méérittelee ulkoisen asi-
antuntijan tehtévien laajuuden ja ohjaa koko prosessin tdmén tyotd. Ulkoministerion esitteleva
yksikko pédttad hankevalmistelun mahdollisesta jatkosta.

Seuraavassa tyGvaiheessa, niin sanotussa formulaatiovaiheessa, ulkopuolinen asiantuntija tuot-
taa hankkeelle hankesuunnitelmaluonnoksen’, ulkoministerion antaman tehtivinkuvauksen ja
kahdenvilisid hankkeita koskevan manuaalin mukaan. Hankesuunnitelman tekeminen vaatii
sektorikohtaista substanssiosaamista, mutta myos hankesuunnitelmien tekemiseen liittyvaa tek-
nistd osaamista, jota varten ulkopuolisen asiantuntijan erityisosaamisen hyddyntdminen on tar-
koituksenmukaista. Lopullinen hankesuunnitelma valmistuu kumppanimaan viranomaisten ja
ulkoministerion kdymien keskustelujen ja kommenttien pohjalta. Ulkoministeri6 hyvéksyy han-
kesuunnitelman ja tekee hanke-esityksen laaturyhmén arvioitavaksi tai joissain tapauksissa vie
rahoitusesityksen ministerille hyviksyttaviksi.

Kolmas vaihe, eli hankesuunnitelman ennakkoarviointivaihe (niin kutsuttu appraisal-vaihe),
voidaan tehdd ulkoministeridssé, yhdessd kumppaniorganisaatioiden kanssa tai teettdd ostopal-
veluna ulkopuolisella asiantuntijalla. Ennakkoarviointivaiheessa arvioidaan hankesuunnitelman
toteutettavuutta, varmistetaan hankkeen laatu ja annetaan suosituksia hankesuunnitelman pa-
rantamiseksi. Ulkoministerion esitteleva yksikko yhdessd kumppanimaan kanssa paéttaa ennak-
koarvioinnin havaintojen ja suositusten toteuttamisesta, jonka pohjalta hankesuunnitelma vii-
meistellddan. Kun hankesuunnitelma on valmis ja laaturyhmén suositukset huomioitu, esitteleva
yksikko esittelee hanke-esityksen ministerin rahoituspaétokselle.

Hankesuunnitelman tullessa hyvéksytyksi siirrytddn toteutusvaiheeseen. Hankkeen toteutuk-
sesta sovitaan hallitustenviliselld sopimuksella kamppanimaan kanssa, jossa mééritelldén kum-
mankin maan vastuut ja velvollisuudet. Sopimuksen mukaisesti Suomi hankkii ulkopuoliselta
asiantuntijalta kumppanimaan tueksi teknisti asiantuntija-apua (“technical assistance™) ja kil-
pailuttaa ulkopuolisen asiantuntijan tuottamaan hankesuunnitelmassa maéritellyt palvelut. To-
teutusvaiheessa hankkeen paiténtdelin, usein ohjausryhmd, seuraa, ohjaa ja tekee paitokset
hankkeen toteutuksesta. Ohjausryhméd koostuu ulkoministerién ja kumppanimaan edustajista,
jolla on puitesopimuksessa médritelty mandaatti ja vastuu hankkeen toteutuksesta. Ulkominis-
terion hankkima ulkopuolinen asiantuntija toimeenpanee hanketta sopimuksen, hankesuunnitel-
man ja ohjausryhmén péaétosten mukaisesti yhteistydssid kumppanimaan viranomaisten kanssa.

74 Identifikaatiovaiheessa tarkoituksena on tarkastella hankkeen eri vaihtoehtoja ja hankeideoita ja méi-
ritelld hankkeen rajaus. Identifioinnin yhteydessa selvitetddn hankkeen toteutuksen kannalta olennaisia
seikkoja kumppanimaassa muun muassa politiikka-analyysin, sidosryhmédanalyysin, ihmisoikeus- ja
gender-analyysin, kumppanien kapasiteetin ja jérjestelmien arvioinnin seka riskiarvioinnin kautta.

7> Hankesuunnitelmassa mééritelliin muun muassa hankkeen tavoiteltavat tulokset ja niiden mittarit,
toteutusmalli, organisointi, resursointi ja budjetti seké riskienhallintasuunnitelma. Keskeistd on kump-
panimaan ja sidosryhmien osallistaminen ja kuuleminen, jotta osapuolten omistajuus ja hankkeen rele-
vanssi voidaan varmistaa. Konsultti tekee erilaisia selvityksid ja kuulee eri sidosryhmien ndkemyksié.
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Lisdksi ulkopuolinen asiantuntija seuraa ja monitoroi hankkeen edistymista ja raportoi sekd val-
mistelee asioita ohjausryhmén paitdksentekoon.

Kahdenvilisten hankkeiden valmistelu ja toimeenpanovaiheiden osalta on syytd huomioida, ettéd
kahdenvilisten hankkeiden osalta kysymyksessé ei ole yksityisten henkildiden ja yhteisdjen oi-
keuksia, velvollisuuksia ja etuja koskeva paédtdksenteko perustuslain 124 §:n esitdissi tarkoit-
tamalla tavalla vaan vieraan valtion hyddyksi tehtdvd hanke. On my0s syytd huomioida, etté
vaikka hankesuunnitelman valmistelua koskevat ulkopuoliselta asiantuntijalta hankitut asian-
tuntijapalvelut muodostavat jossain méérin ulkoministerion padtoksentekoa palvelevia tehtévia,
ulkoministerio kuitenkin yhdessd kumppanimaan kanssa viimeistelee hankesuunnitelman ja ul-
koministerion esittelevd yksikkd vie hankesuunnitelman eteenpédin ulkoministerion laaturyh-
mén késittelyyn ja eteenpédin ministerin hyviksynnélle. Ulkopuolinen asiantuntija toimii kai-
kissa vaiheissa ulkoministerion ohjeistusten mukaisesti, eikd ulkoministerio ole velvollinen ot-
tamaan ulkopuolisen asiantuntijan valmistelua huomioon. Kahdenvilisten hankkeiden suunnit-
telu-, formulaatio- ja ennakkoarviointitydvaiheiden osalta ulkopuolisen asiantuntijan rooli ei
siis ulkoministerion arvion mukaan muodosta julkista hallintotehtdvéa paatoksenteon ndkokul-
masta.

Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytdnnon mukaan vaikka kyse ei ole tehtévisté, joihin kuuluu
hallintopéaétosten tekemistd, vaan lahinni teknisluonteisesta ja operatiivisesta toiminnasta, kyse
voi silti olla toiminnasta, jota on pidettivind julkisena hallintotehtiviini.”® Kyseessi on kuiten-
kin ollut esimerkiksi tarkastusten tekemisestd ja vaatimuksenmukaisuustodistusten antamisestd
sekd lennonvarmistuspalveluista’’, joissa yksityisten oikeudet, oikeusturva ja hyvin hallinnon-
takeet olivat eri tavalla kyseessd kuin kahdenvilisessd kehitysyhteistydssé, jossa toiminnan
kohde on vieras valtio. PL 124 §:n tarkoitus on turvata virkamieshallintoperiaate, jonka 1dhto-
kohtana on virkatoiminnan puolueettomuus, yhtendisyys ja vastuunalaisuus sekéd hallintotehté-
vien hoitamisen edellyttimén asiantuntemuksen turvaaminen. Ulkopuoliselle asiantuntijalla
siirrettyjé tehtévid ei siis ole tarve pitdd PL 124 §:n mukaisesti julkisena hallintotehtdvéina vir-
kamieshallintoperiaatteenkaan valossa. Ulkoministeridlle kuuluvien lakisdéteisten tehtdvien va-
lossa taas on huomioitava, ettd ulkoministerion tehtéviin katsotaan kuuluvan kehitysyhteistyon
jarjestdminen, tilaus ja valvonta sitomatta jarjestdmisvastuuta tiettyyn yhteistyo- tai rahoitus-
muotoon. Ulkoministerid voi médritelld kehitysyhteistyon jérjestimisen muodot, eikd ulkopuo-
liselle asiantuntijalle siirretyt tehtdvat muodosta ulkoministeriolle lailla annettua tehtévaa. Asi-
antuntijalle annetut tehtivit eivét siis tdytya julkisen hallintotehtdvan ominaispiirteitd. Néin ol-
len, kahdenvilisten hankkeiden valmistelu- ja toimeenpanovaiheet eivit ulkoministerion arvion
mukaan ole katsottavissa julkiseksi hallintotehtavaksi.

Ulkopuolisen asiantuntijan valmistellessa asioita hankkeen ohjausryhmén paitoksenteon osalta
ulkopuolisen asiantuntijan voidaan katsoa avustavan tehtévissi, jotka liittyvit valtion talousar-
vion toimeenpanoon ja varojen kiytostd padttdmiseen, mutta kyseessé ei ole kuitenkaan talous-
arvion toimeenpanosta sellaisena laajempana kokonaisuutena, joka voitaisiin katsoa ulkominis-
teridlle kuuluvaksi tehtévéksi. Kyse ei myoskddn ole esimerkiksi talousarvion toimeenpanosta
harkinnanvaraisten avustusten antamisen muodossa, kuten on PL 124 §:44 koskevassa oikeus-
kirjallisuudessa on esimerkinomaisesti julkiseksi hallintotehtéviksi esitetty.”® Koska varojen
kéyton tai padtoksenteon kohde ei mydskéddn kohdistu yksityisen oikeuksiin ja oikeusturvaan

76 Ks. esim. PeVL 16/2002 vp ja PeVL 47/2005 vp

77 Lennonvarmistuspalveluissa oli kyse suurelta osin lentoliikenteen sujuvuuden hallinnasta, jossa kysy-
mys oli neuvojen ja ohjeiden antamisesta ilma-aluksen péillikolle seka ilmailun asiantuntijana toimimi-
sesta. (PeVL 47/2005).

78 Marietta Keravuori-Rusanen: Yksityinen julkisen vallan kiyttijini, 2008, S. 172-173
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liittyvid kysymyksid siind mielesséd kuin julkisen hallintotehtivin ominaispiirteisiin on ymmaér-
retty kuuluvan, ei asiantuntijalta hankittujen tehtivien katsota muodostavan julkista hallintoteh-
tdvad PL 124 § tarkoittamalla tavalla.

Ulkopuolinen asiantuntija saattaa my0s toteuttaa kumppanimaassa hankintoja osana kahdenva-
listd yhteistyotd. Kdytdnndssd tdma tarkoittaa, ettd ulkopuolinen asiantuntija, joka usein on
kumppanimaan paikallinen toimija, voi hankkia palveluita kuten maankayttosuunnitelmien laa-
dintaa paikallisilta konsulteilta tai tavaroita, kuten puuntaimia, hankkeen toteuttamista varten.
Konsultti laskuttaa hankinnat ulkoministerioltd osana hankkeen laskutusta. Hallitustenvilisessd
sopimuksessa on sovittu, ettd konsultin toteuttamiin hankintoihin sovelletaan Suomen hankin-
talakia ja konsultin toimintaa ohjaavissa dokumenteissa (ml. Project Implementation Manual)
on todettu, kuinka hankinnat tulee toteuttaa. [sommat hankinnat tulee tuoda ulkoministeriolle
paitettiviksi. Ulkoministerié voi osana tilintarkastusta varmistaa, miten hankintaohjeistuksia
on noudatettu. Hankintojen toteuttamista arvioitaessa suhteessa PL 124 §:n on huomioitava, ettd
hankintojen toteuttamiseen on katsottu liittyvin julkisen hallintotehtévin piirteitd”. Julkisen
hallintotehtévéin muodostumiseen vaikuttaa varsinkin se, kdyttdédko viranomainen omaa harkin-
tavaltaa hankintapaétoksenteossa ja onko lopullinen hankintapatoksentekiji viranomainen. Li-
saksi on merkitysta silld, kuinka merkittivista hankintakokonaisuuksista on kyse. Ulkoministe-
rid arvioi, ettd mikali ulkopuolinen asiantuntija toteuttaa hankintoja ulkoministerién lukuun si-
ten, ettd sille on mééritelty sopimusjarjestelyissi hankintojen toteuttamiselle tarkkarajaiset oh-
jeet, mallit ja tilanteet, voidaan hankintojen toteuttamista pitdd operatiivisena toimintana. Ulko-
ministerid voi myos itse tehdd hankintapditokset sovitun mukaisissa tilanteissa, esimerkiksi jér-
jestelysté poikkeavista, tai erityisisté linjauksista ja se sdilyttda vastuun hankinnoista itselldén.
Mikili taas jarjestely on puitemainen ja mahdollistaa avoimesti erilaisia hankintavaihtoehtoja,
katsottaisiin hankintapdétosten toteuttamiseen liittyvédn julkisen hallintotehtdvén siirtdmista.
Hankintojen toteutusmallin ollessa kuvattujen jarjestelyiden yhdistelma, ulkoministerid katsoo,
ettd operatiivisen hankintatoiminnan osalta ei muodostu julkista hallintotehtdviaa ja puitemaisen
jarjestelyn osalta julkisen hallintotehtivin siirtiminen voi muodostua.

Yhteenvetona, kahdenviiliseen yhteistyohon liittyvien asiantuntijapalveluhankintoja
osalta ei ulkoministerion arvion mukaan muodostu julkisen hallintotehtivin siirtimisti
PL 124 §:n tarkoittamalla tavalla. Ulkopuolisen asiantuntijan toteuttamien hankintojen
osalta voi syntyé julkisen hallintotehtivin siirtimisti, mikéli hankintoja koskeva sopi-
musjérjestely ei ole tarkkarajainen vaan puitemainen ja ulkopuolinen asiantuntija toteut-
taa hankintoja hyvin itseniisesti.

2.2.3. Kehitysyhteistyohon myonnettivit valtionavustukset

Ulkoministerid myontda valtionavustuslaissa (688/2001) tarkoitettuja valtionavustuksia suoma-
laisille, muihin maihin rekisterdityneille tai kansainvélisille yksityisoikeudellisille yhteisoille
eli esimerkiksi yhdistyksille, sditidille, yrityksille ja korkeakouluille. Lisiksi ulkoministerid
myOntdd valtionavustuksia kansainvélisille hallitusten vilisille jarjestoille kuten YK:lle ja
OECD:lle osana monenkeskistd yhteistyotd. Myos yrityksille myonnetéddn valtionavustuksia
osana yksityisen sektorin instrumentteja, mutta niiden ulkoistuksia on késitelty erillisessd Finn-
fundia ja korkotukiluottoja koskevissa sdiddshankkeessa®’. Korkeakouluille myonnetiin valti-

7 PeVL 15/2019 vp, s. 3
8 Hallituksen esitys laiksi Finnfund Oy -nimisesté osakeyhtiostd, UM001:00/2024, Hankeikkunassa:

https://valtioneuvosto.fi/hanke?tunnus=UMO001:00/2024
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onavustuksia talla hetkelld Opetushallituksen kautta, jonka osalta toimivaltakysymysté on kési-
telty aiemmin tdmén arviomuistion osiossa 2.1.2. Valtionavustuksella tarkoitetaan tuenluon-
teista vastikkeetonta rahoitusta tietyn toiminnan tai hankkeen avustamiseksi.®!

Téssd arviomuistion osiossa avataan ulkoministerion mainitun valtionavustustoiminnan muo-
toja ja sitd koskevien asiantuntijapalveluiden oikeudellista arviota suhteessa PL 124 §:n.

2.2.3.1. Valtionavustukset kansalaisyhteiskunnalle

Valtionavustukset kansalaisyhteiskunnan toimijoille ovat yksi Suomen toteuttaman kehitysyh-
teistyon muodoista ja osa Suomen ulko- ja turvallisuuspolitiikan, kehityspolitiikan ja hallitus-
ohjelmien toimeenpanoa. Kansalaisyhteiskuntien vahvistaminen on seké tavoite, ettd keino
edistdd Suomen kehityspoliittisia tavoitteita ja YK:n kestévin kehityksen (Agenda 2030) tavoit-
teita.

Ulkoministerid myontdd valtionavustuksia suomalaisten ja ulkomaisten kansalaisjarjestdjen,
kansainvélisten kansalaisjérjestdjen (international non-governmental organizations, INGO)
sekd kehittyvien maiden paikallisten kansalaisjérjestdjen toimintaan. Néilld valtionavustuksilla
vahvistetaan kansalaisyhteiskuntaa sekd avustuksensaajien kehitystavoitteita. Ulkoministerio
myOntdd valtionavustuksia kansalaisjdrjestdille useiden kohdennettujen rahoitusmuotojen
kautta myontden ne valtionavustuslain vaatimalla tavalla, l&dhtokohtaisesti hakukierrosten
kautta. Valtionavustusten instrumentit, siséltopainopisteet ja ehtojen paaperiaatteet linjataan po-
liittisella ohjauksella.

Kansalaisyhteiskuntatoimija mééaritelldén eri tavoin riippuen asiayhteydestd. Vuonna 2024 val-
tioneuvoston julkaisemassa Kansalaisjdrjestostrategiassa 2023-2027: Valtioneuvoston periaa-
tepiitos kansalaisjirjestdjen toimintaedellytysten kehittimisestd® kansalaisjirjestd madritel-
ladn toimijaksi, jonka toiminta on kansallisista hallituksista riippumatonta ja joka toteuttaa tiet-
tyd yhteisté tavoitetta, arvoa tai asiaa. Liséksi siind todetaan, ettd kansalaisjirjestoistd ei muo-
dostu yhtendistd kokonaisuutta, vaan ne ovat monimuotoisia ja monessa suhteessa hyvin erilai-
sia keskendén, vaikka niitd yhdistidvit vapaaehtoisuuden, voittoa tavoittelemattomuuden ja
yleishyddyllisyyden perusperiaatteet. Ulkoministerid maédrittelee kansalaisyhteiskuntatoimi-
joita koskevien rahoitusmuotojen osalta kullakin hakukierroksella avustuksensaajia koskevat
kriteerit. Vakiintuneissa rahoitusmuodoissa avustuksensaajan on oltava Suomeen tai muihin
maihin rekisterditynyt yhdistys tai sédtio. Lisdksi eri rahoitusmuodoissa asetetaan myds muita
avustuksensaajaa ja/tai sen toimintaa koskevia kriteereji. Tdssd arviomuistiossa kaytettdva kan-
salaisjarjesto-termi kattaa siten ylld mainitut eri oikeudelliset muodot sekd Suomessa ettid
muissa maissa.

Kansalaisjérjestdille myonnettavistd tukimuodoista 2000-luvulla rahallisesti suurin on ollut va-
kiintuneille suomalaisille kansalaisjérjestdille myonnetty ohjelmatuki, joka on 2020-luvulla
muodostanut noin 80% kansalaisyhteiskuntayksikon hallinnoimasta méérarahasta. Ohjelmatu-

81 Valtionavustusten hallinnoinnin perusteita ja hyvid kiytintdji Opas valtionapuviranomaisten tueksi,
Valtiovarainministerion julkaisuja — 2023:62 https://julkaisut.valtioneuvosto.fi/bitstream/han-
dle/10024/165160/VM_2023_62.pdf?sequence=1&isAllowed=y

82 Kansalaisjérjestostrategia 2023—2027 Valtioneuvoston periaatepiitds kansalaisjérjestdjen toiminta-
edellytysten kehittdmisestd, Oikeusministerion julkaisuja, 2024:20, saatavilla: https://julkaisut.valtio-
neuvosto.fi/bitstream/handle/10024/165689/0M_2024_20_ML.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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kea myonnetidn kansalaisjirjestdjen globaaleihin neljdn vuoden yleisohjelmiin, joista kansa-
laisjdrjestot toimittavat vuosittain ulkoministeriélle tarkemman tyésuunnitelman. Maantieteel-
lisesti ohjelmatuen hankkeet keskittyvét Afrikkaan, mutta toimintaa on my6s muualla maail-
massa, muun muassa Ukrainassa. Toiseksi suurin kansalaisjérjestoille suunnattu tukimuoto on
ollut hanketuki, jonka kautta ulkoministerié on myodntényt rahoitusta niin ikdén suomalaiseen
erityisosaamiseen keskittyneille pienille ja keskisuurille suomalaisille kansalaisjirjestoille.
Hanketukea mydnnetdén ohjelmatukeen verrattuna rajatumman hankesuunnitelman perusteella.
Kolmanneksi suurin tukimuoto on kansainvilisille kansalaisjérjestoille suunnattu INGO-
tuki.jolla on tuettu esimerkiksi haavoittuvassa asemassa olevien oikeuksia. Naissd tukimuo-
doissa sekd suomalaiset ettd kansainvéliset kansalaisjérjestot toteuttavat hankkeita yhteistyossé
paikallisten kumppaneiden kanssa. Viestinté ja globaalikasvatushankkeiden (VGK) tuki-instru-
mentin kautta on 2000-luvulla rahoitettu viestinti- ja globaalikasvatushankkeiden liséksi esi-
merkiksi yritysvastuuhankkeita. Liséksi YK-taustaisille suomalaisille jérjestdille on mydnnetty
vuosittain toiminta-avustusta, jolla lisdtdéin suomalaisten ymmaérrystd sédéntdpohjaisesta kan-
sainvélisestd jarjestelmistd sekd YK:sta ja kestévin kehityksen tavoitteista. Néissé rahoitus-
muodoissa toiminta tapahtuu ldhtokohtaisesti Suomessa seké avustuksensaajien toteuttamana,
ettd yhteistyossd muiden toimijoiden kanssa. Ulkoministerio on liséksi myOntanyt yhdistyksille
ja sadtioille valtionavustusta kattamaan osan siitd rahoituksesta, jonka EU:n eri myontdjatahot
suomalaiselta jérjestoltd edellyttidvit EU:n rahoittamissa kehitysyhteistyohankkeissa (ns. oma-
rahoitusosuus).

Valtionavustushakujen kriteereissé korostetaan tuloksellista ja vaikuttavaa toimintaa. Ulkomi-
nisteri0 seuraa ja valvoo avustustensaajien kehitysyhteistyohankkeiden toteutusta seka kdy jat-
kuvaa dialogia tukemiensa avustustensaajien kanssa tuloksellisuuden varmistamiseksi. Samalla
ulkoministerio kehittdd omaa toimintaansa ja luo edellytyksié yhdistysten ja siétididen kehitys-
yhteistyon kehittdmiseksi. Valtionavustusten mydntdminen ja hallinnointi pitia siséllddn laajan
kokonaisuuden, johon siséltyy hakukierroksen suunnittelu ja toteutus, myontoprosessin toi-
meenpano seki toteutettujen ohjelmien ja hankkeiden tuloksellisuutta, taloutta ja riskienhallin-
taa koskeva seuranta ja valvonta seka tarvittaessa vadrinkdytdsepdilyjen selvitys- ja padtospro-
sessit.

Muulta kuin viranomaiselta hankitut palvelut ja julkista hallintotehtdvdd koskeva oikeudellinen
arviointi

Valtionavustusten hallinnointi vaatii niin resursseja kuin erityisosaamista, johon ulkoministerio
on ostanut my0s ulkopuolista asiantuntijapalvelua hankintalain mukaisesti. Ulkoministerié on
ostanut yksityisiltd toimijoilta palveluita valtionavustusten myontdmistd koskevan paédtoksen-
teon tueksi sekd myOnnetyn tuen hallinnointiin silloin, kun se on ollut tarkoituksenmukaista ja
kokonaistaloudellista.

Ulkopuolisen osaamisen hankkiminen valtionavustuksia koskien on ollut tarkoituksenmukaisia,
silld se on tukenut ulkoministerion ty6té niin osaamisen kuin resurssien ndkokulmasta. Kansa-
laisjdrjestdille suunnattua valtionavustusta myonnetiin 2-4 vuotisten syklien mukaisesti, joten
ulkoministerion henkilostoresurssien tehokkaan kdyton kannalta on ollut selkedmpad hankkia
asiantuntijapalvelua harvemmin tapahtuvia tehtivia, kuten laajoilla hakukierroksilla hakemus-
ten yksittdisten kohtien arviointia, erityisesti niilti osin, kun kyseisten tehtdvien hoito edellyttda
erityisosaamista. Ulkoinen asiantuntija suorittaa pienen osan laajempaa arviointikokonaisuutta,
jossa padosan muodostaa ulkoministerion siséinen arviointityd sekd lausuntokierros. Néin koo-
tulla arviointiprosessilla on pyritty varmistamaan hakijoiden yhdenvertainen kohtelu ja arvioin-
nin korkea laatu sekd huolehdittu hakemuksia koskevasta selvitysvelvollisuudesta.
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Ulkoministerié on nykyisessé toimintamallissa hankkinut valtionavustustoiminnan asiantunti-
japalveluita kansalaisyhteiskunnalle myonnettivien valtionavustushakemusten avustuskelpoi-
suuden ja tuloksellisuuden arviointiin hakukierrosten suunnittelu- ja valmisteluvaiheessa. Ul-
kopuoliselta asiantuntijalta on ostettu arviointitukea virkahenkildiden arvioinnin ja padtoksen-
teon tueksi siten, ettd asiantuntija on kdynyt hakemusten joitakin osia ldpi, arvioiden niisti tiet-
tyjd, ulkoministerién méérittelemid yksittdisid vaatimuskohtia.®3 Ulkoministerié on tehnyt rin-
nalla itsendisesti oman arvionsa kaikkien arviointikohtien osalta. Ulkoministerié on tehnyt lo-
pullisen paitdksen avustuskelpoisuudesta sekd myonnetysti avustuksesta itsendisesti eiké se ole
ollut sidottu ulkopuolisen asiantuntijan tekemdén arvioon.

Arvioitaessa ylld kuvattujen asiantuntijapalveluiden suhdetta PL 124 §:n on huomioitava se,
miten kiintedsti yhteys paédtoksentekoon tai lainsdédédnnon toimeenpanoon muodostuu. PL 124
§:n tulkintakdytdnnossi on katsottu, ettd tehtdvét, jotka tdydentdvit viranomaistoimintaa tai joi-
hin muutoin siséltyy erityistd julkista intressid esim. viranomaisen paédtoksentekoa palvelevien
lausuntojen ja ehdotusten antamisen muodossa, sekd hallinnollisen pédtosvallan kdyttdmiseen
asiallisesti kytkeytyvit teknishallinnolliset késittely- ja valmistelutehtévit, joilla on paédtoksen-
tekoa avustava tai julkisen vallan kdyttdmistd myotiileva luonne, on voitu katsoa julkisiksi hal-
lintotehtiviksi.3* Valtionavustushakemusten arviointituen osalta PL 124 §:4 on tulkittu muun
muassa Valtiontalouden tarkastusvirasto (VTV:n) tarkastuksessa Voittoa tavoittelemattomien
yhteisojen tukemista koskien, jossa VTV kisitteli valtionavustuksia koskevien arviointipalve-
lun hankkimista Motiva Oy:1t4.%5 Motiva Oy oli osallistunut valtionavustusten valmisteluun laa-
timalla saapuneista hakemuksista lyhyen arvion ja luokittelemalla ne eri vérikoodeilla hankkei-
den toteuttamiskelpoisuuden ndkokulmasta. VTV katsoi tarkastuksessaan, ettd Liikenneviraston
ostamat valtionavustusten myontamisté valmistelevat palvelut Motiva Oy:1ta olivat julkisia hal-
lintotehtdvid. Avustusten valmisteluprosessiin osallistumisen ohella Motiva Oy:lle oli tydohjel-
man mukaan kuulunut my6s muita viranomaiselle kuuluvia lakisédteisid tehtdvid, joita voitiin
pitdd julkisina hallintotehtévind. Néité olivat neuvonta (hallintolain (434/2003) 8 §), tiedottami-
nen (hallintolain 7.2 §) sekd vaikutustenarviointi (valtionavustuslain 36 §). Viitaten myos edus-
kunnan apulaisoikeusasiamiehen ratkaisuun®, VTV totesi, ettd “vaikuttaa ilmeiseltd, etti Mo-
tiva Oy:lle on siirretty julkisia hallintotehtdvid ostopalvelusopimuksella eli ilman, ettd jdrjeste-
lyn valtuutukseksi olisi olemassa tdasmdllistd lakitasoista tai muuta sddntelyd”. Néin ollen ky-
seinen jarjestely (julkisten hallintotehtdvien ulkoistus pelkilld ostopalvelusopimuksella) oli pe-
rustuslain 124 §:n vastainen. Toisaalta tarkastusvirasto huomioi, ettd ”on arvioitava, onko Mo-
tiva Oy:lle siirretty valtionavustusten valmisteluun liittyvdd itsendistd harkintavaltaa (hankkei-
den arviointi), vaikka tehtdvd suoritettaisiin valtionavustusviranomaisen ohjauksessa ja viran-
omaisella olisi toimivalta tehdd lopullinen pdicitos asiassa.”®’

8 Tyypillisesti ulkopuoliset asiantuntijat ovat kiyneet ldpi 1-2 arviointikohtaa yhteensd noin kymme-
nesté arvioitavasta kohdasta.

8 Marietta Keravuori-Rusanen: Yksityinen julkisen vallan kiyttdjina, 2008, sekd Eduskunnan oi-
keusasiamiehen ratkaisu, Julkisten hallintotehtdvien siirtdminen yritykselle, EOAK/883/2018

8 VTV Tarkastuskertomus 11/2019, Tarkastusviraston kannanotot ja s.39-40,

https://www.vtv.fi/app/uploads/2019/09/VTV-Tarkastuskertomus-11-2019-Voittoa-tavoittelematto-
mien-yhteisojen-tukeminen.pdf

8 Julkisten hallintotehtivien siirtiminen yritykselle, EOAK/883/2018, 19.3.2019
87 VTV Tarkastuskertomus 11/2019, Tarkastusviraston kannanotot ja s.39-40,
https://www.vtv.fi/app/uploads/2019/09/VTV-Tarkastuskertomus-11-2019-Voittoa-tavoittelematto-

mien-yhteisojen-tukeminen.pdf
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Myos valtiovarainministerion Valtionavustustyoryhmén mietinndssad on késitelty PL 124 §:n
suhdetta valtionavustusten myontdmiseen ja kiinnittdnyt huomiota harkinnanvaraisuuteen. Tyo-
ryhmén mukaan vaikeasti arvioitavia tilanteita ovat sellaiset, joissa ulkopuoliselle asiantunti-
jalle on annettu ainakin jossain méaérin itsendistd harkintavaltaa, vaikka tehtdva suoritettaisiin
valtionavustusviranomaisen ohjauksessa ja viranomaisella olisi toimivalta tehdé lopullinen paa-
tos asiassa. Tyoryhmén mukaan my0s valtionavustuksiin liittyvé erilainen neuvonta ja opastus
saattavat sisiltdé hallintotehtdvid ja julkisen vallan kayttoa. Téllaisissa tilanteissa tulisi tapaus-
kohtaisesti arvioida tarkemmin tehtdvan luonnetta, muun kuin viranomaisasemassa olevan toi-
mijan harkintavallan laajuutta, valtionavustuksen suuruutta ja muita vastaavia perusteita.®

Ulkoministerion kansalaisyhteiskuntaa koskevien valtionavustushakukierrosten suhdetta PL
124 §:4 arvioitaessa ulkoministerié huomioi, ettd kyseessé on ulkoministerion valtionavustuksia
koskevan asiantuntijahankinnan osalta Motiva Oy:n kanssa saman tyyppisesté tilanteesta, jossa
konsultti esivalmistelee hakemuksia ulkoministerion padtdksentekoon. Arvioitavaksi kuitenkin
tulee, missd médrin ulkoisen asiantuntijan lausunto vaikuttaa ulkoministerion paatoksentekoon
ja missd médrin ulkopuolisen asiantuntija toimintaan liittyy itsendistd harkintavaltaa.

Onkin syytd huomioida, ettd nykyisessd toimintamallissa ulkoministerié on ulkoistanut vain vé-
hiisen osan hakemusten arvioinnista yksityiselle toimijalle. Ulkoministerié on séilyttényt paa-
toksenteon tiysin itsellddn arvioiden itse kaikki hakemukset kokonaisuudessaan asiantuntijatu-
kipalvelun rinnalla. Néin ollen ulkoministerion nykyisen toimintamallin osalta voidaan arvi-
oida, ettdl yksityisen toimijan rooli on vain vdhdisesti paatoksentekoon vaikuttavaa. Ulkominis-
terid arvioi myos, ettd asiantuntijalausunto kuuluu viranomaisen selvitysvelvollisuuden pii-
riin.% Ulkopuolisen asiantuntijan arviointituki ei siis nykyisessi laajuudessaan ulkoministerion
arvion mukaan muodosta julkisen hallintotehtévén siirtoa.

Tulevaisuudessa on mahdollista, ettd jatkossa osa arviointia koskevista ulkoistettavista palve-
luista muodostaa véhéisté laajempia kokonaisuuksia. Lahtokohtana tulee olemaan, kuten tdhéin-
kin asti, ettd kunkin hakukierroksen osalta ulkopuolelta hankittavat asiantuntijapalvelut harki-
taan tarkkaan hakijoiden yhdenvertaisen kohtelun seké laadukkaan ja tehokkaan arvioinnin var-
mistamiseksi samalla ulkoministerion siséiset resurssit arvioiden. Tulevaisuudessa on siis mah-
dollista, ettd hakemusten arviointiin kdytetddn enemmaén ulkopuolista tukea, yksityiseltd asian-
tuntijalta, toiselta viranomaiselta tai valtion sidoshankintayksikdltd. Valtionavustuskierroksen
jarjestdmisen ja padtoksenteon valmistelun siirtyessé vahvasti yksityiselle toimijalle voi ulko-
ministerion arvion mukaan, riippuen valtionavustushakemusten kasittelyyn hankittavan tuen

8 Valtionavustustyoryhmin mietintd, Valtiovarainministerién julkaisuja — 29/2015, s. 96,
https://tem.fi/documents/1410877/2768022/Valtionavustustyoryhman_mietinto.pdf/acf7a84e-2797-
44bf-8c8b-b2053f1208b0/Valtionavustustyoryhman_mietinto.pdf?t=1464685235000

8 Viranomaisen selvitysvelvollisuus perustuu hallintolakiin (434/2003) 31 §:d#n, jonka mukaan viran-
omaisen on omasta aloitteestaan hankittava asian késittelyyn vaikuttavat tiedot ja selvitykset, ellei asia
ole sellainen, jossa tdimé velvollisuus on siirretty asianosaiselle. Viranomaisen tulee siis varmistaa, ettd
silld on pédtoksenteossa kidytettivissa riittdvit tiedot ja selvitykset. Tama voi tarkoittaa esimerkiksi
asiakirjojen hankkimista, kuulemista tai asiantuntijalausuntojen pyytamistd. Tama selvitysvelvollisuus
on olennainen osa hallinnon oikeusperiaatteita, jotka pyrkivét varmistamaan paétoksenteon asianmukai-
suuden, puolueettomuuden ja oikeudenmukaisuuden. Jos selvitysvelvollisuus laiminlyddéén, hallinto-
péétos voi olla puutteellisesti perusteltu tai virheellinen, miké voi johtaa sen kumoamiseen esimerkiksi
valitusten tai oikaisuvaatimusten kautta.
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laajuudesta ja ulkopuolisen asiantuntijan harkintavallan suuruudesta riig})uen, tulla kyseeseen
julkisten hallintotehtévien siirtdmisestd perustuslain 124 §:n mukaisesti.

Yhteenvetona, yhdistyksille ja sditidille myonnettivien valtionavustusten asiantuntijapal-
veluhankintoja osalta voidaan ulkoministerion arvion mukaan todeta, ettii nykytilassa ei
muodostu julkisen hallintotehtivén siirtimisti PL 124 §:n tarkoittamalla tavalla. Mikali
valtionavustuksiin liittyvid tehtivid kuitenkin siirretiin tulevaisuudessa vahvemmin ul-
kopuoliselle asiantuntijalle siten, etti asiantuntijalle siirtyy selvésti harkintavaltaa tai
péitoksentekoa asiassa, voi ulkoministerion arvion mukaan muodostua julkisen hallinto-
tehtivin siirtiminen PL 124 §:n tarkoittamalla tavalla.

2.2.3.2. Valtionavustukset kansainvilisille hallitusten vilisille jarjestoille

Tallé hetkelld suurin osa ulkoministerion kehitysyhteistyohon budjetoiduista méérirahoista ka-
navoidaan kansainvélisten hallitustenvélisten jdrjestdjen kautta, joista suurimpia ovat YK:n
yleiskokousten padtoksilld perustetut YK-jérjestot ja valtiosopimuksilla perustetut kansainvali-
set kehitysrahoituslaitokset (esim. Maailmanpankki, Aasian kehityspankki (ADB), Afrikan ke-
hityspankki (AfDB) ja Latinalaisen Amerikan ja Karibian kehityspankki (IDB)) sekd OECD.

Ulkoministerio myontdd YK-jérjestdille niin sanottua yleisrahoitusta, joka tdydentdd niiden
YK:n budjetista saamaansa rahoitusta. Ulkoministerid tukee monenkeskistd yhteisty6td myon-
tdmaéllad valtionavustuksina jérjeston toimintaan korvamerkitsemdtontd yleisrahoitusta sekd tu-
kemalla yksittiisid hankkeita, jotka tukevat Suomen kehityspoliittisia tavoitteita. Yleisrahoituk-
sen avulla jérjestot toteuttavat ydintehtdvdansd. Yleisrahoitusta saavat YK-jirjestot valitaan
Suomen kehityspoliittisten tavoitteiden mukaisesti. Talld hetkelld yleisrahoitusta saavat esimer-
kiksi YK:n tasa-arvojérjestd UN WOMEN, YK:n lastenrahasto UNICEF ja YK:n viestorahasto
UNFPA. Ulkoministerié ohjaa ja valvoo jarjestdjen toimintaa kokonaisuutena Suomen edusta-
jana yleisrahoittamiensa YK-jérjestdjen hallintoneuvostoissa. Ohjaus keskittyy Suomen kehi-
tyspoliittisten tavoitteiden edistimiseen. Monenkeskinen yhteistyd esimerkiksi osana YK-jér-
jestelmad, kehitysrahoituslaitosten tai EU:ta antaa Suomen tavoitteille laajempaa kansainvélistd
painoarvoa.

Lisdksi ulkoministerio rahoittaa tiettyjd kansainvélisten hallitustenvélisten jarjestojen toteutta-
mia hankkeita hankerahoituksella. Hankerahoituksella voidaan toteuttaa maa- tai aluekohtaisia
tai toimialakohtaisia hankkeita, jotka kohdentuvat yleisrahoitusta tarkemmin valittujen tavoit-
teiden edistimiseen. Hankekohtaisessa yhteistydssd voidaan keskittyd esimerkiksi toimiin,
joissa Suomella on erityisosaamista, kuten innovaatiotoimintaan, rauhanrakentamiseen, vam-
maisten oikeuksien ja tasa-arvon edistdmiseen tai energian ja luonnonvarojen kestavdan kayt-
toon. Hankkeet voivat olla ulkoministerion ja toteuttavan jérjeston vililld sovittavia, tai niihin
voi osallistua useita rahoittajia. Ulkoministerio osallistuu rahoittamiensa hankkeiden ohjausryh-
miin, jotka ohjaavat ja valvovat hankkeen toimintaa.

YK-jérjestoille myonnettévd kohdennettu rahoitus voi tapauskohtaisesti perustua Suomessa
lailla voimaan saatettuun kansainvéliseen velvoitteeseen. Esimerkiksi tiettyjd Suomeen perus-
tettuja toimistoja on perustettu Suomeen valtiosopimuksella (isdntdimaasopimus), mutta niiden

% Mikili valtionavustustoiminnan arvioinnin ja muun suunnittelu- ja valmistelun osalta siirrettdisiin
tehtévié toiselle viranomaiselle, tulisi kyseeseen perustuslain 2 §:n 3 momentin mukainen toimivallan-
siirtoa koskeva kysymys.
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vuosittaiset rahoituspaétokset tehddin valtionavustuslain nojalla. Téllaisia toimistoja ovat esi-
merkiksi Helsingissé toimivat Global Pulsen’!, UNU-Widerin®? ja UNICEFin®* toimistot.

Ulkoministerio voi osana Suomen kehityspolitiikan ja -yhteistydn toimeenpanoa myontds avus-
tuksia lisdksi kansainvélisten hallitustenvélisten jérjestdjen temaattisiin rahastoihin, jotka ni-
mensd mukaisesti keskittyvit tietyn maan tai alueen sijaan tiettyyn teemaan. Ulkoministerié on
esimerkiksi osallistunut Maailmanpankin digitalisaatio- ja ihmisoikeusrahastoihin. Ulkominis-
terid osallistuu rahoittamiensa rahastojen ohjausryhmiin, jotka ohjaavat ja valvovat rahaston
toimintaa.

Téssd osiossa kuvattuihin rahoitusmuotoihin sovelletaan valtionavustuslakia (688/2001) osit-
tain. Lain 1 §:n 3 momentin mukaan vieraille valtioille tai valtioiden véliselle kansainvéliselle
jarjestolle avustuksia myonnettiesséd sovelletaan vain lain sdddoksid koskien valtionavustusla-
jeja (5 §), valtionavustuksen madrdn muodostumista (6§), valtionavustuksen myontdmisen ylei-
sid edellytyksid (7§), tarkempien sddnnosten antamisesta valtioneuvoston asetuksella (8§), val-
tionavustuspditoksen lisdksi sopimuksen tekemistd (11 § 5 mom.) sekd valtionavustustoimin-
nan tietovarantoa koskevaa sdéntelyd (32 a-32 e §).

Kansainvilisille hallitustenvilisille jarjestdille myonnetyt avustukset kdsitelldén ja myonnetdin
ulkoministerion tydjarjestyksen mukaisesti. Valmisteluprosessi riippuu avustuksen kohteesta.
Ennen rahoituspéétoksen tekoa temaattisiin rahastoihin liittyvé rahoitus késitellddn tydjérjes-
tyksen 12 §:n mukaisessa kehitysyhteistyon laaturyhméassd® sekd avustuksen médrésté riippuen
rahoitusta késitellddn tarpeen mukaan valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnassa. Kehityspoliit-
tisia lainoja ja sijoituksia koskevat yleistuet ja lisdrahoituskierrokset késitellaén ulkoministerion
kehityspoliittisessa ohjausryhmassa.

9! Laki Yhdistyneiden kansakuntien teknologiainnovaatioiden laboratorion asemasta Y hdistyneiden
kansakuntien kanssa tehdystd sopimuksesta (54/2020) ja valtioneuvoston asetus Yhdistyneiden kansa-
kuntien teknologiainnovaatioiden laboratorion asemasta Yhdistyneiden kansakuntien kanssa tehdysté
sopimuksesta (55/2020). Global Pulse on aikaisemmin toiminut nimelld UNTIL (Yhdistyneiden kansa-
kuntien teknologiainnovaatioiden laboratorio), ks. ulkoministerién ilmoitus Yhdistyneiden kansakun-
tien teknologiainnovaatioiden laboratorion nimen muutoksesta (54/2020)

2 Suomen hallituksen ja Yhdistyneiden kansakuntien yliopiston vilinen SOPIMUS Taloudellisen kehi-
tystutkimuksen kansainvilisestd instituutista (36/1984) ja asetus Yhdistyneiden kansakuntien yliopiston
kanssa Taloudellisen kehitystutkimuksen kansainvélisestd instituutista tehdyn sopimuksen ja siihen liit-
tyvin poytikirjan voimaansaattamisesta sekd sopimuksen erdiden médrdysten hyviksymisestd annetun
lain voimaantulosta (36/1984) seka asetus Yhdistyneiden Kansakuntien yliopiston kanssa Taloudellisen
kehitystutkimuksen kansainvélisestd instituutista tehtyyn sopimukseen liittyvan pdytakirjan muutta-
mista koskevan sopimuksen voimaansaattamisesta (35/1995)

% Yhdistyneiden kansakuntien lastenrahaston toimiston asemasta Yhdistyneiden kansakuntien lastenra-
haston kanssa tehdystd sopimuksesta annetun lain (325/2022) ja valtioneuvoston asetuksen (SopS
37/2022)

94 Laaturyhmé on kehityspoliittisen osaston ja muiden kehitysyhteistyon toteutusta hallinnoivien osas-
tojen yhteistyoelin, joka tukee vastuuosastoja ja —yksikditd ndiden laadunvarmistustydssé. Sen tarkoi-
tuksena on kehitysyhteistyon tuloksellisuuden, vaikuttavuuden ja riskienhallinnan vahvistaminen, sekd
kehityspolitiikan yhteensovittaminen Suomen laajempien ulko- ja turvallisuuspolitiikan sekd kauppapo-
litiikkan tavoitteiden kanssa. Laaturyhmién arviointia osaltaan toteuttavat ulkoministerion kehityspoliitti-
sella osastolla neuvonantajat, jotka arvioivat rahoitushankkeiden esityksid ja antavat niitd koskien lau-
suntonsa ulkoministerion laaturyhmaélle. Kaikki kehitysyhteistyohon mydnnettéva rahoitus tiettyja poik-
keuksia lukuun ottamatta tulee viedd laaturyhmin kisittelyyn, joka joko suosittelee tai ei suosittele ra-
hoitusta.
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Muulta kuin viranomaiselta hankitut palvelut ja julkista hallintotehtdvdd koskeva oikeudellinen
arviointi

Ulkoministerio tekee kansainvilisille hallitustenvélisille myonnettdvan rahoituksen valmistelun
sekd varainkdyton ohjauksen ja valvonnan péadasiassa itse. Monenkeskisestd yhteistyosté teh-
dédén ulkoministerion tyojarjestyksen 90 §:n mukainen rahoituspditds, jota edeltdd kattava han-
kevalmistelu ja ulkoministerion sisdinen laaturyhmékasittely. Kaikki kehitysyhteistyohankkeet
tulee padsaintoisesti viedd laaturyhmén laadunvarmennukseen ennen rahoituspéitoksen teke-
mistd. Laaturyhmé on kehityspoliittisen osaston ja muiden kehitysyhteistyon toteutusta hallin-
noivien osastojen yhteistyoelin, joka tukee vastuuosastoja ja —yksikoitd ndiden laadunvarmis-
tustyossd. Sen tarkoituksena on kehitysyhteistyon tuloksellisuuden, vaikuttavuuden ja riskien-
hallinnan vahvistaminen, seké kehityspolitiikan yhteensovittaminen Suomen laajempien ulko-
ja turvallisuuspolitiikan sekd kauppapolitiikan tavoitteiden kanssa. Laaturyhmén arviointia
osaltaan toteuttavat ulkoministerion kehityspoliittisella osastolla neuvonantajat, jotka arvioivat
rahoitushankkeiden esityksid ja antavat niitd koskien lausuntonsa ulkoministerién laaturyh-
mélle. Laaturyhmakdsittelyn perusteella ulkoministerion laaturyhmai joko suosittelee tai ei suo-
sittele rahoitusta ministerin paétokselld rahoitettavaksi. Laaturyhmé toimii osana ulkoministe-
rion hajautettua kehitysyhteistyon laadunvarmistusta.

Ulkoministeri¢ on hankkinut ulkopuolisilta asiantuntijoilta, niin yksityisiltd toimijoilta kuin val-
tion laitoksilta ja virastoilta, monenkeskisten hankkeiden hanke-esitysten arvioinnin tukea
osana laaturyhmékésittelyn kehityspoliittista neuvonantoa. Lisdksi asiantuntijapalveluita on
hankittu tukemaan ulkoministerion riskienhallintatoimintoja mukaan lukien tarkastuksia ja val-
vontaa. Niité asiantuntijapalveluhankintoja ja niiden valtiosddntdoikeudellista arviota suhteessa
perustuslain 124 §:n késitellddn tarkemmin arviomuistion osiossa 2.2.8. osana kehitysyhteistyon
lapileikkaavia toimintoja.

Yhteenvetona, monenkeskisen yhteistyon osalta asiantuntijapalveluhankinnat koskevat
kehityspoliittista neuvonantoa ja riskienhallintaa, joiden oikeudellinen arvio suhteessa
julkiseen hallintotehtiviin on kisitelty arviomuistion ldpileikkaavia toimintoja koske-
vassa osiossa 2.2.8.

2.2.3.3. Valtionavustukset yksityiselle sektorille

Yksityisen sektorin rooli kehittyvien maiden vaurauden ja hyvinvoinnin lisdédmisessd on mer-
kittdva. Suomi tukee kehittyvien maiden yritystoiminnan kehittymisti ja hyodyntai tissd myos
suomalaisten yritysten osaamista. L&htokohtana on kehitysvaikutusten tuottaminen. Yksityistd
sektoria tuetaan télld hetkelld kehitysrahoituslaitos Finnfundin®, liikekumppanuustukiohjelma
Finnpartnershipin ja innovaatioita rahoittavan DevPlat-rahoitusmallin kautta. Liséksi investoin-

% Finnfund on valtion enemmistéomisteinen kehitysrahoitusyhtio, jonka erityistehtiviksi on siitd anne-
tussa laissa mééritetty kehitysmaiden taloudellisen ja sosiaalisen kehityksen edistiminen ohjaamalla
henkisié ja aineellisia voimavaroja ndiden maiden teollisen ja muun taloudellisen yritystoiminnan kehit-
tdmiseen. UM:n omistajaohjauksessa toimiva ja pddomittama Finnfund sijoittaa kehittyvien maiden yri-
tyksiin, edistdd suomalaisten yritysten osallistumista hankkeisiin ja tarjoaa pitkdaikaista riskirahoitusta
kannattaviin ja kehitysvaikutuksiltaan merkittdviin hankkeisiin kehittyvilld markkinoilla.
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tituki kehittyville maille (Public Sector Investment Facility, PIF) -instrumentilla tuetaan kehit-
tyvien maiden julkisen sektorin investointeja, joissa hyddynnetdén suomalaista teknologiaa ja
osaamista. Vastaava instrumentti on luotu myds tukemaan Ukrainaa.”®

Liikekumppanuustukiohjelma Finnpartnershipin kautta suomalaisille yrityksille myonnetédn
valtionavustukseksi katsottavaa tukea kehittyvissd maissa toteutuvien litkkekumppanuuksien al-
kuvaiheisiin eli selvitystdihin, ratkaisujen pilotointiin ja koulutukseen. Liikekumppanuustuen
ohella Finnpartnership tarjoaa matchmaking-palveluja ja asiantuntijapalveluita seké jérjestda
Doing Business with Finland —seminaareja sekd kouluttaa yrityksid muun muassa hakemustyo-
pajoissa. Finnpartnership-ohjelmakausien rahoituksen laatu varmistetaan ulkoministerion laa-
turyhméssé. Finnfund on suorittanut litkekumppanuusohjelman toimeenpanoon liittyvid tehta-
vid, kuten valtionavustusten myontémisté, ulkoministerion puolesta. Naité julkiseksi hallinto-
tehtéviksi katsottavia tehtdvid, ollaan siirtdimisséd Finnfund Oy:lle osana toista ulkoministerion
sdddoshanketta’” sen liséksi, ettd jo nykyisistd julkisten hallintotehtdvien siirrosta siddetdén PL
124 §:n mukaisesti jatkossa lailla.

Developing Markets Platform (DevPlat) on ulkoministerion ja Business Finlandin yhteinen ra-
hoitusmalli, joka auttaa suomalaisia yrityksid ja niiden kumppaneita edistiméain kestdvén kehi-
tyksen mukaista liiketoimintaa ja pddsemién kasvaville kehittyville markkinoille. DevPlat-ra-
hoitusmallissa Business Finland on aiemmin myontényt ulkoministerion puolesta valtionavus-
tuslain mukaisia ulkoministerion kehitysyhteistyotd koskevia valtionavustuksia. Jatkossa Finn-
fundia koskevien lakimuutosten my6td Finnfundin tytéryhtion olisi tarkoitus myontda kyseisié
DevPlat-valtionavustusuksia. DevPlat rahoitusmallin tarkoitus on tarjota suomalaisille yrityk-
sille muun Business Finlandin rahoituksen ohella lisdrahoitusta kehittyvissd maissa toteutetta-
viin litkekumppanuuksiin ja yhteiskehittdmishankkeisiin. Konsortioiden hankkeisiin on mah-
dollista liittdd mukaan kansalaisjirjestdji, joille voidaan myontdd tukitoimintojen toteuttamista
varten litkekumppanuustukea eli valtionavustusta Finnpartnership-ohjelman puitteissa.

Yhteenvetona, yksityisen sektorin instrumentteja koskevien tehtévien siirtoa koskeva oi-
keudellinen arvio suhteessa perustuslain 124 §:n Kiisitelliin Finnfund-lakiuudistuksen
yhteydessi.” Ulkoministeridlle kuuluvaan yksityisen sektorin rahoitusmuotojen strategi-
seen ohjaukseen ja laadunvalvontaan saatetaan jatkossakin kayttdi ulkoministerion toi-
mesta ulkopuolisia asiantuntijoita léipileikkaavien toimintojen osalta (esimerkiksi asian-
tuntijalausuntojen, evaluointien ja tarkastusten osalta), joita on kisitelty timin ar-
viomuistion osiossa 2.2.8.

2.2.4. Sekaluottoyhteistyomuodot

Ulkoministerid toimeenpanee kehitysyhteisty6td usean korkotukiluottolakiin (1114/2000) pe-
rustuvan sekaluottoyhteistydmuodon kautta. PIF on yksi ulkoministerion sekaluottoyhteistyo-
muodoista, jolla tuetaan kehittyvien maiden julkisen sektorin kestdvén kehityksen mukaisia in-

% Suomen investointituki Ukrainalle -rahoitusinstrumentti (Finland—Ukraine Investment Facility,
FUIF) on yksi Suomen kehityspoliittisista rahoitusinstrumenteista. Sen tavoite on tukea Ukrainan jél-
leenrakennusta. Lisdi: https://um.fi/investointituki-ukrainalle

97 Hallituksen esitys laiksi Finnfund Oy -nimisesti osakeyhtidstid, UM001:00/2024, Hankeikkunassa:
https://valtioneuvosto.fi/hanke?tunnus=UM001:00/2024

%8 Hallituksen esitys laiksi Finnfund Oy -nimisesté osakeyhtiostd, UM001:00/2024, Hankeikkunassa:
https://valtioneuvosto.fi/hanke?tunnus=UM001:00/2024
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vestointeja, joissa hyodynnetddn suomalaista teknologiaa ja osaamista. Lihtokohtana on kehi-
tysvaikutusten tuottaminen. Pd4dosa investoinnista rahoitetaan kehittyvin maan nostamalla vien-
tiluotolla. Ulkoministerion lahjaosuudella katetaan osa kauppasummasta seki vientiluoton ko-
rot. Sekaluottoyhteistydmuodoilla tuetaan kehittyvien maiden julkisen sektorin maksukykyé os-
taa suomalaisia ratkaisuja. Sekaluottoyhteistydmuotoja koskeva rahoitus késitellddn ulkominis-
terion laaturyhméssa.

Sekaluottoyhteistydmuotojen, kuten edelld mainittu PIF:n ja Ukrainan tuki FUIF:n, toimeenpa-
non tueksi on hankittu julkisina hankintoina teknistd toimeenpanotukea muun muassa hankkei-
den evaluoinnin ja arvioinnin tueksi. Hankkeiden valmistelua on myos tuettu hankkimalla nii-
den valmistelulle tukea yksityisilté julkisina hankintoina. Sekaluottoyhteistydmuotoja koskevia
ulkoisia asiantuntijapalveluita selvitetddn osana niiti koskevaa erillistd sdddoshanketta.

Yhteenvetona, sekaluottojen osalta ulkoisia asiantuntijapalveluita koskeva oikeudellinen
arvio suhteessa perustuslain 124 §:n Kisitelléifin korkotukiluottoja seki Finnfundia kos-
kevassa sifidoshankkeessa.” Ulkoministeriolle kuuluvaan yksityisen sektorin rahoitus-
muotojen strategiseen ohjaukseen ja laadunvalvontaan saatetaan jatkossakin kayttia ul-
koministerion toimesta ulkopuolisia asiantuntijoita léipileikkaavien toimintojen osalta
(esimerkiksi asiantuntijalausuntojen, evaluointien ja tarkastusten osalta), joita on kisi-
telty timéin arviomuistion osiossa 2.2.8.

2.2.5. Kehityspoliittiset lainat ja sijoitukset ja muu kansainviilisille kehitysrahoituslaitok-
sille myonnettivia tuki

Viime vuosina kehityspoliittiset lainat ja sijoitukset ovat nousseet entistd tirkeimpéain rooliin
Suomen kehitysyhteistydn toteuttamisessa. On néhty, ettd yhdistamalla julkista ja yksityisté ra-
hoitusta on mahdollista moninkertaistaa kestdvén kehityksen kokonaisrahoitusta ja aikaansaada
laajempia kehitysvaikutuksia. Vuodesta 2016 ldhtien ulkoministeri¢ on antanut avustusmuotoi-
sen rahoituksen lisdksi kehitysrahoitusta laina- ja sijoitusmuotoisena tukena. Kansainvilisille
kehitysrahoituslaitoksille voidaan myontié laina- ja sijoitusmuotoista rahoitusta osana niiden
yleisrahoitusta tai niiden hallinnoimien trustirahastojen kautta. Ulkoministerion kayttdmid
laina- ja sijoitusinstrumentteja kutsutaan kehityspoliittisiksi lainoiksi ja sijoituksiksi.

Kehityspoliittisilla lainoilla ja sijoituksilla tavoitellaan Suomen kehityspolitiikan tavoitteiden
mukaisia kehitysvaikutuksia, mutta niihin liittyy liséksi tuotto- ja palaumaodotus. Tuotto-odo-
tus varmistaa rahoituksen kohdistumisen elinkelpoisiin yrityksiin ja kestéviin kehitysvaikutuk-
siin seké edesauttaa varojen kédyttdd uusin sijoituksiin ja lainoihin. Laina- ja sijoitusmuotoisella
tuella on my6s mahdollista edistdé suomalaista lisdarvoa ja hydodyntda suomalaista osaamista
sekd mahdollistaa kestivin kehityksen investointeja ja hankkeita sielld, missé ne eivit muutoin
kéynnistyisi.

Kansainvilisten kehitysrahoituslaitosten yleisrahoitus on jirjestetty joko pddomakorotusten,
joista saadaan vastikkeeksi osakkeita, tai lisdrahoituskierrosten, joista saadaan vastikkeeksi d4-
nioikeutta, muodossa. Pddomakorotukset ja lisérahoituskierrokset perustuvat kunkin kansainvi-
lisen kehitysrahoituslaitoksen perustamissopimukseen, joka on Suomessa saatettu voimaan
lailla ja/tai asetuksella. Suomelle on nimitetty edustaja kehitysrahoituslaitosten hallintoneuvos-
toihin, ja lisdksi Suomella on kiertévid johtokuntapaikkoja. Néihin liittyvén tydskentelyn kautta

% Hallituksen esitys laiksi Finnfund Oy -nimisesté osakeyhtiostd, UM001:00/2024, Hankeikkunassa:
https://valtioneuvosto.fi/hanke?tunnus=UM001:00/2024 ja
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ulkoministerio osallistuu niiden toiminnan ohjaamiseen ja valvontaan osana laajempia maaryh-
mié.

Kansainvilisten ilmasto- ja ympéristosopimusten sitoumusten rahoittamiseksi on perustettu
kansainvélisid rahoitusmekanismeja, joiden rahoitukseen ulkoministerid osallistuu kehitysyh-
teistyovaroilla. Sopimusosapuolten padtokselld on perustettu esimerkiksi Vihred ilmastorahasto
(GCF) sekd Maailman ympdristdrahasto (GEF). Niiden rahoitus on jérjestetty lisdrahoituskier-
rosten muotoon, jotka eivét kuitenkaan ole kehitysrahoituslaitosten tavoin vastikkeellisia.

Kansainvilisten kehitysrahoituslaitosten sekd kansainvilisten rahoitusmekanismien yleisrahoi-
tusta késitellddn laaturyhmén sijaan ulkoministerion tydjéarjestyksen 13 § mukaisessa kehitys-
poliittisessa ohjausryhmaissé, joka késittelee valmistavasti kehityspolitiikkaan ja kehitysyhteis-
tyohon liittyvit laajat ja periaatteelliset asiakokonaisuudet.

Kehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia koskevien tukipalveluiden arviointi julkisen hallintoteh-
tavin siirtdmisen nikokulmasta kasitellddan tarkemmin niitd koskevassa erillisessd arviomuisti-
ossa, joka on lausuntokierroksella timén arviomuistion kanssa samanaikaisesti.

Yhteenvetona, kehityspoliittisiin lainoihin ja sijoituksiin liittyvii asiantuntijapalveluhan-
kintoja ja niiden valtiosdintooikeudellista arviota suhteessa perustuslain 124 §:n on kisi-
telty niitii koskevassa erillisessi arviomuistiossa.!*’

2.2.6. Hankinnat valtion sidosyksikoilti (HAUS kehittiimiskeskus Oy:lIta)

Ulkoministerid ostaa ulkopuolisia asiantuntijapalveluita valtion sidosyksikoistd etenkin HAUS
kehittamiskeskus Oy:1td (myShemmin "HAUS”), joka on tdysin valtion omistama erityistehti-
véayhtio. HAUS kuuluu valtiovarainministerion hallinnonalaan, ja valtiovarainministerid vastaa
yhtion omistajaohjauksesta. Hankintalain 15 §:n mukaan hankintalakia ei sovelleta hankintaan,
jonka hankintayksikko tekee sidosyksikoltddn. Valtiovarainministerié on vuonna 2020 lausunut
ulkoministeriolle, ettd ulkoministerid voi sidosyksikkohankintana hankkia HAUS Oy:lta palve-
luita kilpailuttamatta.'®!

HAUS:ista on tullut yksi keskinen toimija erityisesti ulkoministerion Team Europe Initiative-
hankkeissa, jotka ovat liittyneet varsinkin digitalisaation sekd verotuksen kehittimiseen kehit-
tyvissd maissa. HAUS toimii teknisend toteuttajana myds muun muassa ulkoministerion erilai-
sissa kahdenvilisissd hallitusten vilisissd hankkeissa ja osallistuu ulkoministerion kanssa EU:n
Twinning-hankkeisiin'%2,

100 K ehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia koskevan lainséfidinndn uudistaminen, UMO011:00/2024, Han-
keikkunassa: https://valtioneuvosto.fi/hanke?tunnus=UMO011:00/2024

101 yaltiovarainministerion lausunto ulkoministeridlle, 16.9.2020, VN/18863/2020, Valtiovarainminis-
terion lausunto, Kapasiteetinvahvistamispalvelujen hankinta HAUS kehittdmiskeskus Oy:1té kilpailutta-
matta

102 Twinning-toiminnan tavoitteena on vilitti asiantuntija-apua ja virkamiesosaamista EU:n jésen-
maista kohdemaihin niiden hallinnon ja lainsddddnndn kehittdmisessé tarvittavien tulosten aikaansaa-
miseksi.
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Muulta kuin viranomaiselta hankitut palvelut ja julkista hallintotehtdvid koskeva oikeudellinen
arviointi

Ulkoministeriéo on hankkinut HAUS:ilta kehitysyhteistyohankkeiden toteuttamiseen esimer-
kiksi asiantuntijapalvelua, jossa HAUS osallistuu Suomen osalta hankkeiden suunnitteluun seké
toimii niiden toimeenpanijana. HAUSilla on vahva rooli hankkeen suunnitteluvaiheissa, joissa
sovitaan muun muassa hankkeen vastuista ja budjetista. HAUS osallistuu hankkeen toimeenpa-
noon ja hankkeen toteutusvaiheessa HAUS voi osallistua strategiseen ohjaukseen ulkoministe-
rion tukena valmistelemalla ohjausryhmin paétdksentekoon ehdotuksia. HAUS saattaa toimia
myos alihankkijana muiden maiden toimijoille.

Lisdksi HAUS saattaa tehdd hankkeessa julkisia hankintoja. Hankintalain 5 §:n 1 momentin 5
kohdan mukaan hankintayksikdksi muodostuu miké tahansa hankinnan tekijé silloin, kun se on
saanut hankinnan tekemisté varten tukea yli puolet hankinnan arvosta 1—4 kohdassa tarkoite-
tulta hankintayksikoltd. Ulkoministerion hankkiessa palveluita HAUSilta muodostuu siité siis
hankintalain mukainen hankintayksikko.

Asiantuntijapalveluita HAUS:ilta ostettaessa on huomioitava, etti vaikka kyseessd on hankin-
talain mukaisesti valtion sidosyksikostd, on kyse muusta kuin viranomaisesti PL 124 §:n tar-
koittamalla tavalla. Perustuslakivaliokunnan lausuntokdvtdnnon mukaan merkitystd perustus-
lain 124 §:n soveltuvuudelle ei ole silld, ettd yhtié on voimassa olevan lain 1 §:n 2 momentin
mukaan valtion kokonaan omistama yhtis.!”* Tama tarkoittaa, ettd HAUSilta hankittavien asi-
antuntijoiden osalta tulee arvioitavaksi PL 124 § julkisten hallintotehtévien siirrosta.

Ulkoministeri arvioi, ettd HAUSIilta hankittujen tehtdvien osalta hankkeiden suunnittelu ja toi-
meenpano eiviat muodosta ulkoministeridlle kuuluvien lakisdéteisten tehtévien toimeenpanoa
eikd niithin sisdlly sellaista julkisen hallintotehtdvin ominaispiirteet tayttidvaa, yksityisen oi-
keuksiin ja oikeusturvaan liittyvdd paitoksentekoa joka muodostaisi julkisen hallintotehtdvén
siirtdmistd PL 124 §:n tarkoittamalla tavalla.

Hankintojen osalta oikeudellista arviointia julkisen hallintotehtdvin muodostumisen osalta on
késitelty tarkemmin tdmén arviomuistion osassa 2.2.8.4 ja 2.2.2. Hankintojen toteuttamiseen on
katsottu liittyvén julkisen hallintotehtivén piirteitd'®. Julkisen hallintotehtdvin muodostumi-
seen vaikuttaa varsinkin se, kdyttddako viranomainen omaa harkintavaltaa hankintapéétoksente-
ossa ja onko lopullinen hankintapditoksentekijd viranomainen. Liséksi on merkitystd sill4,
kuinka merkittdvistd hankintakokonaisuuksista on kyse. Ulkoministeri¢ arvioi, ettd mikéli
HAUS toteuttaa hankintoja ulkoministerion lukuun siten, ettd HAUSille on mééritelty sopimus-
jarjestelyissd hankintojen toteuttamiselle tarkkarajaiset ohjeet, mallit ja tilanteet, voidaan han-
kintojen toteuttamista pitdd operatiivisena toimintana. Ulkoministerid voi myds itse tehdd han-
kintapéatokset sovitun mukaisissa tilanteissa, esimerkiksi jérjestelystd poikkeavista, tai erityi-
sistd linjauksista ja se séilyttdd vastuun hankinnoista itselldén. Mikali taas jérjestely on puite-
mainen ja mahdollistaa avoimesti erilaisia HAUSin toteuttamia hankintavaihtoehtoja, katsottai-
siin hankintapditdsten toteuttamiseen liittyvan julkisen hallintotehtivén siirtdmistd. Hankinto-
jen toteutusmallin ollessa kuvattujen jarjestelyiden yhdistelma, ulkoministerid katsoo, ettéd ope-
ratiivisen hankintatoiminnan osalta ei muodostu julkista hallintotehtévéé ja puitemaisen jérjes-
telyn osalta julkisen hallintotehtévén siirtiminen voi muodostua.

103 PeVL 93/2022 vp. Ks. my0s esim. PeVL 17/2021 vp, kohta 89
104 PeVL 15/2019 vp, 5. 3
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Yhteenvetona, HAUS Oy:lta hankitut tehtivit hankkeiden suunnittelua ja toimeenpanoa
koskien eiviit muodosta julkista hallintotehtivii PL 124 §:n tarkoittamalla tavalla. Han-
kintoja koskien ulkoministerio arvioi, etti julkisen hallintotehtivin siirtimisti voi syntya,
mikili hankintoja koskeva sopimusjérjestely ei ole tarkkarajainen vaan puitemainen ja
HAUS toteuttaa hankintoja hyvin itseniisesti.

2.2.7. Humanitaarinen apu

Humanitaarinen apu on kehitysyhteistydstd itsendinen kehitysyhteistyomaérarahoilla rahoitet-
tava avun muoto. Humanitaarinen apu on lyhytkestoista eikd pyri pysyviin ratkaisuihin kuten
kehitysyhteistyd. Humanitaarisen avun tavoitteena on pelastaa ihmishenkié ja lievitetddn inhi-
millistd kdrsimystd. Humanitaarista apua toimitetaan erityisesti sota-alueilla, luonnonkatastro-
feissa, laajoissa pakolaistilanteissa sekd vakavissa ruokaturvatilanteissa. Sitd mydnnetdén tar-
veperustaisesti, eikd poliittisin, taloudellisin tai sotilaallisin perustein.

Vuosittain noin 10 prosenttia varsinaisista kehitysyhteistydoméérarahoista ohjataan humanitaa-
riseen apuun. Ulkoministerid ohjaa humanitaarisen avun rahoituksensa kolmea reittié: YK-jér-
jestojen, kansainvilisen Punaisen Ristin ja suomalaisten kansalaisjirjestdjen kautta. Suomen
humanitaarisen avun péitokset perustuvat aina YK:n koordinoimaan globaaliin humanitaari-
seen tarvearvioon, kumppaneilta saatuihin rahoituspyynt6ihin sekd suomalaisten kansalaisjér-
jestojen hankehakemuksiin. Kaikessa Suomen humanitaarisessa avussa painotetaan kaikkein
haavoittuvimmassa asemassa olevien, erityisesti vammaisten henkildiden, auttamista.

Suomen humanitaarinen toiminta perustuu kansainvéliseen humanitaariseen oikeuteen, ihmis-
oikeussopimuksiin ja pakolaisoikeuteen sekd YK:n vahvistamiin humanitaarisiin periaatteisiin.
Suomi on sitoutunut noudattamaan hyvan humanitaarisen avun periaatteita (Good Humanitarian
Donorship ja Grand Bargain -aloite). Hallinnollisoikeudellisesti humanitaarisen avun myonté-
minen perustuu valtionavustuslakiin.

Yhteenvetona, humanitaarisen avun osalta on hankittu ja voidaan hankkia ulkoisia asi-
antuntijapalveluita koskien ldpileikkaavia toimintoja, joita on kisitelty niiti koskevassa
arviomuistion osiossa 2.2.8.

2.2.8. Lapileikkaavat toiminnot

Kehitysyhteistyon ja humanitaarisen avun toteuttamiseen liittyy edelld kuvattujen kehityspoliit-
tisten rahoitus- ja yhteistydbmuotojen ohella ldpileikkaavia toimintoja, jotka voivat koskea kaik-
kia eri yhteisty0- ja rahoitusmuotoja. Téllaisia lépileikkaavia toimintoja ovat kehityspoliittinen
neuvonanto, kehityspoliittinen evaluointi, riskienhallinta, sisdinen tarkastus ja julkisten hankin-
tojen toteuttaminen. Niitd koskevat asiantuntijapalveluhankinnat ja julkisen hallintotehtdvan
siirtdmistd koskeva oikeudellinen arvio on késitelty alla.

2.2.8.1. Kehityspoliittinen neuvonanto

Ulkoministerion virkahenkil6t arvioivat kehitysyhteistyon vaikuttavuutta, laatua ja vaatimus-
tenmukaisuutta hankkeen valmistelun aikana, jonka jélkeen arviota toteuttavat ulkoministerion
laaturyhmad ja sen osana neuvonantajat. Neuvonantajat antavat lausunnon laaturyhméssi kési-
teltéviin yli yhden miljoonan euron hanke-esityksiin ulkoministerion laaturyhméiohjeessa méaa-
ritellylld tavalla. Tulevaisuudessa ulkoministeridlld voi kehitysyhteistyon vaatimus- ja laatuta-
son seké riskienhallinnan vaatimusten lisdéntyessd ja samalla médrérahojen vihentyessi tarve
ostaa ulkopuolisena asiantuntija-apuna neuvonantajapalveluita nykyistd laajemmin.
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Muulta kuin viranomaiselta hankitut palvelut ja julkista hallintotehtdvid koskeva oikeudellinen
arviointi

Ulkoministerié on hankkinut neuvonantajien tyon ja lausuntojen tueksi lausuntopalveluita ul-
kopuolisilta asiantuntijoilta, niin yksityisiltd toimijoilta kuin valtion laitoksilta ja virastoilta. Ul-
kopuolelta on ostettu asiantuntijalausuntoja tdydentdméén ulkoministerién neuvonantajan asi-
antuntijalausuntoa tai korvaamaan asiantuntijalausunnon, mikéli ulkoministeriossa ei ole kysei-
sen sektorin temaattista neuvonantajaa laaturyhmikasittelyyn etenevén hankesuunnitelman jol-
takin temaattiselta osa-alueelta hankkeen rahoituskelpoisuuden arvioinnin tueksi. Ulkopuoli-
selta asiantuntijalta on voitu tilata temaattinen lausunto esimerkiksi vammaisinkluusion, syrjin-
nén tai opetuksen osalta ja siitd tdyttddko hankesuunnitelma ulkoministerion kriteerit. Esimer-
kiksi covid-viruksen puhkeamisen aikaan hanke-esitysten arviointiin tarvittiin ulkopuolista asi-
antuntijaosaamista rokotteiden ja niiden jakelua koskien.

Ulkopuolisten asiantuntijoiden temaattiset lausunnot on muodostettu osaksi laaturyhméssé suo-
ritettavaa laadunvarmistusarviointia. Ulkoministerion virkahenkildistd koostuva laaturyhmé,
joka toimii ulkoministerion paédtoksentekoa ohjaavana elimend, arvioi hankkeen laajemman ko-
konaisuuden huomioiden muun muassa Suomen kehityspoliittiset linjaukset, ulkoministerion
lapileikkaavat teemat, projektinhallinnan, aluepolitiikan sekd YK:n hallintorakenteet. Ulkopuo-
listen asiantuntijoiden lausunnot ovat tirked osa hankevalmistelun laadunvarmistusta sen osalta
onko hankkeen valmistelun osalta parannettavaa tai huomioitavaa. Ulkopuoliset lausunnot eivét
kuitenkaan ole ratkaisevia. Laaturyhmi kokonaisuudessaan vastaa laaturyhmén osalta laadun-
varmistuksesta ja lausuntojen huomioon ottamisesta. Lopullisen paitdksen hankkeen rahoituk-
sesta tekee aina ministeri. On my0s syytd huomioida, ettd hankevalmistelun laatuprosessista
huolehditaan jo ennen laaturyhmikasittelyd virkahenkildiden toimesta ja tarvittaessa ulkopuo-
listen asiantuntijoiden tuen avulla.

Ulkopuolisten temaattisten lausuntojen hankkiminen ulkopuolelta on tarkoituksenmukaista,
silld kehitysyhteistyohankkeita toteutetaan hyvin laajasti eri teemojen ympérilla, eikd ulkomi-
nisteriolld voi olla jokaisen teeman syvillistd osaamista. Ulkopuolisten asiantuntijoiden temaat-
tiset lausunnot tukevat ulkoministerién rahoittaman ja ohjaaman kehitysyhteistyon laadunvar-
mistusta.

Arvioidessa ulkopuoliselta asiantuntijalta ostettavan lausunnon luonnetta julkisen hallintoteh-
tdvan nakokulmasta on huomioitava, ettd konsultin temaattinen lausunto muodostaa osan ulko-
ministerion neuvonantajan virkatyona tekeméd laajempaa lausuntoa ja laaturyhmén kokonais-
késittelyd ja kokonaisarviota. Ulkoministerion virkahenkil6t usein tukeutuvat lausunnon sisil-
toon, mutta he eivit ole sidottuja sen huomioon ottamiseen. Asiantuntijalausuntojen sisilto ja
relevanssi arvioidaan virkatyond osana laaturyhméty6td. Neuvonantajien kokonaislausunnon
perusteella laaturyhmai suosittelee tai ei suosittele hankkeen edistdmistd ministerin lopulliseen
paétoksentekoon siité, rahoitetaanko hanketta vai ei.

Asiantuntijalausuntojen suhdetta PL 124 §:n arvioidessa on syytd huomioida, etti julkisina hal-
lintotehtdvini on tarkasteltu myds tehtivid, jotka tdydentdvét viranomaistoimintaa ja toteuttavat
hallinnonalakohtaisia tavoitteita tai jothin muutoin siséltyy erityistd julkista intressid. Ensin
mainituissa voi olla kysymys esimerkiksi viranomaisen pdatoksentekoa palvelevien lausuntojen
ja ehdotusten antamisessa. Ulkoministerid katsoo, ettd neuvonantajalausunnoissa ei ole kyse
sellaisista hallinnonalakohtaisten tavoitteiden tai julkisen intressin siséltdvistd lausunnoista,
jotka olisi katsottavissa julkisiksi hallintotehtévéksi. Oikeuskirjallisuuden mukaan péitoksen-
teon pohjaksi joudutaan usein pyytdméddn toisilta viranomaisilta tai ulkopuolisilta asiantunti-
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joilta selvityksié ja asiantuntijalausuntoja. Ndissd voi olla kysymys 1) joko viranomaisen va-
paamuotoisesta tiedonhankinnasta lakisditeisen selvittdmisvelvollisuutensa tiyttdmiseksi, jol-
loin paatoksentekijén harkintaan jai, milla tavoin lausunto otetaan huomioon ratkaisua tehtéessé
tai 2) sitovamman luonteen omaavasta lausunnosta tai selvityksestd, jolloin lausunnon saaminen
on sdddetty padtoksentekijdé sitovaksi tai paatoksenteon edellytykseksi. Jalkimmdistd on pi-
detty ainakin julkisen vallan kayttdmisend. Myos kun kyseessa on péaatosehdotus, joka kaytan-
ndssd madrittdd useimmissa tapauksissa lopullisen asiaratkaisun siséllon, on tétéd voitu pitéa jul-
kisen vallan kdyttimisend.'®> Neuvonantajalausuntojen osalta ei ole kyse sitovasta, padtoksen-
teon edellytyksesti tai ratkaisun mééarittavasti lausunnosta edelld mainitulla tavalla.

Ulkoministerion arvion mukaan ulkopuoliselta asiantuntijalta tilatut asiantuntijalausunnot to-
teuttavat hallintolain (434/2003) 31 §:ssd sdddettyd viranomaisen selvitysvelvollisuutta. Sen
mukaan viranomaisen on huolehdittava siité, ettd asia selvitetddn asianmukaisesti ja riittavét
tiedot paitdksenteon tueksi hankitaan. Ulkoministeriolld on myds harkintavaltaa siind, miten
asiantuntijalausunnot otetaan huomioon péétoksenteossa. Niin ollen ulkoministerid arvioi, ett-
eivit ulkopuoliselta asiantuntijalta hankitut lausunnot muodosta julkista hallintotehtdvdd PL
124 §:n tarkoittamalla tavalla.

Yhteenvetona, kehityspoliittista neuvonantoa koskevat asiantuntijapalveluhankinnat to-
teuttavat viranomaiset hallintolain 31 §:ssé sdddettyi selvitysvelvollisuutta, eivitki muo-
dosta julkista hallintotehtivia PL 124 §:n tarkoittamalla tavalla.

2.1.8.2. Kehitysyhteistyon evaluointi

Kehitystyon evaluoinnit ovat kehityspolitiikasta ja -yhteistyosté tehtévid riippumattomia ja it-
sendisid arviointeja. Ne tuottavat tietoa kehityspoliittisten tavoitteiden saavuttamisesta seka aut-
tavat ymmartdmadn, mikd kehityspolitiikassa ja -yhteistydssé toimii ja miksi. Evaluoinnit tuot-
tavat téltd pohjalta ulkoministerion paatoksenteolle tietoa ja suosituksia, joiden perusteella ke-
hityspolitiikan ja -yhteistyon laatua voidaan jatkuvasti kehittéa.

Nykymallissa ulkoministeridssé kehitysevaluoinnin yksikkd vastaa ulkoministerion osalta laa-
jojen, strategisesti merkittidvien evaluointien teettdmisesté. Téllaisia ovat esimerkiksi maaohjel-
mien tai kehityspolitiikan teemojen ja painopisteiden evaluoinnit. Hankekohtaiset ja muut ul-
koministerion yksikoiden ja edustustojen evaluoinnit suoritetaan erikseen muissa yksikdissé tai
edustustoissa.

Evaluointiyksikon toteuttamien evaluointien osalta ulkoministerio teettéé evaluointien toteutuk-
sen riippumattomilla asiantuntijoilla ulkoministerion méirittelemien evaluointitarpeiden perus-
teella. Ulkoministerid ostaa evaluointipalvelut kilpailutettujen puitesopimusten kautta. Ulkomi-
nisterid suunnittelee ja pdittda evaluointikohteista seka tekee tehtavamadrittelyn.

Evaluointeja koskeva ulkoistus on néhty tarkoituksenmukaisena, silld evaluointi vaatii syvél-
listd evaluointia koskevaa asiantuntijaosaamista seké riippumattomuutta. Evaluoinnit ovat osa
kehitysyhteistyon laadunvarmistusta ja niiden pohjalta kehitysyhteistyon toteutusta on mahdol-
lista yha kehittdd. Evaluoinnit toimivat ulkoministerion keskeisend tiedolla johtamisen véli-
neend. Ulkoministerid hankkii ulkoisia asiantuntijapalveluita evaluointitiimeiltd, joilta hanki-
taan palveluita hankintalain mukaisen, maailmanlaajuisen, kilpailutuksen kautta. Evaluointitii-
mit ovat hankintalain mukaisesti kilpailutettu osaksi evaluointikokonaisuuden puitesopimusta,
jonka kautta eri kokoisia, evaluointi- ja temaattista osaamista omaavia konsulttiyrityksii ja -

105 Mienpid, Olli., 2023. Hallinto-oikeus. 3., uudistettu painos. Alma Talent Oy. s. 196.
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konsortioita valitaan toteuttamaan evaluointeja Evaluointitiimit toimeenpanevat ulkoministe-
rion médrittelemén evaluoinnin kdytdnnon tasolla. Evaluointitiimit toteuttavat evaluointia sys-
tematisoimalla tietoa ja dataa seké haastattelemalla. Lisdksi tiimit analysoivat tuotettua materi-
aalia ja tekevit siitd 10ydoksid, johtopdétoksia ja suosituksia.

Evaluoinnin valmistuttua ulkoministerié valmistelee evaluointia koskien johdon vastineen.
Evaluoinnin johtopédtelmid ei oteta suosituksena ennen kuin ulkoministerid tekee padtoksen
evaluoinnin 16ydosten, johtopdatdsten ja suositusten pohjalta ministerion korjaaviksi ja/tai ke-
hittdviksi toimenpiteiksi.

Evaluointia koskevaa, julkista hallintotehtévéaé koskevassa arvioinnissa on otettava huomioon
evaluointia koskevan tehtdvin luonne ja se, kuuluuko evaluoinnit ulkoministerion lakisédteisten
tehtédvien toimeenpanoon. Ulkoministerion tehtiviin kuuluu kehitysyhteistyon jarjestiminen
valtion talousarvion toimeenpanon kautta etenkin tilaavassa ja valvovassa roolissa. Evaluoin-
tiyksikdn tekemien evaluointien osalta julkista hallintotehtévéad koskevan arvion osalta on huo-
mioitava, ettd kyseessd on tekninen evaluoinnin toteutus, jonka tavoitteet ulkoministerié on
maédritellyt. On tarkoituksenmukaista, ettd evaluointiarvioinnin tekevét nimenomaan ulkopuo-
liset asiantuntijat, jotka ulkopuolelta arvioivat ulkoministerion toimintaa ja toiminnan tuloksel-
lisuutta. Ei olisi tarkoituksenmukaista, ettd ulkoministerid arvioisi omaa toimintaansa.

Koska evaluointien toteutuksessa on kyseessid ulkoministerion tavoitteiden ja méérittelyiden pe-
rusteella teknisesti toteutettavista evaluoinneista, ulkoministerio arvioi, ettd evaluointien toteu-
tuksen ei voida katsoa julkinen hallintotehtéva perustuslain 124 §:n mukaisesti.

Evaluointiyksikon teettimien laajempien kokonaisuuksien evaluointien liséksi evaluointeja teh-
dédén ulkoministeriossd myos kahdenvélisissd hankkeissa, edustustoissa sekd muissa hankkeissa
niin puitesopimusten kautta sekd erikseen kilpailuttamalla. Kahdenvélisissd hankkeissa evalu-
ointeja suoritetaan kolmessa vaiheessa: ex-ante eli ennakkoarviointi, puolivéli- sekd loppuarvi-
ointi. Ulkoministerion evaluointinormi ja evaluointimanuaali sdédntelevét evaluointien suoritta-
mista ja ne suoritetaan konsulttien toimesta. Evaluointeja koskien ulkoministeri6 ostaa konsult-
tipalveluita kilpailutetulla puitesopimusjérjestelylld sekd erikseen kilpailuttamalla. Evaluoin-
nissa konsultti arvioi esimerkiksi sitd, onko hankkeen tavoitteet saavutettu hankesuunnitelman
mukaisesti. Evaluoinnit tuottavatkin paatoksenteolle tietoa ja suosituksia, joiden perusteella ke-
hityspolitiikan ja -yhteistyon laatua voidaan jatkuvasti kehittdd. Edelld mainitut evaluoinnit vas-
taavat aiemmin tdssé osiossa kuvattuja ulkoministerién evaluointiyksikon suorittamia evaluoin-
teja. Evaluointien pohjalta ulkoministerion evaluointien tulokset késitellddn kumppanimaan
hallituksen kanssa, jonka jélkeen ulkoministerion johto antaa vastineensa, jossa paétetddn mitd
evaluoinnissa esille tulleita suosituksia pannaan toimeen ja miti ei. Pa4toksen tekee siis virka-
henkildstd. Ulkoministerion kahdenvilisten, edustustojen ja muiden hankkeiden evaluointia ar-
vioidessa suhteessa PL 124 §:n ulkoministerié arvioi kuten ylld on evaluointien toteutuksen
osalta arvioitu, eli evaluointien toteutuksen ei ndhdd muodostavan julkinen hallintotehtdva pe-
rustuslain 124 §:n mukaisesti.

Tulevaisuudessa on mahdollista, ettd ulkoministerion kehitysyhteistydn evaluointeja koskeva
asiantuntijatyo tehdédin kasiosaisena, jolloin ensimmiisen osan muodostaa evaluoinnin “laatu-
koordinointi”, joka valvoisi ja ohjaisi ulkoministerion toimeksiannosta evaluoinnin toista osaa,
eli evaluointitiimien toteutusta. Laatukoordinaattori valvoisi evaluointien laatua ja toimisi véli-
kétend evaluointeja toteuttavien evaluoijien vililld. Tilanteessa, jossa ensimméiisen vaiheen
konsultti ohjaisi ja valvoisi toisen vaiheen konsultteja, voi ensimmadisen vaiheen konsultin teh-
tiavien katsoa vaikuttavan yksityisen oikeuksiin, velvollisuuksiin ja oikeusturvaan sillé tavalla,
ettd se voi muodostaa julkisen hallintotehtidvin perustuslain 124 §:n mukaisella tavalla.
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Yhteenvetona, evaluointien teknisen toteutuksen ei ulkoministerion arvion mukaan kat-
sota muodostavan julkista hallintotehtiivii perustuslain 124 §:n tarkoittamalla tavalla.
Mikiili tulevaisuudessa ulkoministerio jérjestii evaluoinnin siten, ettd ulkopuolinen asi-
antuntija evaluoijana valvoo evaluointien teknisté toteutusta tekeviii evaluoijia, voidaan
tehtiviin arvioida muodostavan julkisen hallintotehtéivin perustuslain 124 §:n mukaisella
tavalla.

2.2.8.3. Riskienhallinta ja valvonta

Riskienhallinta on osa kehityspolitiikan ja kehitysyhteistyon strategista suunnittelua, tiedolla
johtamista, tulosohjausta ja laadun hallintaa. Riskienhallinta on olennainen osa kehitysyhteis-
tyon pédtoksentekoa, toimeenpanon seurantaa ja valvontaa sekd arviointia. Kehitysyhteistyon
riskienhallintaa ohjaavat kansainvéliset riskienhallinnan standardit seka valtiovarainministerion
riskienhallinnan ohjeistus. Ulkoministerion riskienhallintapolitiikka méérittelee ministerion ris-
kienhallinnan yleiset tavoitteet, periaatteet ja vastuut. Kehitysyhteistyon riskienhallintapoli-
tiikka tdydentdd ulkoministerion riskienhallintapolitiikkaa. Ulkoministerion seurannan ja val-
vonnan ohje tdydentd4 riskienhallintapolitiikkaa.

Kehitysyhteistyon seuranta- ja valvontatehtévilld tarkoitetaan ulkoasiainhallinnon kehitysyh-
teistyOmaéadrdrahoja hallinnoivien osastojen, yksikodiden ja edustustojen vastuuhenkil6iden suun-
nittelemaa ja toteuttamaa avustuksen saajan tai hanketta toimeenpanevan osapuolen toiminnan
ja talouden arviointia sekd ulkoministerion ulkopuoliselle asiantuntijalle toimeksiannosta anta-
maa seurannan ja valvonnan suorittamista, kuten tarkastuksia. Niiden avulla varmennetaan, ettd
kehitysyhteistyOvaroilla saavutetaan suunniteltuja tuloksia seké tunnistetaan mahdollisia ongel-
mia tai vadrinkdytoksid. Yksikoiden padllikot vastaavat kehitysyhteistyoméddrdrahojen seuran-
nan ja valvonnan jirjestdmisestd seké sen asianmukaisuudesta ja riittivyydestd omalla tehtava-
alueellaan.

Riskienhallinta ja riskiarvioinnit

Ulkoministerié on ostanut yksityisiltd toimijoilta erityisosaamista vaativaa koulutusta eri nako-
kulmien havaitsemiseen hakijoiden taloudellisen tilanteen arvioinnin seké eri instrumenttien
osalta. Kohteena voi olla yksityinen rahoituksensaaja, esimerkiksi yhdistys tai sdatio, yritys tai
kansainvélinen hallitustenvilinen jirjesto tai INGO. Ulkoministerié on myds ostanut yksityi-
siltd asiantuntijoilta muun muassa tilinpédétosten ja tilintarkastusraporttien kasittelemiseen liit-
tyvdd koulutusta sekd riskienhallinnan koulutusta seki riskienhallintaa koskevaa kehittdmis-
tyotd esimerkiksi tilintarkastusohjeiden muodossa. Ulkopuolisena asiantuntijapalveluna on
voitu hankkia my®s riskiarvioita kansainvélisid hallitustenvélisia jarjestdjd koskien. Edelld mai-
nitut riskienhallintaa koskevat tukipalvelut on hankittu osana valtionhallinnossa yhteisesti kil-
pailutettua hankintapuitesopimusta.

Tulevaisuudessa, riskienhallintaa koskevien nikokulmien painottuessa riskiarvioita sekd muuta
riskienhallintaan liittyvéda ulkopuolista asiantuntijatukea tullaan luultavasti toteuttamaan enene-
vissd méadrin kaikkia kehitysyhteistydtoimijoita koskien eri avustusmuotojen osalta. My0s esi-
merkiksi pakotteita koskevaan selvitystyohon voi olla tarvetta hankkia ulkopuolista tukea.

Ulkoministerion arvion mukaan ulkopuoliselta asiantuntijalta tilatut riskienarviointeja koskevat
lausunnot toteuttavat hallintolain (434/2003) 31 §:ssé sdddettyd viranomaisen selvitysvelvolli-
suutta. Sen mukaan viranomaisen on huolehdittava siitd, ettd asia selvitetién asianmukaisesti ja
riittavat tiedot paatoksenteon tueksi hankitaan. Ulkoministeri6lld on my6s harkintavaltaa siind,
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miten asiantuntijalausunnot otetaan huomioon paitdksenteossa. Néin ollen ulkoministerié ar-
vioi, etteivdt ulkopuoliselta asiantuntijalta hankitut riskiarviointeja koskevat lausunnot muo-
dosta julkista hallintotehtdvdd PL 124 §:n tarkoittamalla tavalla.

Riskienhallintakoulutusten ja ohjeistusten kehittdmistyon osalta julkisen hallintotehtévin muo-
dostumista koskien ulkoministerid arvioi, ettd tehtédvat ovat hyvin teknisluonteisia, eivétki ne
muodosta julkista hallintotehtévda PL 124 §:n tarkoittamalla tavalla.

Tilintarkastuspalvelut

Ulkoministerié ostaa ulkopuolisilta asiantuntijoilta tilintarkastuksia, erityistilintarkastuksia ja
kehitysyhteistydvarojen vadrinkaytt6d koskevia tarkastuksia. Tilintarkastus vaatii erityisasian-
tuntemusta, jota ulkoministeriolld ei voida edellyttdd olevan pysyvind virkatyonéd. Ulkominis-
terion virkahenkilot méadrittelevét aina tarkastuksen kohteen ja siséllon, jonka ulkopuolinen asi-
antuntija ulkoministerion ohjeiden mukaan toteuttaa. Ulkoministerion johto tekee tilintarkas-
tuksista johdon vastineet, joissa paitetdan mité suosituksista toimeenpannaan. Tarkastuspalve-
lut on ostettu saman valtionhallinnon yhteisen hankintapuitesopimuksen kautta.

Oikeuskirjallisuudessa tarkastukset on eroteltu niiden kohteen ia valvontamuotoien perus-
teella.! Valtionavustustoiminnan on katsottu olevan osa hallintopditdsten noudattamisen val-
vontaa. jonka tarkoituksena on varmistua siitd. ettd avustuksella mydnnettévid varoja kévtetdan
piitoksen perusteena olevaan tarkoitukseen myontididn edellvttimilld tavalla.'®” Yksityisiin
kohdistuvan valvonnan osalta on todettu. ettd valvonta saa sitd enemmaén hallinnollisia piirteitd
mitd V({iotglakkaammasta julkisesta intressistd valvonnan kohteena olevassa toiminnassa on ky-
symys.

Perustuslain 124 §:n tulkintakdytdnnon mukaan itsendiseen harkintavaltaan perustuva tarkas-
tuksista pddttiminen on merkittivii julkisen vallan kiyttod,'” jota voidaan antaa vain viran-
omaisten hoidettavaksi. My0s esimerkiksi tarkastus asunnossa on kotirauhan suojan takia seka
kotirauhan piiriin kohdistuvat selvitystoimenpiteet on katsottu merkittdvéin vallan kédytoksi ja
siksi tdllainen tarkastusoikeus voi olla vain viranomaisella!'!®. Tarkastusten suorittamisen osalta

tulkintakdytantd on episelvempéd.

Valtionavustusten osalta valvonnasta ja tarkastuksista on sdddetty valtionavustuslaissa. Valti-
onavustuslain 15 §:n mukaan valtionavustusten valvonnasta vastaa valtionapuviranomainen. Ti-
lintarkastusten osalta sdddetddn valtionavustuslain 16-17 §:ssd. Valtionavustuslain 16 §:n 2 mo-
mentin mukaan valtionapuviranomainen voi paitoksellddn valtuuttaa toisen viranomaisen tai
ulkopuolisen tilintarkastajan suorittamaan 16 §:n 1 momentissa tarkoitettuja tarkastuksia. Tilin-
tarkastajan tulee olla tilintarkastuslaissa (1141/2015) tarkoitettu tilintarkastaja. Lain 16 §:n 3
momentin mukaan ulkopuolinen asiantuntija voi valtionapuviranomaisen pyynnostid avustaa
tarkastuksessa. Lain 16 § :n 4 momentin mukaan ulkopuolisiin asiantuntijoihin sovelletaan hal-
linnon yleislakeja ja 5 momentin mukaan rikosoikeudellista virkavastuuta. Valtionavustuslaissa
sdddetty ulkoistusmahdollisuus tukee tulkintaa siitd, ettd ministerididen toimeenpannessaan

106 K eravuori-Rusanen s. 215-224.

107 K eravuori-Rusanen s 221

108 Keravuori-Rusanen s 216

109 Esimerkiksi PeVL 28/2001 vp35 ja PeVL 62/2010 vp
1107 PeVL 48/2001 vp, sivu 3 ja PeVL 30/2010 vp
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niille asetettuja tehtivid on tilintarkastuksen katsottu olevan tehtévé, joka on mahdollista ulkois-
taa, jos siitd on sdddetty lailla. Valtionavustuslain esitdissd todetaan hallinnon yleislakien so-
veltumisesta seuraavasti: ”Valtionavustuksen tarkastaminen on tosiasiallista toimintaa, johon
sisdltyy julkisen vallan kdyttod. Sen vuoksi on tarkastuksen kohteiden oikeusaseman ja tarkas-
tustoimintaa koskevan luottamuksen kannalta tdrkedd, ettd myds muihin kuin virkamiesase-
massa oleviin tarkastajiin ja tarkastuksessa avustaviin henkilihin sovelletaan nditd sddnnok-
sic@.”" Oikeuskirjallisuuden mukaan *Valtuutettu tilintarkastaja hoitaa valtionavustuslain no-
jalla anlllazetun valtuutuksen perusteella perustuslain 124 §:ssd tarkoitettua julkista hallintoteh-
tavaa.”

Valtiovarainvaliokunta lausui valtionavustuslain 16 §:n tarkastusoikeudesta seuraavasti: ” Py-
kdldn tarkoituksena on sallia ulkopuolisen tilintarkastajan tai asiantuntijan kdytto perustus-
laissa sdddetyilld edellytyksilld. Pykdldssd sdddettdisiin siten perustuslain edellyttamdlld ta-
valla hyvdn hallinnon takeita turvaavien yleishallinto-oikeudellisten sddddsten soveltamisesta
tilintarkastajaan ja asiantuntijaan. Vaatimuksesta, jonka mukaan ulkopuolisen tilintarkastajan
kéyton on liséiksi oltava tarkoituksenmukaista tehtdvdn hoitamisen kannalta, sdddetddn suoraan
perustuslaissa.”'"

Edelld mainitun perusteella ulkoministeri6 arvioi, ettd valtionavustuksia koskevat tilintarkas-
tusten on nihty muodostavat julkisen hallintotehtévin niitd siirrettdessd yksityiselle.

Lain esityOt eivit vastaa kuitenkaan siihen, sisdltddko tilintarkastustoiminta julkisen vallan
kéyttod sinéllddn vai perustuuko julkisen vallan kiyton muodostuminen suhteessa valtionavus-
tustoiminnan ja sen tyypillisesti yksityisiin kohdistuvaan luonteeseen. Epdselvdd on, muodos-
tuuko julkinen hallintotehtdvan siirto my0s tarkastuksiin, jotka koskevat esimerkiksi kansain-
vilistd hallitustenvilisté idriestod. ioka ei ole vksitvinen toimiia. On huomioitava. ettd valtion-
avustuslain 1 §:n 3 momentin mukaan lakia sovelletaan vain rajoitetusti. jos valtionavustuksen
saaiana on vieras valtio tai sen toimielin taikka valtioiden vélinen kansainvélinen idriestd. Tél-
16in sovellettavaksi tulevat ainoastaan lain 5-8 §. 11 &:n 5 momentti sekd 32 a—32 e §. Tilintar-
kastuksia koskevaa sdéinnosté ei siis ole lain valmistelun aikaan tarkoitettu suoraan sovelletta-
vaksi kansainvilisid hallitusten vilisid jérjestojd koskien. On kuitenkin syytd huomioida, ettd
myos esimerkiksi kuntalain (410/2015) 122 §:ssé saddetddn kuntien tilintarkastuksesta, joka on
katsottu julkiseksi hallintotehtdvéksi PL 124 §:n nojalla.

Y114 esitetyn valossa ulkoministerio arvioi my6s muiden kuin yksityisid koskevien valtionavus-
tusten tilintarkastusten muodostavan julkisen hallintotehtdvén PL 124 §:n tarkoittamalla tavalla.

Viirinkayttoja koskevat tarkastuksia koskien ulkoministerid viittaa edelld mainittuun arvioin-
tiin ja arvioi, ettd myos muut kuin tilintarkastuksia koskevat vaérinkayttdtarkastukset siséltavét
julkisen vallan kdytt6d ja muodostavat julkisen hallintotehtavin siirtdmisen PL 124 §:n tarkoit-
tamalla tavalla.

111 Hallituksen esitys Eduskunnalle valtionavustuslaiksi ja laiksi valtion talousarviosta annetun lain 7 ¢
§:n muuttamisesta, s 52-53

112 Keravuori-Rusanen s. 222

113 Valtiovarainvaliokunnan mietintd 9/2001 vp koskien Hallituksen esitys valtionavustuslaiksi ja laiksi
valtion talousarviosta annetun lain 7 ¢ §:n muuttamisesta, https://www.eduskunta.fi/FI/Vaski/si-
vut/trip.aspx?triptype=ValtiopaivaAsiakirjat&docid=vavm+9/2001
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Sisdinen tarkastus

Sisdistd tarkastusta varten ministeriossé toimii kansliapaillikkéna toimivan valtiosihteerin alai-
suudessa toiminnallisesti riippumaton sisédisen tarkastuksen yksikkd (STY). Ulkoministerion si-
sdisen tarkastuksen yksikko toteuttaa itse virkatyona sisdisid tarkastuksia ulkoministerion ulko-
maantoimipisteiden osalta, jonka lisdksi yksikko hankkii kehitysyhteistyon osalta sisédisen tar-
kastuksen ulkoisia asiantuntijapalveluita, joita ulkoministerid ohjaa ja valvoo. Tarkastukset suo-
ritetaan ulkoministerion antamien ohjeiden mukaisesti. Ulkoinen asiantuntija toteuttaa siséisié
tarkastuksia varsinkin haastatteluiden kautta ja aineistoja lapikdymaélld. Tarkastukset eivét koh-
distu kolmansiin osapuoliin, vaan tarkastuksilla selvitetdén pistokoemaisesti, miten ulkominis-
terion omat yksikot jarjestdvit valvonta- ja riskienhallintaprosessit, ja miten esimerkiksi ris-
kienhallintasuunnitelmat on valmisteltu, miten vastuut on jaettu ja mita raportoinnin osalta edel-
lytetdan. Ulkoministerié hankkii ulkoiset asiantuntijapalvelut sisdisen tarkastuksen osalta valti-
onhallinnon yhteisen puitejarjestelyn kautta. Ulkoministerion virkahenkild arvioi suositusten
aiheellisuuden ja johdolle esittelyn, jonka jilkeen ulkoministerid paéttda jatkotoimenpiteista.
Ulkoministerid arvioi, ettd huomioon ottaen se, etta sisdiset tarkastukset kohdistuvat ulkominis-
teridn omaan toimintaan ja koska ulkopuolisten asiantuntijoiden rooli sisdisissé tarkastuksissa
on ulkoministerion tyoté teknisesti tukeva ja ulkoministerid ohjeistaa asiantuntijan tyon siséllon
ja tavoitteet, ei tehtdvien katsota muodostavan julkista hallintotehtdvad PL 124 §:n tarkoitta-
malla tavalla.

Yhteenvetona, riskienhallintaa koskevien asiantuntijapalveluhankintojen osalta ulkomi-
nisterié arvion mukaan tilintarkastuksia ja muut véirinkayttoja koskevat tarkastukset
muodostavat julkisen hallintotehtivén siirtimisen PL 124 §:n tarkoittamalla tavalla. Mui-
den riskienhallinta- ja valvontatoimien ei katsota muodostavan julkisen hallintotehtéiviin
siirtimisti PL 124 §:n tarkoittamalla tavalla.

2.2.8.4. Julkisten hankintojen toteuttaminen

Ulkoministerio tarvitsee kehitysyhteistyon toteuttamiseen monenlaista ulkoista asiantuntija-
osaamista ja teknistd tukea, jota se hankkii hankintalain nojalla. Hankintoja tehdéin ldhes kai-
kissa kehitysyhteistyon rahoitusmuodoissa, hankkeiden eri vaiheissa. Hankinnat on jérjestetty
niin isojen monivuotisten puitesopimusjarjestelyiden kuin yksittdisten hankintojen kautta.

Muulta kuin viranomaiselta hankitut palvelut ja julkista hallintotehtdvid koskeva oikeudellinen
arviointi

Ulkoministerid on hankintalain kilpailutusmenettelyn kautta solminut yksityisten palveluntar-
joajien kanssa ostopalvelusopimukset, joiden kautta se ostaa tarvittaessa kehitysyhteistyon han-
kintojen tekemiseen hankintaosaamista ja hankintamenettelyn toteuttamista. Ulkoiselta asian-
tuntijalta on ostettu tukea hankinta-asiakirjojen valmisteluun ulkoministerion ohjeiden mukai-
sesti sekd tukea julkisia hankintoja koskevien jérjestelmien kayttoon. Tarvittaessa ulkoinen asi-
antuntija tekee ulkoministeridlle esityksen koskien hankintakilpailuun osallistuvien vaatimus-
tenmukaisuudesta ja tarvittaessa tukee ulkoministeriotd hankintapditdsten ja hankintasopimus-
ten valmistelussa. Hankintapalvelut on toteutettu vastaavalla tavalla kuin moni muu viranomai-
nen valtionhallinnon puitesopimusjérjestelyiden kautta.

Hankintapalveluita koskevassa oikeudellisessa arvioinnissa on huomioitava, ettd hankintalain-
saddannon kokonaisuudistusta kisiteltiin aikanaan perustuslakivaliokunnassa (PeVL 49/2016
vp), mutta julkista hallintotehtévédé koskevia kysymyksia ei késitelty hallituksen esityksen val-
tiosddntoisessd arvioinnissa. Hankintalain kokonaisuudistuksen jilkeen hankintojen suhdetta
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PL 124 §:n on kuitenkin arvioitu niin perustuslakivaliokunnan kuin korkeimman hallinto-oi-
keuden toimesta. Asiaa on arvioitu myos oikeuskirjallisuudessa ja esimerkiksi professori Tomi
Voutilainen on hankintalainsdddédnnon uudistamisen jélkeen arvioinut yhteishankintayksikko-
jen tehtévid julkisina hallintotehtévind sekd laajemmin julkisoikeudellisen sééntelyn sovelta-
mista julkisten hankintojen toteuttamiseen.''*

Julkisten hankintojen toteuttamisen suhdetta perustuslain 124 §:n koskien julkisten hallintoteh-
tévien siirtdmisti on kisitelty perustuslakivaliokunnan lausunnossa (PeVL 15/2019 vp) koskien
Hansel Oy:n tehtdvid valtion yhteishankintayksikkona julkisen hallintotehtdvan méaérittelyn né-
kokulmasta. Perustuslakivaliokunta kiinnitti muun ohella huomiota siihen, ettd hankintamenet-
telyéd ja siihen liittyvid oikeussuojakeinoja sdénnelldédn laissa yksityiskohtaisesti ja ettd Hansel
Oy:n tehtédvilld on merkitystd julkisyhteisdjen varojen kdyton kannalta. Perustuslakivaliokun-
nan mukaan “Hansel Oy:n tehtdvilld on merkitystd julkisyhteisojen varojen kdyton kannalta.
Vaikka hankintojen tekemiseen liittyy myos vahvoja yksityisoikeudellisia piirteitd, perustuslaki-
valiokunnan mielestd Hanselin tehtdvdssd yhteishankintayksikkond painottuvat julkisen hallin-
totehtdvdn piirteet. Lisdiksi Hanselilla jo olevia ja sille ehdotettuja asiantuntija- ja tukitehtdvid
el perustuslakivaliokunnan mielestd voi kokonaisuutena kuvata silld tavoin teknisiksi, ettei niis-
sdkin olisi osin kyse julkisen hallintotehtdvdin hoitamisesta”. (PeVL 15/2019 vp, s. 3). Perustus-
lakivaliokunta myos katsoi, etti esteitd antaa hankintoihin liittyvid julkisia hallintotehtévia osa-
keyhtiona toimivalle yhteishankintayksikolle ei sinéllddn ole, mutta sdéintelyssé on otettava huo-
mioon perustuslain 124 §:std johtuvat vaatimukset hallinnon yleislakien soveltamisesta seké
rikosoikeudellisen virkavastuun ulottamisesta julkisten hallintotehtdvien hoitoon.

Korkein hallinto-oikeus totesi ratkaisussaan koskien julkisuuslain soveltamista koskevaa kysy-
mystd KL-Kuntahankinnat Oy:n asiakirjajulkisuudesta (KHO:2023:7), etté yhteishankintayksi-
kot toimivat 1dahtokohtaisesti viranomaisen toimeksiannosta ja télld perusteella yhteishankin-
tayksikot kasittelevdt toimeksiantotehtivissddn viranomaisen asiakirjoja ja niihin sovelletaan
julkisuuslakia. Korkein hallinto-oikeus punnitsi kysymysti julkisuuslain soveltamisesta julki-
suuslain 4 §:n 2 momentin ndkokulmasta. Julkisuuslakia ollaan parhaillaan pdivittdmaéssé ja jul-
kisuuslain kokonaisuudistusta koskeva tyoryhmén mietint6 on ollut kevailla 2024 lausuntokier-
roksella''>. Luonnoksessa hallituksen esitykseksi esitettiin, ettd julkisuuslain soveltamista laa-
jennettaisiin julkisen vallan kdyton kisitteestd julkisiin hallintotehtéviin.

Korkeimman hallinto-oikeuden KL-Kuntahankinnat Oy:ta koskevan ratkaisun mukaan, vaikka
hankintoja koskevasta kilpailuttamisvelvollisuudesta on sdddetty lailla, menettelyllé ei puututa
julkisen vallan kdytolle ominaisella tavalla yksityisten oikeusasemaan hallintopéatokselld tai
tosiasiallisella toimella. Korkein hallinto-oikeus viittasi julkisen vallan kdyton méarittelyssa
hallintopaétokseen tai muuhun tosialliseen toimeen, jolla puututaan yksityisen oikeusasemaan
jatotesi, ettei se, mitd viranomaisesta on julkisuuslaissa sdddetty, koskenut KL-Kuntahankinnat
Oy:ta kysymyksessd olevassa tilanteessa. Koska korkeimman hallinto-oikeuden arvio tehtiin
varsinkin julkisuuslaissa séddettyé julkista valtaa koskevan méirittelyn nakokulmasta, ei kor-
keimman hallinto-oikeuden ratkaisu ole tidysin verrannollinen ulkoministerion hankintaa kos-
kevaan kysymykseen, jossa on kyse julkista hallintotehtévéa koskevasta maarittelysta.

114 Tomi Voutilainen, Julkisten hankintojen sdéintely, 2017, s. 302-309 ja 526-530.

115 Julkisuuslain ajantasaistamista koskeva tydryhmén mietinté VN/27452/2020/ lausuntopalvelussa:
https://www.lausuntopalvelu. fi/FI/Proposal/Participation?proposalld=36b68e4 1 -af19-40b9-bafc-
fca0a08be6c7
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Ulkoministerion ulkoistamien hankintapalveluiden osalta on siis huomioitava perustuslakiva-
liokunnan lausunto Hansel Oy:sta ja valiokunnan huomio siitd, ettd Hansel Oy:n tehtdvassé yh-
teishankintayksikkonid painottuvat julkisen hallintotehtévén piirteet. Korkeimman hallinto-oi-
keuden huomio siitd, ettd KL-Kuntahankinnat Oy:n tapauksessa menettelylld ei puututtu julki-
sen vallan kdytolle ominaisella tavalla yksityisten oikeusasemaan hallintopdatokselld tai tosi-
asiallisella toimella, on my6s huomionarvoista. Ulkoministerion yksityiselle ulkoistamissa
hankintojen kilpailutuksissa ja yksityisen toteuttamassa paitoksenteon valmistelussa ei ole kyse
hankinnoista yhteishankintayksikoltd, mutta ottaen huomioon perustuslakivaliokunnan lausun-
nossa tekemait havainnot, on syyta arvioida, ettd ulkoministerionkin ulkoistamassa hankintapal-
velussa on julkisen hallintotehtdvé piirteitd.

Rajanvetoa on arvioitu myds hallituksen esityksessd Business Finland Oy:sti (Hallituksen esi-
tys eduskunnalle laeiksi Innovaatiorahoituskeskus Business Finlandista ja Business Finland -
nimisestd osakeyhtiosté annetun lain ja julkisesta tydvoima- ja yrityspalvelusta annetun lain 13
a luvun 2 ja 3 §:n muuttamisesta, HE 267/2022 vp), jossa katsottiin, ettd sen osalta julkisten
hankintojen toteuttaminen ei muodostanut julkista hallintotehtdvadd. Business Finlandia koske-
vassa tapauksessa Business Finlandin hankintoja tukeva yksikko keskitettiin Business Finlandin
yhtioon, jonka oli mahdollista avustaa, tukea ja antaa asiantuntijapalveluita Business Finland
rahoituskeskukselle eli Business Finlandin viranomaispuolelle. Hallituksen esityksen mukaan
rahoituskeskuksen (viranomaisen) toimintaan liittyvdn hankinnan toteutuksesta vastaa kuiten-
kin aina rahoituskeskus (viranomainen). Rahoituskeskus (viranomainen) méirittelee hankinta-
kokonaisuuden ja vastaa esimerkiksi hankinnan kohteen kuvauksesta, vertailukriteerien laati-
misesta, hankinnan toteutumisen seurannasta, sopimuksen tekemisesti ja sopimusseurannasta.
Rahoituskeskus tekee sen omaa toimintaa koskevat hankintapédatokset ja -sopimukset, joilla on
vaikutusta julkisten varojen kdyttoon. Yhtion hankintatoimen asiantuntija voi osallistua kyseis-
ten asiakirjojen valmisteluun, mutta silld ei ole toimivaltaa tehdé sitoumuksia rahoituskeskuk-
sen hankinnoista. Hallituksen esityksessa todettiin, ettd yhtion hankintoja koskevissa tukitehté-
vissd painottuivat yksityisoikeudelliset piirteet julkisen hallintotehtévén piirteiden sijaan. Yh-
tion rahoituskeskukselle tarjoamia hankintoja koskevia tukitoimintoja on my0s ostettavissa
muilta markkinoilta toimivilta toimijoilta. Néin ollen yhtion tukevia tehtévid, jotka liittyivt ra-
hoituskeskusten julkisten hankintojen toteuttamiseen, ei hallituksen esityksessé katsottu julki-
siksi hallintotehtéviksi.

Ulkoministerion hankintojen ulkoistukset on toteutettu vastaavalla tavalla kuin Business Fin-
landin. Business Finlandia koskevan hallituksen esityksen tapaan ulkoministerién ulkoistamien
hankintatehtivien ei siis katsota muodostavan julkisten hallintotehtévien siirtdmistd PL 124 §:n
tarkoittamalla tavalla.

Yhteenvetona, julkisia hankintoja koskevia asiantuntijapalveluita ei ulkoministerion ar-
vion mukaan katsota julkisiksi hallintotehtiviksi PL 124 §:n tarkoittamalla tavalla.

2.2.8.5. Muut palveluhankinnat

Tulevaisuudessa ulkoministeri6lld voi olla tarve hankkia tukea esimerkiksi EU- tai kehitysra-
hoituslaitoksia koskevaan politiikkavaikuttamiseen. Kyseessé ollessa ulkoministerion tarkka-
rajaisten ohjeiden mukaisesti toimiva tuki, jonka rooli voidaan katsoa hyvin operatiiviseksi ja
jonka oma harkinnanvaraisuus on vahdistd, ulkoministerid arvioi, ettei kyseeseen tule julkisen
hallintotehtévén siirto PL 124 § tarkoittamalla tavalla. Kansainvilisid edustamistehtévié, Suo-
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men kantojen valmistelua ja siihen liittyvéd kansallista koordinaatiota voi hoitaa vain ulkomi-
nisterion palveluksessa oleva henkild, silld tehtiviin voidaan katsoa liittyvén julkisen hallinto-
tehtivin piirteitd.!'®

Tulevaisuudessa ulkoministeri6lld voi olla tarve hankkia ulkopuolista asiantuntijatukea asian-
tuntija- ja arviointityokalujen valmisteluun kehitysyhteistyon eri avustusmuotojen osalta eri vai-
heissa. Tdma voisi pitda sisdllddn esimerkiksi valtionavustusten hakukierrosten arviointipohjan
ja arviointityokaluja luonnostelua ja kehitysti. Tyokalut voivat tukea ulkoministerion valtion-
avustustoimintaa, mutta my9s muita kehitysyhteistyon rahoitus- ja yhteistydmuotoja. Ulkomi-
nisteriolla séilyisi kuitenkin aina vastuu tydkalujen kayttoonoton ja kdyton sekd soveltuvuuden
arvioinnissa. Ulkoministerion arvion mukaan kehitysyhteistyotd koskevien asiantuntija- ja ar-
viointityokalujen valmistelu ei tdytd PL 124 §:n kriteerej eiké se vaikuta yksityiseen kohdistu-
vaan paitoksentekoon siind méérin, ettd esimerkiksi hyvéan hallinnon ja virkavastuun soveltu-
mista olisi tarked soveltaa. Ulkoministerion arvion mukaan arviointitydkalujen valmistelua ja
kehittdmisté ei siis katsottaisi julkiseksi hallintotehtdvaksi PL 124 §:n tarkoittamalla tavalla.

Yhteenvetona, ulkoministerion arvion mukaan edelléi kuvattujen muiden palveluhankin-
tojen ei arvioida muodostavan julkista hallintotehtéivii PL 124 §:n tarkoittamalla tavalla.

2.3. Valtionavustuslakiin esitettivit poikkeukset erityislailla siddettaviksi

Valtion talousarvioon otetusta médrérahasta tai talousarvion ulkopuolella olevan valtion rahas-
ton varoista myonnettdvadn valtionavustukseen sovelletaan valtionavustuslakia (688/2001).
Valtionavustuslain mukaan valtionavustuksella tarkoitetaan tuenluonteista rahoitusta tietyn toi-
minnan tai hankkeen avustamiseksi. Suomen kehitysyhteistyon ldhtokohtana on sitoutuminen
OECD:n suositukseen avun sitomattomuudesta, millé tarkoitetaan sité, ettd kehitysyhteistydva-
rojen saannin edellytyksend ei ole hankintojen tekeminen kyseisestd avunantajamaasta, vaan
kyseessé tulee olla vastikkeeton avustus. Tdmén on todettu lisddvéan avun vaikuttavuutta ja vi-
hentdvan riskid, ettd apu kohdistuisi sellaisille tahoille, jotka eivit sitd kaikkein eniten tarvitse.
Valtionavustuslaki muodostaakin yhden kehitysyhteistyon toimeenpanon olennaisimmasta sai-
ddspohjasta.

Ulkoministerid myontéd valtionavustuslain nojalla valtionavustuksia yksityisoikeudellisille toi-
mijoille kansalaisyhteiskuntakentélld ndiden kehitysyhteistyohankkeisiin aiemmin kuvattujen
yhteistyo- ja rahoitusmuotojen kautta. Valtionavustuslain nojalla avustuksia myonnetdan muun
muassa kansalaisjérjestdille, yrityksille ja yliopistoille. Télloin ulkoministerio tekee kehitysyh-
teistydmédrdrahan myontdmisestd (valtionavustuksesta) pddtdksen valtionavustuslain 11 §:n
mukaisesti. Liséksi silloin, kun avustus myonnetdéin ulkomaiselle avustuksen saajalle kaytetta-
véksi Suomen ulkopuolella kehitysyhteistyohon, ulkoministerio tekee valtionavustuspéaétoksen
lisdksi avustuksen saajan kanssa valtionavustuslain 11 §:n 5 momentin mukaisen yksityisoikeu-
dellisen sopimuksen valtionavustuksen kaytostd ja sen ehdoista. Sopimukseen otetaan valtion-
avustuksen valtion talousarvion mukaisen kéyttdmisen sekd kdyton valvonnan kannalta tarpeel-
liset ehdot. Ndiden yksityisoikeudellisten sopimusten tarkoituksena on turvata eduskunnan bud-
jettivaltaa ja valtion varojen kayton tehokkuutta. Yksityisoikeudellisen sopimuksen perusteella
ulkoministerid saa tarvittaessa myos ulkomaan viranomaisissa helpommin oikeussuojaa kuin

116 Tulkintaa jiljempéini mainittujen tehtiivien osalta tehty Business Finlandia koskevassa hallituksen
esityksessd. HE 267/2022 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi Innovaatiorahoituskeskus Busi-
ness Finlandista ja Business Finland -nimisestd osakeyhtidstd annetun lain ja julkisesta tydvoima- ja
yrityspalvelusta annetun lain 13 a luvun 2 ja 3 §:n muuttamisesta, s 15
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suomalaisen valtionapuviranomaisen hallintopdatoksen perusteella. Sopimuksen avulla ulkomi-
nisterid voi tehdi tai teetéttdd avustuksen saajan talouteen tarkastuksia ja valvoa avustuksen
kéyttod.

Valtionavustuslaissa on ulkoministerion kehitysyhteistydtoiminnan yhteydessd havaittu sdin-
noksid, jotka eivit tdysimédrdisesti sovellu kehitysyhteisty6toimintaan ja joiden osalta on ha-
vaittu tarve erityislailla sddtdmiseen. Ulkoministerié on siksi harkinnut, tulisiko lakiin kehitys-
yhteistyon jérjestimisestd sisdllyttdd sdfinnoksid, joilla sdddettdisiin ulkoministerion valtion-
avustusten perusteista jossain méérin valtionavustuslaista poikkeavalla tavalla. Valtionavustus-
laki on yleislaki, joka mahdollistaa erityislailla sditdmisen valtionavustuslaista poikkeavasti.
Valtionavustuslain 3 §:n mukaan, jos muussa laissa on valtionavustuslaista poikkeavia séén-
noksid, niitd sovelletaan valtionavustuslain sijasta. Valtionavustuslakia sovellettaisiin kuitenkin
siltd osin kuin erityislaissa ei olisi poikkeavia sdannoksia.

Kansainvilisille jdrjestoille myonnettdvdt avustukset

Valtionavustuslain 1 §:n 3 momentin mukaan valtionavustuslakia sovelletaan valtionavustuk-
seen, joka myonnetdin kéytettdviksi Suomen ulkopuolella, jollei muussa laissa toisin sidddetd.
Kyseisessd momentissa on myds sdddetty, ettd mikali tarkoitetun valtionavustuksen saajana on
vieras valtio tai sen toimielin taikka valtioiden vélinen kansainvélinen jirjesto, valtionavustus-
lakia sovelletaan valtionavustukseen ainoastaan tietyin osin. Kun kyseessd on vieras valtio tai
sen toimielin taikka valtioiden vilinen kansainvélinen jarjesto sovelletaan vain lain pykélid kos-
kien valtionavustuslajeja (5 §), valtionavustuksen madrdn muodostumista (6 §), valtionavustuk-
sen myOntamisen yleisié edellytyksid (7 §), tarkempien sddnndsten antamisesta valtioneuvoston
asetuksella (8 §), valtionavustuspditoksen lisdksi sopimuksen tekemistd (11 §:n 5 mom.) sekd
valtionavustustoiminnan tietovarantoa koskevaa siéntelyd (32 a-32 e §).

Ulkoministerid myontdd kehitysyhteistyomaérarahoista vuosittain lukuisia valtionavustuksia
kansainvilisille jérjestoille kdytettédviksi kehitysmaissa toteutettavaan toimintaan. Téllaisia kan-
sainvélisid jarjestdjd ovat padasiassa YK-jarjestot (kuten esimerkiksi YK:n lastenjérjestd UNI-
CEF, YK:n tasa-arvojarjestd UN Women ja YK:n vdestorahasto UNFPA) sekd Maailmanpank-
kiryhméén kuuluvat jérjestot (kuten esimerkiksi kansainvilinen kehitysjarjestd IDA).

Ulkoministerio tekee jokaisesta tillaisesta valtionavustuksesta sen saajana olevan kansainvali-
sen jarjeston kanssa valtionavustuslain 11 §:n 5 momentissa tarkoitetun sopimuksen. Sopimuk-
set ovat luonteeltaan niin kutsuttuja kansainvélisid hallintosopimuksia tai yksityisoikeudellisia
sopimuksia (myShemmin “rahoitussopimus”), jotka ulkoministeri6 tekee omilla pa&toksillaan
oman tyojarjestyksensd mukaisesti. Sopimukset eivit siten ole perustuslain 8 luvussa tarkoitet-
tuja valtiosopimuksia eika niissd ole eduskunnan toimivaltaan kuuluvia méérayksié.

Valtionavustuslain 11 §:n 5 momentin mukaan sopimukseen on otettava valtionavustuksen val-
tion talousarvion mukaisen kédyttdmisen sekd kdyton valvonnan kannalta tarpeelliset ehdot. Lain
esitdiden (HE 63/2001 vp) mukaan tarpeellisia ehtoja ovat ainakin kaikki ne seikat, joiden tulee
ilmeté valtionavustuslain 11 §:n 1—4 momentin perusteella valtionavustuspaitoksestd. Sopi-
muksessa tulee esitdiden mukaan lisdksi olla méérdykset siitd, miten valtionavustuksen kayton
valvonta ja siind tehtdvét menettelyt on jarjestettdva. Koska valtionavustuslakia voidaan 1ahto-
kohtaisesti soveltaa vain Suomen oikeudenkdyton piirissd, sopimukseen on esitdiden mukaan
yleensa tarpeellista ottaa valtionavustuslain 4—6 luvun sdannoksié vastaavat madraykset valti-
onavustuksen kdyttdmisestd, kdyton valvonnasta ja siind tehtdvisté tarkastuksista seké tietojen-
saantioikeuksista.
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Valtionavustuslain 4 luvun 16 §:ssd sdddetddn valtionapuviranomaisen tarkastusoikeudesta.
Valtionapuviranomaisella on pykéldn mukaan oikeus suorittaa valtionavustuksen maksamisessa
ja kdyton valvonnassa tarpeellisia valtionavustuksen saajan talouteen ja toimintaan kohdistuvia
tarkastuksia. Luvun 17 §:ssé sdddetddn tarkemmin téllaisen tarkastuksen suorittamisesta. Valti-
onavustuslain 5 luvun 21 ja 22 §:ssd sdddetdéin valtionavustuksen takaisinperinnéstd. Valtion-
avustuksensaaja on valtionapuviranomaiseen ndhden tdysiméérdisesti vastuussa valtionavus-
tuksen kdyttdmisestd myds niiltd osin kuin saaja on valtionavustuslain 7 §:n 3 momentissa tar-
koitetulla tavalla siirtdnyt valtionavustuksen tai sen osan valtionavustuksen kéyttotarkoitusta
toteuttavan muun kuin saajan toiminnan tai hankkeen avustamiseen. Valtionavustuslain 24 §:ssd
sdddetddn korosta. Pykéldn mukaan valtionavustuksen saajan on maksettava palautettavalle tai
takaisin perittdville miirélle valtionavustuksen maksupéivésti korkolain 3 §:n 2 momentin mu-
kaista vuotuista korkoa lisdttyna kolmella prosenttiyksikoll.

Ulkoministeri¢ on perinteisesti katsonut valtionavustuslain 11 §:n 5 momentissa sdédetyn tar-
koittavan yhdessé lain 16-17 §:n, 21-22 §:n ja 24 §:n kanssa sité, ettd ulkoministerion tulee
valtionavustuksensaajana olevan kansainvélisen jarjeston kanssa tekeméllidén sopimuksella var-
mistaa, ettd ulkoministeriolld tai sen edustajalla on oikeus suorittaa jarjeston talouteen tai toi-
mintaan kohdistuvia tarkastuksia, jotka koskevat myonnetyn avustuksen kayttod. Samoin mi-
nisterid on katsonut, ettd ulkoministerion tulee sopimuksella varata itselleen oikeus perid jo
maksettu valtionavustus jirjestoltd kokonaan tai osin takaisin, jos on osoitettavissa, ettd avus-
tusta on védrinkidytetty tai sen kdytostd ei ole saatavissa tyydyttavaa selvitystd. Ulkoministerio
on katsonut myds, ettd valtionavustuksen saajan tulee maksaa korkoa palautettavalle tai takaisin
perittaville midrille.

Rahoitussopimuksiin on saatu yleensé siséllytettyd pitkilti valtionavustuslain kannalta tarpeel-
liset ehdot, mutta jotkin médriykset ovat osoittautuneet hallitusten vélisten kansainvélisten jér-
jestojen osalta kdytdnnossd mahdottomiksi siséllyttdd sopimuksiin. Kdytinnossé erityisesti suu-
rimmat YK- ja Maailmanpankkiryhméén kuuluvat jarjestot eivét ole endd vuosiin hyvéksyneet
sitd, ettd niiden yksittéisilla rahoittajilla olisi oikeus suorittaa niiden talouteen tai toimintaan
kohdistuvia tarkastuksia. Jéarjestot 1ahtevit siitd, etti rahoittajien tulee luottaa jérjestéjen omien
tarkastuselinten toimintaan. Liséksi jérjestot ovat vaatineet, ettd niiden velvollisuus maksaa ra-
hoittajalle avustusvaroja takaisin tilanteessa, jossa varoja on vadrinkdytetty ja vadrinkayttoon
on syyllistynyt kolmas taho, rajataan ainoastaan sellaiseen summaan, jonka jirjestot saavat itse
perittyd kolmannelta taholta. Jarjestdjen omat sisdiset sddnnot rajaavat tarkastusoikeuden aino-
astaan jérjestojen omille tarkastuselimille ja kieltdvit jéarjestdja sitoutumasta takaisinperintévas-
tuisiin, jotka toteutuessaan tarkoittaisivat sitd, ettd jarjesto joutuisi kdyttdméédn vastuiden mak-
samiseen omia varojaan. Jarjestdjen sisdiset sadnndt useissa tapauksissa erityisesti YK-jérjesto-
jen kohdalla my0s estdvit koron maksamisen palautettavalle ja takaisinperittdville méirélle.

Suomen valtio on mainittujen YK- ja Maailmanpankkiryhméén kuuluvien jarjeston jésen ja si-
ten ollut kdytdnnossd myotdvaikuttamassa jarjestojen sisdisten sddntdjen siséltoon. Kyseisten
jérjestdjen varainhallinnan, sisdisen ja ulkoisen valvonnan seké kurinpito- ja sanktiointimenet-
telyjen voidaan arvioida olevan korkeatasoisia ja luotettavia. Niisté syistd ja, koska Suomi yk-
sittdisend rahoittajana ei yksin pysty jarjestojen sisdisid sdéntdjad muuttamaan, ulkoministerid
joutuu nditi jarjestdjd rahoittaessaan hyviaksymaéin jarjestdjen vaatimat, edelld mainitut rajauk-
set korkoihin seké tarkastukseen- ja takaisinperintdoikeuteen liittyen.

Ulkoministerid on harkinnut, tulisiko ulkoministerion séédtdad uudessa laissa kehitysyhteistyon

jarjestdmisesta tietyt valtionavustuslakia koskevat poikkeukset koskien rahoitussopimuksiin si-
sdllytettavistd ehdoista silloin, kun kyseessd on kansainvilinen hallitusten vélinen jarjesto. Poik-

61



keuksessa tulisi huomioida kyseisten jarjestojen organisatorinen erilaisuus, minka vuoksi poik-
keuksen olisi hyvd mahdollistaa my&s tapauskohtainen harkinta poiketa valtionavustuslain eh-
doista ndiden jarjestdjen kohdalla.

Erityislailla esitetddn sdadettaviksi siitd, ettd silloin kun avustuksensaaja on valtioiden vélinen
kansainvélinen jirjesto, jonka jasen Suomen valtio on ja, kun jérjeston siséisid sdéntdja ja me-
nettelytapoja voidaan pitdé luotettavina, ulkoministerié voisi paéttdd, ettd se ei valtionavustus-
lain 11 §:n 5 momentissa tarkoitetulla sopimuksella varaa itselleen oikeutta suorittaa valtion-
avustuksen maksamisessa ja kidyton valvonnassa valtionavustuksen saajan talouteen ja toimin-
taan kohdistuvia tarkastuksia. Lisdksi ulkoministerié voisi pééttdd, ettd se ei 5 momentissa tar-
koitetulla sopimuksella varaa itselleen oikeutta vaatia avustuksensaajaa maksamaan takaisin
sellaista valtionavustusta tai sen osaa, jonka valtionavustuksensaaja on tdmén lain 7 §:n 3 mo-
mentissa tarkoitetulla tavalla siirtdnyt kolmannelle taholle kéytettdvéksi valtionavustuksen
kiytttarkoitusta toteuttavaan toimintaan tai hankkeeseen, mikiili tietyt edellytykset tiyttyviit!!”.

Velvollisuus mdirdtd valtionavustuksen maksaminen lopetettavaksi

Valtionavustuslain 21 §:ssd sdddetdéin valtionapuviranomaisen velvollisuudesta méaarétd val-
tinavustuksen maksaminen lopetettavaksi sekd jo maksettu valtionavustus takaisin perittdviaksi
pykéléssd mainittujen edellytysten tdyttyessd. Valtionavustuslain 22 §:ssé sdédetdén vastaavasti
valtionavustuksen harkinnanvaraisesta takaisinperinnésté. Lain 22 §:n mukaan valtionapuviran-
omainen voi paétokselldin madratd valtionavustuksen maksamisen lopetettavaksi seké jo mak-
setun valtionavustuksen tai sen osan takaisin perittdviksi pykélédssd mainittujen edellytysten
tayttyessd. Pykdldt johtavat kehitysyhteistyomédrdrahoista myonnettivien avustusten osalta
ajoittain epatarkoituksenmukaiseen lopputulokseen ja heikentévit riskienhallintaa ja hankkei-
den tuloksellisuutta.

Ulkoministerio myontdd kehitysyhteistyomédérarahoista valtionavustuksia muun muassa suo-
malaisten yhdistysten ja sditididen (jdljempand myos kansalaisjdrjestot) pitkdjanteisen ja usein
hyvin laaja-alaisen kehitysyhteistyon toteuttamiseksi. Avustuksia myonnetdan usein avustuk-
sensaajan monivuotisten kehitysyhteistydohjelmien toteuttamiseksi kehitysmaissa yhteistyossa
paikalliskumppaneiden kanssa. Yhdelld kehitysyhteistydohjelmalla voi olla useita paikallis-
kumppaneita useissa eri kehitysmaissa. Paikalliskumppanit ovat valtionavustuslain 7 §:n 3 mo-
mentissa tarkoitettuja valtionavustuspadtoksen mukaista kayttotarkoitusta toteuttavia kolmansia
tahoja, joiden kdytettdviksi valtionavustuksen suomalainen saajataho on siirtdnyt osan ulkomi-
nisterioltd saamastaan valtionavustuksesta. Avustuksensaaja vastaa ulkoministeriélle aina tiy-
simédrdisesti myos siitd osasta valtionavustusta, jonka se on siirtdnyt paikalliskumppanin kayt-
toon. Tamd tarkoittaa sitd, ettd ulkoministeriod voi perié jo maksetun avustuksen avustuksensaa-
jalta takaisin ja lopettaa avustuksen maksamisen myos siind tilanteessa, ettd takaisinperintipe-
ruste johtuu paikalliskumppanin teoista tai laiminlyonneisté.

Kehitysyhteistyohankkeissa on tilanteita, joissa olisi tarve harkinnanvaraisuuteen sen osalta,
ettd takaisinperinndstd huolimatta valtionavustuksen maksamista ei tarvitsisi kokonaan lopettaa.

17 Edellytykseni voisi olla esimerkiksi se, etti a) takaisinperintéperuste johtuu tillaisen kolmannen ta-
hon syyksi katsottavasta toiminnasta tai laiminlyonnistd, b) avustuksensaaja on suorittanut kaikki sen
kéytettdvissd olevat toimet avustusvarojen perimiseksi takaisin kolmannelta taholta ja c) avustuksen-
saaja ei ole saanut kolmannelta taholta suoritusta. Liséksi ulkoministerid voisi paattd, ettd se ei 5 mo-
mentissa tarkoitetulla sopimuksella vaadi palautettavalle tai takaisinperittivélle maérille korkoa, mikéli
jérjeston sddnndissé tdma kielletddn.
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Kansalaisjarjestdjen kehitysyhteistydssé takaisinperintdperusteet liittyvét tyypillisesti hyvin ra-
jattuun toimintaan tai laiminlydntiin. Takaisinperintidperuste voi esimerkiksi liittyd yhden pai-
kalliskumppanin toimintaan yhdessi kehitysmaassa tilanteessa, jossa avustusta on myonnetty
alueellisesti ja sisdllollisesti huomattavan laajan kehitysyhteistydohjelman toimeenpanoon. Ky-
seeseen voi tulla myds paikalliskumppanin yksittdisen tyontekijén tai edustajan eparehellisyys
tai virheellinen menettely paikalliskumppanin muun toiminnan jatkuessa moitteettomana. Tal-
lainen tilanne saattaa toteutua esimerkiksi silloin, kun viérinkdytds on tapahtunut vain osassa
toteutettavaa ohjelmaa tai hanketta tai kun, usean kumppanin kanssa toteutettavassa toiminnassa
védrinkdytos on tapahtunut avustuksensaajan yksittdisen valtionavustuslain 7 § 3 momentin mu-
kaisen siirronsaajan rajatussa osuudessa ja avustuksensaaja on itse ilmoittanut tapauksesta.
Avustuksensaaja on yhteisty0ssd ulkoministerion kanssa voinut palauttaa vaarinkdytetyt varat
ohjelmalle, hankkeelle tai ulkoministeridlle. Talloin koko hankkeen lopettaminen olisi kohtuu-
tonta ja hallinnollisesti tehotonta, mikéli varat on palautettu siirronsaajan toimesta. Avustuksen-
saaja ei ole kuitenkaan voinut kuitata varoistaan siirronsaajan toiminnassa ilmennyttd vaérin-
kéyttod. Kyse on saattanut olla vadrinkdytoksen osalta myds véhéisestd summasta kokonaisuu-
dessa, jossa hanketta on rahoitettu usealla miljoonalla ja rahoituksensaajia on hankkeessa useita.
Ohjelmien tai hankkeiden kehitysvaikutukset ja hankkeiden koko huomioon ottaen hankkeen
lopettaminen voi olla téllaisessa tilanteessa ylimitoitettua. Ohjelmissa tai hankkeissa saattaa olla
useita eri toimijoita mukana, joten hankkeiden kokonaisrahoitus ja véaérinkdyton laajuus tulisi
huomioida vairinkdytoksid koskevien seuraamusten ja jatkotoimien osalta. Ulkoministerion ke-
hitysyhteistyoméairarahoista valtionavustusta saavat kansalaisjarjestdt ovat harjaantuneet tun-
nistamaan tillaiset tapaukset hyvien riskinhallintatoimiensa, paikallistuntemuksensa, luotta-
mukseen perustuvan yhteistyonsé ja valvontansa johdosta. Tapaukset tulevat ulkoministerion
tietoon padsadntdisesti viivytyksettd avustuksensaajan omasta ilmoituksesta. Sdanndnmukai-
sesti avustuksensaajat myds ryhtyvit vilittomiin korjaaviin toimenpiteisiin.

Koska valtionavustuslain 21 §:n tai 22 §:n mukainen menettely on kohdistunut vain rajattuun
osaan myonnetysta valtionavustuksesta, olisi takaisinperinndstd huolimatta seki avustuksensaa-
jan ettd ministerion intressissé ndissd tapauksissa jatkaa valtionavustuksen maksamista muilta
osin. Valtionavustuksen maksamisen lopettaminen ja siten koko kehitysyhteistydohjelman ko-
konaisuuden toimeenpanon lopettaminen voi olla avustuksensaajan nidkokulmasta kohtuuton
lopputulos. Samalla se estdd avustettavan toiminnan tavoitteiden ja tuloksellisuuden toteutumi-
sen osana pitkéjanteistd kehitysyhteistyotd. Myos riskienhallinnan ndkokulmasta véarinkaytok-
sestd ilmoittamisen korkea kynnys koko hankkeen lopettamisen uhassa on véltettiva ja vaérin-
kéytosten matala ilmoituskynnys tarked varmistaa.

Lakiteknisesti valtionavustuslain 21 § ja 22 §:n liittyy epaselvyytti. Lakiteknisesti sanan “’sekd”
on katsottu erottelevan vahvemmin kuin ”ja”, mista johtuen sdfnndksen siséltoon liittyy moni-
tulkintaisuutta. Ulkoministeridssd on tulkittu valtionavustuslakia siten, ettd pykaldssi todettu
”sekd” ei tarkoita velvollisuutta rahoituksen lopettamiseen, vaikka takaisinmaksuun ryhdytéén,
vaan vairinkdytoksen kohdalla tehddén tapauskohtainen arvio ja varat voidaan takaisinperinndn
liséksi joko keskeyttdd viliaikaisesti asian selvityksen ajaksi ja kuitenkin jatkaa hanketta, mikali
vaarinkdytos saadaan selvitettyéd asianmukaisesti ja varat saadaan palautettua tai on valtionavus-
tuslain 26 §:n mukaiset syyt kohtuullista takaisinperintéé, esimerkiksi niissi tapauksissa kun
koko védrinkdytetty summa on palautettu ohjelmalle/hankkeelle ja ohjelma/hanke voidaan to-
teuttaa kuten alun perin suunniteltu.

Edellda mainituista syistd uudessa jarjestdmislaissa esitetddn selvyyden vuoksi sédddettévéksi si-
ten, ettd ulkoministeriolla olisi harkintavaltaa koskien valtionavustuksen maksamisen maaraa-
mistd lopettavaksi, mikali takaisinperintd kohdistuu ainoastaan selkedsti rajattuun osuuteen val-
tionavustuksella rahoitetun toiminnan kokonaisuudesta ja, mikéli valtionavustuksen saaja on
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osoittanut ryhtyneensd tarpeellisiin korjaaviin toimenpiteisiin. Ulkoministerié on myos pohti-
nut, ettd vaikka se ryhtyisi valtionavustuslain 22 §:n mukaiseen harkinnanvaraiseen takaisinpe-
rintdén, ulkoministerion ei tarvitsisi kuitenkaan mééarété valtionavustuksen maksamista lopetet-
tavaksi, mikali takaisinperintd kohdistuu ainoastaan selkeésti rajattuun osuuteen valtionavus-
tuksella rahoitetun toiminnan kokonaisuudesta ja, mikéli valtionavustuksen saaja on osoittanut
ryhtyneensé tarpeellisiin korjaaviin toimenpiteisiin. Ulkoministerid voisi kuitenkin péaitoksel-
ladn méaarata valtionavustuksen maksamisen lopetettavaksi kokonaan tai osittain, mikali se kat-
sotaan tarkoituksenmukaiseksi.

Valtionavustuslain 9 §:n mukaisen tiedottamisvelvollisuuden rajaaminen

Valtionavustuslain 9 §:n 2 momentin mukaan ”[v/altionapuviranomaisen tulee tiedottaa sopi-
valla tavalla mahdollisuudesta hakea valtionavustusta ja hakemismenettelystd sekd antaa tie-
toja valtionavustuksen myontimisen yleisistd edellytyksistd ja valtionavustuksen ehdoista, jollei
tamd ole ilmeisen tarpeetonta.” Saannds korostaa tiedottamisvelvollisuutta, minkd on kéytén-
ndssé tulkittu tarkoittavan, ettd ldhtokohtana tulee avustuksissa olla avoin hakukierros, jotta
kaikki halukkaat tahot voivat hakea avustusta. Ulkoministerion kehitysyhteisty6ssi on kuiten-
kin tiettyjd valtionavustuksia, joiden osalta hakukierrosta ei voida jérjestdd vaan avustus kay-
tdnnossd on mahdollista myontié vain tietylle toimijalle. Ulkoministerié on néissé tilanteissa
tulkinnut, ettd hakukierroksen jérjestéminen on “ilmeisen tarpeetonta”. Téllaisia tilanteita ovat
esimerkiksi rauhanvélitys- ja oikeusvaltiohankkeet, joissa luottamuksella on suuri merkitys (toi-
sen valtion viranomainen luottaa tiettyyn kansalaisjérjestoon). Kehitysyhteistyotehtdvien osalta
ulkoministerid on arvioinut, ettd olisi selkeyden ja tasapuolisuuden vuoksi tirkedé sdatia siitd,
milloin hakukierroksen jérjestdminen ei ole vélttdmétontd, vaan avustus voidaan myontéi suo-
raan tietylle toimijalle.

Valtionavustuslain 9 §:n 2 momentin osalta esitetddn valtionavustuslain 8 §:n mukaisesti ase-
tuksella poikkeuksen rauhanvilitys- ja oikeusvaltiohankkeiden tiedottamista koskien. Valtion-
avustustyOoryhmén mietinndssa (Valtiovarainministerion julkaisuja — 29/2015, s. 99) tyéryhma
on todennut seuraavaa: “Ldhtokohtana tulisi olla valtionavustuslakia koskevan hallituksen esi-
tyksen perustelujen mukaan, ettd valtionavustuksista ja niiden hakemisesta tiedotetaan julkisesti
valtionapuviranomaisen parhaaksi katsomalla tavalla. Mahdollisena on kuitenkin pidetty, ettd
tietty ministerio valmistelisi valtionavustuslain 8 §:n mahdollistamalla tavalla oman hallinnon-
alansa valtionavustusten hakemis- ja myontimisperusteita koskevan asetuksen, jossa sdddettdi-
siin menettelyistd ao. ministeriostd myonnettdvien avustusten (esim. UM:n hallinnonalalla rau-
hanvdlitys- ja oikeusvaltiohankkeiden valtionavustukset) tiedottamisessa. Asetus ei voisi olla
ristiriidassa tiedottamista koskevan valtionavustuslain 9 §:n kanssa.” Ulkoministerid arvioi,
ettd se voisi osana sdddoshankkeen jatkotyotd valmistella asetuksen koskien 9 §:n 2 momenttia.

Valtionavustuslain 7 §:n 2 momentin mukaisen soveltamisalan rajaaminen

Ulkoministerid arvioi, ettd se voisi sddtdd myds valtionavustuslain 7 §:n 2 momentin sovelta-
misalan rajaamisesta. Valtionavustuslain 7 §:n 2 momentti kuuluu niihin sdédnnoksiin, jotka lain
1 §:n 3 momentin mukaan tulevat sovellettaviksi my0s vieraille valtioille, niiden toimielimille
tai valtioiden viélisille kansainvilisille jirjest6ille myonnettivissd avustuksissa. Kyseisen sdén-
noksen mukaan valtionavustus, jota voidaan kdyttdd palkkakustannuksiin, voidaan myontdé
vain erityisen painavasta syystd, jos valtionavustuksen mydntdvuonna tai sitd edeltdneiné kah-
tena vuotena valtionavustuksen hakija tai timén edustaja on tuomittu lainvoimaisella tuomiolla
rangaistukseen luvattoman ulkomaisen tydvoiman kdytostd tai tyonantajan ulkomaalaisrikko-
muksesta taikka, jos valtionavustuksen hakijalle on lainvoimaisella paéatokselld maarétty tydso-
pimuslaissa tarkoitettu seuraamusmaksu.
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Mainitussa 7 §:n 2 momentissa tarkoitetusta luvattoman ulkomaisen tydvoiman kéytosté sddde-
tddn rikoslain (39/1889) 47 luvun 6 a §:ssd. Sen mukaan tydnantaja tai timén edustaja voidaan
tuomita luvattoman ulkomaisen tydvoiman kaytostd sakkoon tai vankeuteen enintddn yhdeksi
vuodeksi. TyOnantajan ulkomaalaisrikkomuksesta sdddetdén ulkomaalaislain (301/2004) 186
§:ssd. Sen mukaan tydnantaja tai timéin edustaja voidaan tuomita tydnantajan ulkomaalaisrik-
komuksesta sakkoon, jollei teosta muualla laissa ole sdddetty ankarampaa rangaistusta. Seuraa-
musmaksusta sdddetddn puolestaan tyosopimuslain (55/2001) 11 a luvussa. Seuraamusmaksun
méirdd Maahanmuuttovirasto, ja se voidaan méériti tyonantajalle, joka on ottanut tydhon lait-
tomasti maassa oleskelevan tyontekijén tai tyontekijoita.

Valtionavustuksen hakijan edustajalla tarkoitetaan momentissa rikoslain 47 luvun 8 §:n 1 mo-
mentin 2 kohdassa tarkoitettua edustajaa. Sen mukaan tydnantajan edustalla tarkoitetaan tyon-
antajana olevan oikeushenkilon lakiméériisen tai muun paittavin elimen jasentd seka sité, joka
tyOnantajan sijasta johtaa ja valvoo tyotd. Néin ollen tydonantajan edustajia ovat esimerkiksi osa-
keyhtion hallituksen sekéd kunnanvaltuuston ja -hallituksen jésenet samoin kuin ne, jotka tyon-
antajan sijasta johtavat tai valvovat tyotd. Vastuuaseman tirkeimpénd tunnusmerkkini on pi-
detty jonkinasteista esimiesasemaa.

Valtionavustuslain 7 §:n 2 momentin esitoissd (HE 180/2018 vp) ei kuvata, miten sdannds tulisi
sovellettavaksi silloin, kun valtionavustuksen saajana on vieras valtio tai sen toimielin taikka
valtioiden vélinen kansainvilinen jarjestd. Mainitut tahot ja niiden edustajat eivét nauttimiensa
erioikeuksien ja -vapauksien vuoksi pdédsddntoisesti voi tulla Suomen rikoslain nojalla tuomi-
tuiksi eikd niille padsddntoisesti voi madratd tydsopimuslaissa tarkoitettua seuraamusmaksua.
Liséksi on epéselvad, mika olisi se vieraaseen valtioon tai sen toimielimeen taikka valtioiden
véliseen kansainvéliseen jérjestoon liittyva henkilpiiri, jota sddnnds koskisi.

Edelld mainituista syistd ulkoministerid katsoo, ettd vieraat valtiot ja niiden toimielimet sekd
valtioiden viliset kansainvéliset jirjestot rajattaisiin valtionavustuslain 7 §:n 2 momentin sovel-
tamisalan ulkopuolelle.

2.4. Ilmoittajansuojelua koskevat siadostarpeet

Laki Euroopan unionin ja kansallisen oikeuden rikkomisesta ilmoittavien henkildiden suoje-
lusta (1171/2022) (jdljempénd “ilmoittajansuojelulaki”) antaa suojan erdiden vadrinkdytosten
ilmoittajille. Ilmoittajansuojelulailla on tdytdntoonpantu Euroopan unionin ilmoittajansuojelu-
direktiivi (Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU) 2019/1937, annettu 23 pidivind
lokakuuta 2019, unionin oikeuden rikkomisesta ilmoittavien henkildiden suojelusta,
PE/78/2019/REV/1).

IImoittajansuojelulain 2 §:ssd sdddetddn lain aineellista soveltamisalasta. Lain 2 §:n 1 momentin
mukaan lakia sovelletaan sellaisten henkildiden suojeluun, jotka ilmoittavat ilmoittajansuojelu-
direktiivin liitteessa tarkoitetun Euroopan unionin lainsdddanndn tai sen kansallisen taytantoon-
panolainsdddinndn tai muun kansallisen lainsdddénnon rikkomisista lainsdéddéannon aloilla ku-
ten julkiset hankinnat, rahanpesun ja terrorismin rahoittamisen estdminen ja ympéaristénsuojelu.
Lisdksi lakia sovelletaan 2 §:n 3 momentin mukaan henkildiden suojeluun, jotka ilmoittavat
Euroopan unionin tai kansallisten avustusten tai valtiontukien myontémista, kiyttimista tai ta-
kaisinperintdd koskevan lainsdédédnnon tai ehtojen rikkomisesta. Valtionavustuksia koskeva li-
sdys lain soveltamisalaan on tehty kansalliseen lakiin ilmoittajansuojeludirektiivin mahdollista-
man kansallisen liikkumavaran nojalla.

IImoittajansuojelulain 5 §:ssd sdédetddn lain henkildllisestd soveltamisalasta. Lain 5 §:n 1 mo-
mentin mukaisesti laissa sdddettyjd suojelua koskevia sddnnoksid sovelletaan ilmoittajaan, joka
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on saanut rikkomista koskevia tietoja tyOssddn tai sen yhteydessd ollessaan seuraavassa ase-
massa, joka on 1 momentin mukaan esimerkiksi tyo- tai virkasuhde, itsendinen ammatinharjoit-
taja tai harjoittelija. Lain 5 §:n 2 momentin mukaan ilmoittaja voi myds tehdd ilmoituksen tyoté
edeltineiden neuvottelujen tai jo péittyneen tyonsi aikana tapahtuneesta rikkomisesta. Ilmoi-
tuksen voi tehdd, vaikka neuvottelut eivit olisi johtaneet tyon alkamiseen.

Liséksi suojaa annetaan lain 5 §:n 4 momentin nojalla henkildlle, joka avustaa ilmoittajaa il-
moittamismenettelyssd tai on yhteydessa ilmoittajaan ja on my0s vaarassa tyonsé tai asemansa
vuoksi joutua vastatoimien kohteeksi ilmoituksen johdosta. Tdllainen henkil6 voi olla esimer-
kiksi tyopaikan luottamusmies, luottamusvaltuutettu, tydsuojeluvaltuutettu, muu henkildston
edustaja tai ilmoittajan sopimuskumppani, tyStoveri tai sukulainen.

IImoittajansuojelulainsddddnndn avulla ilmoittajat voivat ilmoittaa vaarinkdytoksistd turvalli-
sesti ja siten, ettd heiddn henkildllisyytensd on suojattu. Ilmoittajasuojelulain 6 luvussa sdédde-
tadn ilmoittajan henkildtietojen késittelystd ja salassapidosta. Ilmoittajasuojelulain 32§:n mu-
kaan se, joka on saanut tiedon ilmoittajan tai ilmoituksen kohteen henkil6llisyydesté tai muusta
sellaisesta tiedosta, josta henkil6llisyys voidaan paételld suoraan tai epésuorasti, on velvollinen
pitdmaéén tiedon salassa. Lain 33 §:ssé sdddetddn niisté rajatuista tilanteista, joissa tiedon anta-
minen tietyille tahoille on sallittua. Tieto ilmoittajan henkil6llisyydestd on salassa pidettiva
tieto myos ilmoituksen jatkokdsittelyssé.

IImoittajansuojelulain 5 luvussa sdddetdan ilmoittajansuojelusta, joka kieltdd muun muassa vas-
tatoimet ilmoittajaa kohtaan. TyOnantaja ei voi esimerkiksi heikentdd ilmoittajan palvelussuh-
teen ehtoja, pdéttdd ilmoittajan palvelussuhdetta tai lomauttaa ilmoittajaa ilmoituksen joh-
dosta.''®

Ulkoministerion kehitysyhteisty6td koskevaan ulkoiseen vadrinkayttdjd koskeva ilmoituskana-
vaan on mahdollista ilmoittaa vadrinkaytoksid koskevista havainnoistaan nimelld tai anonyy-
misti sdhkoisen ilmoituskanavan kautta: Kehitysyhteisty6td koskevien vadrinkdytdsepdilyjen
sdhkdinen ilmoitusjarjestelmé (https://vaarinkavttoilmoitus.fi/). [lmoituskanavaan voi tehda il-
moituksen jos epdilee kehitysyhteistydvarojen vadrinkdyttod, esimerkiksi lahjontaa, kavallusta

tai muuta avustuksen ehtojen vastaista menettelyd. '

Vairinkaytoksid voi tapahtua kaikkialla sielld, missd kisitelldén kehitysyhteistyoméardrahoja
tai ollaan mukana kehitysyhteistyon toteuttamisessa. Kehitysyhteistyota tehdddn koyhissé ja
monesti myds hallintotavoiltaan hauraissa valtioissa ja alueilla, mika lisdé varojen vairinkay-
tosten riskid. Vadrinkdytoksid voi tapahtua esimerkiksi ulkoministerion virkahenkildiden toi-
minnassa, paikallisten viranomaisten toiminnassa, avustuksensaajan ja avustuksensaajan kump-
panin toiminnassa, konsulttiyrityksen tai sen alihankkijoiden toiminnassa tai sidosryhmien toi-
minnassa. Vadrinkdytostapaukset ovat vakavuudeltaan eriasteisia; huolimattomuudesta tai
osaamattomuudesta johtuvia, tahallisia ja jopa rikosoikeudellisesti arvioitavia tekoja tai laimin-
lyonteja. Vakavuudesta ja laajuudesta riippumatta védrinkdytdsepdilyyn on aina reagoitava.
Vaidrinkdytosti seuraavat toimenpiteet vaihtelevat vairinkaytoksen luonteesta riippuen. Kaikki
epdilyt eivit valttimaittd osoittaudu selvittimisen tuloksena vadrinkaytoksiksi eivitkd siten
johda varsinaiseen véirinkdytokseen liittyviin toimenpiteisiin. Mikéli asiassa epéilldén rikosta,
siirretddn asia poliisin tutkittavaksi.

118 Laki Euroopan unionin ja kansallisen oikeuden rikkomisesta ilmoittavien henkildiden suojelusta
(1171/2022) 23-27 §:t

119 Ulkoministerion kehitysyhteistydvaroja koskeva vidrinkdyttokanava: https://um.fi/ilmoita-epaile-
mastasi-varojen-vaarinkaytosta
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YhteistyOssd noudatettavat saannot ja kaytdnndt tulee mééritelld ulkoministerion paétdsten li-
sdksi yhteistyotd koskevissa sopimuksissa, valtionavustuspddtoksissa ja niihin liitetyissd eh-
doissa ja ohjeissa. Jo yhteistyotd suunniteltaessa on varmistettava, ettd kaikille osapuolille on
selvad, ettei Suomen kehitysyhteistydssd hyviaksytd minkdénlaista vadrinkaytostd. Rahoja vas-
taanottavalta yhteistyOkumppanilta edellytetidén vilitontd ilmoitusta ulkoministeridlle, mikali
Suomen rahoittamassa toiminnassa epdilldén vadrinkdytostd. Madrdrahoja hallinnoivien yksi-
kdiden ja edustustojen tulee varmistaa tdmén ilmoitusvelvoitteen olemassaolo sopimuksissa ja
valtionavustuspéitoksissa sekéd ehdoissa ja ohjeissa.

Ulkoministeridssd ennaltachkéistddn ja késitellddn vadrinkdyttotapauksia muun muassa kehi-
tysyhteistyon riskienhallintapolitiikan, hankekohtaisesti vaadittujen riskienhallintasuunnitel-
mien, ulkoministerion sisdisen vadrinkaytosnormin ja kehitysyhteistyon seurannan ja valvonnan
ohjeen, takaisinperintiohjeen seké valtionhallinnon ohjeistusten kuten valtionhallinnon valtion-
avustusten hallinto- ja valvontaoppaan perusteella.

Vaidrinkdytosepdily voi tulla ulkoministerion virkahenkildiden tietoon eri reittejd. Vaérinkay-
tosepdilyjd havaitaan myos ulkoministerion omien valvontatehtdvien my6ti. Vaarinkdytoksiksi
tulkittavia puutteita voi tulla esiin myds esimerkiksi toiminnan ja talouden raportoinnissa, seu-
rantakdynneilld sekd ulkoisen tilintarkastuksen tai toiminnantarkastuksen yhteydesséd. Ulkomi-
nisterion sisdinen toimintamalli ohjaa ilmoittamaan myds kaikista virkatyond kehitysyhteis-
tyOssé havaituista epdilystd kehitysyhteistyon ilmoituskanavaan. Tarkoituksena on koota kaikki
véadrinkdytosepdilyt yhteen jérjestelmdén ja sitd kautta hallinnoida niitd kootusti. Kun kyse on
téillaisista virkatehtdviin kuuluvista valvontatehtivista ei virkahenkilod koskevia henkilotietoja
ole tarpeen hiivyttdd, eikd ulkoministerion tulkinnan mukaan kyse ole ilmoittajansuojelulain
mukaisista ilmoituksista, joissa virkahenkild ilmoittajana tarvitsisi suojelua.

IImoitus védrinkdytdsepdilystd voi saapua ulkoministerioon ulkoisen ilmoituskanavan kautta
myos kumppaneilta sekd ulkopuolisilta henkil6iltd. Lisdksi tieto vadrinkdytosepdilysté voi tulla
ulkoministerion virkamiehille esimerkiksi puhelimitse, sdhkopostilla, kirjeitse tai julkisuuden
kautta, mediasta tai sosiaalisesta mediasta. Kaikki ulkopuoliset ilmoittajat ohjataan ensisijaisesti
tekeméén ilmoitus ulkoisen ilmoituskanavan kautta. Mikéli kyseesséd on anonyymi ilmoittaja tai
ulkopuolinen ilmoittaja ei tee ilmoitusta ilmoituskanavan kautta, tulee ulkoministerion virka-
miehen tehdé ilmoitus itse kehitysyhteistyon asianhallintajirjestelmén (AHA) sisdisen ilmoi-
tuskanavan kautta.

IImoittajansuojelulain soveltamisala on kuitenkin aiheuttanut epéselvyyttd ulkoministerion ke-
hitysyhteisty6td koskevan ilmoituskanavaan tulevien ilmoitusten osalta. Ulkoministerion ta-
voite on mahdollisimman kattavasti turvata ilmoituskanavaan tulevien ilmoittajien henkildlli-
syys. Ulkoministerion kehitysyhteistyovaroja koskevaan kanavaan tulevat ilmoitukset koskevat
suuressa osaa tapauksissa ulkoministerion myontdmaa valtionavustusta, mutta ne voivat koskea
myos esimerkiksi hankintoja tai muita ilmoittajansuojelulain 2 §:ssé kuvattua aineellista sovel-
tamisalaa. [lmoittajansuojelulain 2 §:n mukainen aineellisen soveltamisalan tiyttyminen onkin
useissa ulkoministerion kehitysyhteistydvaroja koskevissa tapauksissa ollut selvéaa. Epdselviksi
on muodostunut varsinkin ilmoittajasuojelulain 5 §:ssi sédddetyn henkildllisen soveltamisalan
tulkinta.

Ulkoministerion kehitysyhteistydovaroja koskevissa vaarinkdytoksissa on vahva kansainvilinen
konteksti, misté johtuen lain extraterritoriaalinen soveltaminen aiheuttaa epéselvyyttd varsinkin
lain luvun 5 osalta, jossa sdddetddin ilmoittajan suojelusta esimerkiksi vastatoimien ja vahingon-
korvausten osalta sekd luvun 7 hyvitysten osalta. Koska védrinkdytoksestd ilmoittava henkild
voi olla esimerkiksi suomalaisen avustuksensaajan kehittyvéssé maassa olevan kumppanin ali-
hankkija, on muiden kuin henkil6llisyytta koskevien, ilmoittajan suojelua koskevien sddddsten
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soveltaminen kdytinnossi erittdin vaikeaa ja jonka tarkoituksenmukaisuus lainsdddannon tar-
koituksen valossa on epdselvai. Lain ja direktiivin henki ja viittaukset viittaavat ulkoministerion
nidkemyksen mukaan siithen, ettd direktiivilld on tarkoitettu ilmoitusjarjestelmén yllapitdjdan
ty0- tai muussa lain 5 §:ssé sdddetyssé vastaavassa suhteessa olevaa henkild4, jolloin myds esi-
merkiksi vastatoimilta suojeleminen on perusteltua ja oikeudellisesti selkedmpéd. Ulkoministe-
rion ndkemyksen mukaan toisin kuin tyo- ja virkasuhteissa ja muissa vastaavissa ty6hon liitty-
vissd sopimussuhteissa, valtionavustusketjuissa ulkoministeri¢ antaa avustuksen vastikkeetto-
masti, eikd ulkoministeriolld ole tyOnantajaan verrattavia mahdollisuuksia varmistaa esimer-
kiksi vastatoimia koskevan kiellon toteutumista.

Ulkoministerion tulkinnan mukaan ilmoittajansuojelulaki ei sovellu ilmoituksen tekijéén, jos
ilmoittaja ei ole tyd- tai muussa lain 2 §:ssd kuvatussa suhteessa ulkoministerioon tai sen ali-
hankkijaan tai vastaavaan sopimussuhteessa olevaan tahoon. Laki soveltuu ulkoministerién mu-
kaan esimerkiksi valtionavustuksiin siis silloin, kun ilmoituksen tekijd on ulkoministerioén pal-
veluksessa oleva virkamies tai muu ilmoittajansuojelulain 5 §:ssé sdddetyn henkil6llisen sovel-
tamisalan téyttdva henkild, pois lukien tapaukset, jotka on kirjattu ulkoministerion ilmoituska-
navaan osana normaalia virkatyoni tehtidvad valvontatehtivéaa ulkoministerion siséisten ohjeis-
tusten mukaisesti. Mikéli ilmoittaja on tyd- tai vastaavassa suhteessa esimerkiksi johonkin muu-
hun avustusketjussa olevaan toimijaan kuin ulkoministerioon, sen alihankkijaan tai vastaavaan
sopimussuhteessa olevaan tahoon, ei se ulkoministerion tulkinnan mukaan riitd ilmoittajansuo-
jelulain henkildllisen soveltamisalan (5 §) tdyttymiseen.

Ulkoministerid on selvittényt ilmoittajansuojelulain ja ilmoittajansuojeludirektiivin soveltamis-
alaa muista Pohjoismaista ja selvityksen perusteella Ruotsi ja Tanska ovat tulkinneet ilmoitta-
jansuojeludirektiivid ja kansallista lainsdédéntddan siten, ettd se soveltuu vain ilmoituskanavan
yllapitdjadn tydsuhteessa oleviin ja vastaaviin (ml. entiset tyontekijit, harjoittelijat, vapaaeh-
toistyontekijat jne.) seké alihankkijoihin/itsendisiin ammatinharjoittajiin. Norja on parhaillaan
sddtdmissd omaa kansallista tdytdntoonpanolainsdddantdddn. Ruotsin ja Tanskan tulkinta siis
tukee ulkoministerion tulkintaa direktiivin ja kansallisen lainsédédédnnon osalta.

IImoittajansuojelulain soveltamisalaa koskeva epaselvyys mahdollistaa siis edelld mainitun tul-
kinnan mukaan joidenkin ulkoministerion ilmoituskanavaan tehtdvien ilmoitusten tekijéiden
jaamisen ilmoittajansuojelulain ulkopuolelle. On syyti kuitenkin huomioida, ettd ulkoministe-
rid on sitoutunut myos muiden kuin ilmoittajansuojelulain piiriin kuuluvien ilmoittajien henki-
161lisyyden salassapitoon ja asianmukaiseen kisittelyyn ilmoittajansuojelua koskevien kansain-

vilisten kéytinteiden mukaisesti'2’.

[Imoittajansuojelulain lisidksi myds julkisuuslaki suojaa ilmoituskanavaan ilmoituksen tehnytté
henkil6a. Julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 15 kohdan mukaan salassa pidettivid ovat asiakirjat,
“jotka sisdltdvit tietoja viranomaisen tehtdvdksi sdddetystd tarkastuksesta tai muusta valvon-
tatoimeen liittyvistd seikasta, jos tiedon antaminen niistd vaarantaisi valvonnan tai sen tarkoi-

120 TImoittajansuojelua koskee useita kansainvilisid jisenmaita sitovia suosituksia, joita on antaneet esi-
merkiksi OECD:n tyoryhmét. OECD ja erddt muut kansainviliset toimijat kuten Euroopan neuvoston
korruption vastainen toimielin (The Group of States against Corruption) GRECO tekevit kansainvélis-
ten sopimusten toimeenpanoa koskevia maa-arvioita ja tarkastuksia. Myos EU:n ilmoittajansuojeludi-
rektiivi perustuu pitkalti ndihin kansainvélisiin sitoumuksiin seké niiden toimeenpanoon. Lisdé kansain-
vilisitd ilmoittajansuojeluvelvoitteista ja suosituksista ulkoministerion korruptionvastaisessa késikir-
jassa: https://cdn.accentuate.io/4372468924467/11692919193651/Anti-Corruption-Handbook-
v1582264216908.pdf
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tuksen toteutumisen tai ilman painavaa syytd olisi omiaan aiheuttamaan vahinkoa asiaan osal-
liselle.” Julkisuuslain 24 §:n 1 momentin 15 kohtaa koskevien esitéiden mukaan ”Momentin 15
kohdan sddnnékselld turvataan tarkastus- ja valvontatoiminnan tehokkuutta. [...] Salassa pi-
dettiviksi ehdotetaan sdddettiviksi asiakirjat, jotka sisdltdvdt tietoja tarkastuksesta tai muusta
valvontatoimeen liittyvdstd seikasta, jos tiedon antaminen vaarantaisi valvonnan tai sen tarkoi-
tuksen toteutumisen tai aiheuttaisi tarkastuksen kohteelle aiheetonta leimautumista. Vahin-
koedellytys merkitsee tissdkin olettamaa asiakirjojen julkisuudesta. Yleisen salassapitosddn-
noksen tarve johtuu muun muassa siitd, ettd valmistelun julkisuutta ehdotetaan nykyisestddn
lisdttiviksi. Sddnnoksen tavoitteena on turvata sekd valvonnan yleisid toteuttamisedellytyksid
ettd mahdollistaa myds yksittdisten valvontatoimien onnistuminen. Valvonnan yleisid toteutta-
mismahdollisuuksia lisdd esimerkiksi ilmoituksen tai muun aloitteen tekijin henkil6llisyyden
salaaminen. Muun muassa tietosuojan tai tyosuojelun alueilla voisi halukkuus saattaa vireille
tarkastuksia lakien noudattamisen valvomiseksi vaarantua, jollei tieto vireille panijasta jdisi
luottamukselliseksi.”

On syytd myos huomioida, etté oikeusministerid on asettanut tydryhmén valmistelemaan julki-
suuslain ajantasaistamista ja tyoryhmén 12.12.2023 oikeusministeridlle luovuttamassa mietin-
ndsséd ehdotetaan sdddettaviksi uusi julkisuuslaki. Tyoryhmén mietinndssé on esitetty, ettd uu-
distuksen jélkeen vadrinkdytoksien ilmoittajia tullaan my6s yha yksiselitteisemmin suojaamaan
tiedot my0s asianosaisilta julkisuuslakiin suunnitellun 10 §:n 2 momentin 8 kohdan alla. Uuden
julkisuuslain etenemisesté ja voimaantulosta ei toistaiseksi ole varmistunutta aikataulua.

Liséksi tietosuojalainsédddantd siéntelee henkildtietojen késittelyé ja henkildtietojen luovutta-
mista. Tietoja saa tietosuojalainsddddnnon mukaan kisitelld vain jos sithen on lainmukainen
peruste!?! ja henkilétietoja koskee vaitiolovelvollisuus'?2,

Edelld kuvatusta lainsdddannosta huolimatta, ulkoministerié haluaa varmistaa, ettd véarinkay-
toksien ilmoittajien henkilollisyyttid suojaa riittdva lainsdddants. Ilmoittajansuojelulain 3 §:n
mukaan ilmoittajansuojelulailla ei rajoiteta muuhun kansalliseen perustuvaa ilmoittajan suoje-
lua ja erityislailla voidaan sditid ilmoituskanavaa koskevaa poikkeavaa sééntelyi, jota sovelle-
taan ilmoittajansuojelulain asemesta. [lmoittajansuojelulailla tdydennetddn tilldin ilmoituska-
navaa koskevaa sédéntelyd ja ilmoittajansuojelulakia sovelletaan siltd osin kuin asiasta ei ole
erikseen muualla sdddetty. Ottaen huomioon, ettd kehitysyhteisty6td tehddédn myds hyvin hau-
raissa kansainvilisissi konteksteissa ilmoittajien henkil6llisyyden suojelua koskevat episelvyy-
det voivat asettaa ilmoittajien turvallisuuden ja hengen vaaraan. Ulkoministerio haluaa varmis-
taa, etti kaikkien ilmoittajien henkilotietojen salassapito on riittdvésti turvattu esimerkiksi ul-
koisten tietopyyntdjen ja asianosaisjulkisuuden osalta. Ilmoittajien henkil6llisyyden suojaami-
nen on myods ilmoituskanavan tarkoituksenmukaisen toiminnan ja vaérinkdytosten ehkéisyn
edellytys.

121 Tietosuojasetuksen 6 artiklan 1 kohta ja tietosuojalain 4 §.

122 Tietosuojalain 35 §: Vaitiolovelvollisuus

”Joka henkildtietojen kisittelyyn liittyvid toimenpiteitd suorittaessaan on saanut tietdd jotakin toisen
henkil6n ominaisuuksista, henkil6kohtaisista oloista, taloudellisesta asemasta taikka toisen liikesalai-
suudesta, ei saa oikeudettomasti ilmaista sivulliselle ndin saamiaan tietoja eikd kayttdé niitd omaksi tai
toisen hyoddyksi tai toisen vahingoksi.” Julkisuuslain 35 §:44 koskevien esitdiden mukaan *NyKkyisin
henkil6tietolain 33 §:ssd mainittuja tietoja ei saa henkildtietolain vastaisesti ilmaista sivulliselle. Sana-
muotoa tarkistettaisiin siten, etté tietoja ei saisi oikeudettomasti ilmaista sivulliselle. [lmaisemisen oi-
keudettomuus voisi siten perustua muunkin lain kuin tietosuojalain vastaisuuteen. Lisdksi sddnnosta
tdydennettdisiin tiedon oikeudettoman kéyton kiellolla.”

69



Liséksi, ilmoittajansuojelulain 22 §:n mukaan toimivaltaisen viranomaisen tulee raportoida il-
moituskanavaan tulleiden ja ilmoittajansuojelulain soveltamisalaan kuuluvien tapausten tiedot
viipymatti oikeuskanslerinvirastolle, joka toimittaa tiedot eteenpdin Euroopan komissiolle. Vii-
pymiittd toimitettavien tietojen liséksi tiedot tulee raportoida oikeuskanslerinvirastolle lain 38
§:n mukaan vuosittain. Mikéli ilmoittajansuojelusta on sdédetty erityislailla, tulee ilmoituksista
raportoida oikeuskanslerinvirastolle vuosittain. Soveltamisalaa koskeva episelvyys on johtanut
tulkintavaikeuksiin sen osalta, mitké tapauksista ulkoministerion tulee raportoida.

Ulkoministerid arvioi, ettd erityislain sddtdmiselld voitaisiin selventdd muun muassa ilmoitta-
jien henkil6llisyyden salassapitoa ja ilmoituksista eteenpéin raportoimista koskevaa asiantilaa.
Erityislain sdéntelylld varmistettaisiin kaikkien ilmoittajansuojelijoiden henkil6llisyyden auko-
ton suoja kaikissa ilmoituskanaviin tulleissa ilmoituksissa. Ulkoministerié haluaa télld ar-
viomuistiolla tuoda esiin nykyisen lainsddadédnnon puutteet henkildllisyyden suojan osalta seké
tarpeen sditéé edelld mainituilla perusteilla ilmoittajansuojelusta erityislailla.

2.5. Valtiosopimusten tekemistd koskeva toimivalta

Eduskunta hyviksyy vuosittain méadrdrahat kiytettaviksi Suomen kehitysyhteistyohon osana
valtion talousarviota. Valtion talousarvion ulkoministerion hallinnonalan kansainvilisen kehi-
tysyhteistyon luvun selvitysosassa on médritelty kehitysyhteistyon tavoitteet ja painopisteet ja
varsinaisen kehitysyhteistyon méardrahan momentissa madrdrahan sallitut kiyttokohteet. Yksi
kehitysyhteistyon toteuttamisen tapa on kahdenviliset hankkeet, joiden osalta Suomi on tehnyt
tasavallan presidentin paatokselld kehitysyhteistyotéd koskien valtiosopimuksia pitkdaikaisten ja
vakiintuneiden kumppanimaiden kanssa. Nama niin sanotut puitesopimukset ovat kansainvili-
sid velvoitteita perustuslain 94 §:ssi tarkoitetulla tavalla'®’. Suurin osa puitesopimuksista on
tehty 1980-1990 - luvuilla, minké jélkeen niitd on tehty vain harvoin. Perustuslain voimaantulon
jilkeen tehdyt puitesopimukset on saatettu voimaan tasavallan presidentin asetuksin (SopS
80/2001 ja SopS 83/2010, SopS 83/2001 sekd SopS 28/2005).

Puitesopimuksiin on sisdllytetty valtuutuksia, joiden nojalla ulkoministerié on voinut tehda
omalla paétokselladn Suomen hallituksen puolesta ja nimissé tdytdntdonpanosopimuksia. Tay-
tintdonpanosopimusten tekeminen pitkdaikaisten yhteistyovaltioiden kanssa on luonteeltaan
teknistd yhteistyoté, eikd siihen katsota sisdltyvin merkittdvaa ulkopoliittista pdatoksentekoa.
Niissé taytantoonpanosopimuksissa on sovittu ehdot varojen kdytdn valvonnasta, jotta voidaan
varmistaa avustuksen perillemeno ja turvata eduskunnan budjettivaltaa.

Kansallinen toimivalta tdytdntdonpanosopimusten hyvéiksymisen osalta oli pitkddn epéselvad
vaihdellen tasavallan presidentin ja ulkoministerion valilld. Toimivalta mééraytyi sen mukaan,
tehtiinko sopimus puitesopimukseen sisdltyvidn valtuutuksen nojalla ja siséltyikd padtokseen
sopimukseen sitoutumisesta ulko- ja turvallisuuspoliittista harkintaa vai ei.

123 Suomea sitovalla kansainviliselli velvoitteella tarkoitetaan valtiosopimuksia ja muita perus-
tuslain 94 §:ssé tarkoitettuja kansainvélisoikeudellisia velvoitteita kuten YK:n turvallisuusneu-
voston jdsenvaltioita velvoittavia padtoksid. Ulkoministerion toteuttaman kehitysyhteistyon
osalta on usein kyse avustuksesta vieraalle valtiolle tai sen viranomaiselle taikka vastaavalle
kansainvélisen oikeuden subjektin toimielimelle. Kansainvélisoikeudelliseen velvoitteeseen pe-
rustuva rahoitus ei ole valtionavustuslaissa tarkoitettua valtionavustusta.
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Toimivallasta hyviksya erditd kehitysyhteistyoméadrirahojen kayttod koskevia sopimuksia sdd-
dettiin vuonna 2014 ulkoasiainhallintolakiin otetulla 3 a §:114. Mainitussa 3 a §:ssd ulkominis-
terid valtuutettiin tekemdén Suomen hallituksen puolesta valtion talousarvion ulkoministerion
hallinnonalan kehitysyhteistydomaérarahojen kéyton taytintdonpanoa koskevia teknisluonteisia
valtiosopimuksia erdiden sddnnoksesséd tarkemmin médriteltédvien valtioiden ja hallitustenvélis-
ten jarjestojen kanssa. Sdddetyn ulkoasiainlaki 3 a §:n nojalla delegoitiin siis valtiosopimusten
sopimuksentekovaltaa ulkoministeriolle siten, ettd kaikkien sdéinnoksessé tarkoitettujen tdytan-
toonpanosopimusten tekemisestd paittad nykyisin ulkoministerio.

Pykal4 on télld hetkelld sijoitettu ulkoasiainhallintolakiin, mutta sdddettdessd uutta lakia kehi-
tysyhteistyon jarjestdmisestd, johon tullaan kokoamaan kehitysyhteistyon toimeenpanoon liit-
tyvat sddnnokset, olisi sddnnoksen looginen sijoituspaikka uusi kehitysyhteistyon jarjestdmis-
laki. Saénnos esitetddn siirrettdvaksi uuteen lakiin kehitysyhteistyon jarjestamisest.

Sekaluottoyhteistyomuotoja koskevat valtiosopimukset

Talld hetkelld ulkoasianhallintolain 3 a §:ssé on sdddetty ulkoministerion toimivallasta tehda
kehitysyhteistyohon liittyvid delegoituja valtiosopimuksia Suomen valtion puolesta ja voimaan
saattaa ne ulkoministerion asetuksella (perustuslain 93-95 §). Ulkoasiainhallintolain 3 a §:n 1
momentissa siddetdén, ettd ulkoministerid voi tehdd Suomen hallituksen puolesta valtion ta-
lousarvion ulkoministerion hallinnonalan kehitysyhteistydméérarahojen kayton tiytantoonpa-
noa koskevia teknisluonteisia sopimuksia sellaisten valtioiden ja hallitustenvélisten jarjestojen
kanssa, joille annettava kehitysapu saadaan Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jarjeston
(OECD) kehitysapukomitean tekemén paatoksen mukaan tilastoida kokonaan tai osittain viral-
liseksi kehitysavuksi. Ulkoasiainhallintolain 3 a §:n 2 momentissa sédddetddn, ettd sopimuksiin
voidaan ottaa madrdyksid osapuolten rahoitusosuuksista, osapuolten vélisen yhteistyon toteut-
tamisen yksityiskohdista, yhteistyon edistymisen ja rahoituksen kdyton seurannasta sekd muista
néihin rinnastuvista kehitysyhteistyohankkeiden ja -ohjelmien tai muun avunsaajalle annettavan
rahoituksen toteuttamiseen ja tdytdntdonpanoon liittyvisté teknisluonteisista asioista. Pykélin 3
momentin mukaan tillaiset sopimukset saatetaan valtiosopimuksina voimaan ulkoasiainminis-
teridn asetuksella.

Ulkoministerid on siten tehnyt sekaluottoinstrumenttien (tunnetaan myds termilld korkotuki-
luotto) pohjana olevia valtiosopimuksia kohdemaiden kanssa ulkoasiainhallintolain 3 a §:ssé
sdddetyn toimivallan nojalla. PIF-yhteistydmuotoon tai vastaaviin sekaluottoyhteistydmuotoi-
hin liittyviéd valtiosopimuksia ei kuitenkaan ole mainittu ulkoasiainhallintolain 3 a §:n esitdissé
(HE 260/2014 vp). Selvyydenvuoksi esitetddn, ettd PIF-yhteistydmuoto huomioitaisiin valtio-
sopimuksista sdddettdessd uuteen lakiin. Kohdemaan ja Suomen vilinen valtioiden vilinen so-
pimus voisi siséltdd my6s maininnan siité, ettd luotonantajana voisi toimia tietty valtion erityis-
tehtévayhtio. Néin edelld mainittu erityistehtdvayhtid voitaisiin samalla hyvéksyttda kohde-
maan hallinnossa luotonsaajarooliin.

2.6. Kehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia koskevat toimivaltasiinnokset

Tamin arviomuistion ja kehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia koskevan arviomuistioita koske-
vien lausuntokierrosten pohjalta arvioidaan se, tyostetdéinko kehityspoliittisia lainoja ja sijoi-
tuksia koskevat osiot osaksi lakia kehitysyhteistyon jirjestdmisestd vai sdddetdankd niisté eril-
lisessé erityislaissa. Kehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia koskeva arviomuistio on lausunto-
kierroksilla yhtdaikaisesti timéin arviomuistion kanssa.
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3. Tavoitteet

Arviomuistion ja lausuntokierroksen tavoitteena on koota sidosryhmilti tietoa ja ndkemyksié
arviomuistiossa esitetyistd sddddstarpeista. Muutostarpeiden jatkoarviointia ja sddntelymuutos-
ten tavoitteiden méadrittelyd varten ulkoministerid pyytdd lausunnonantajilta nikemyksia ehdo-
tetuista muutoksista ja vaikutuksista. Lausunnonantajia pyydetddn myds kertomaan, liittyykod
késiteltyihin ehdotuksiin muita kuin arviomuistiossa esille nostettuja seikkoja ja vaikutuksia,
jotka ulkoministerion olisi syytd huomioida jatkovalmistelussa.

Arviomuistio sisiltdd ulkoministerién arvion havaituista sdddostarpeista perustuslain vaatimus-
ten tdvttdmiseksi ia muiden sdddostarpeiden tavttidmiseksi. Sdddoshankkeen iatkovalmistelussa
tullaan selvittimédn arviomuistiossa esitettvien muutosehdotusten tarkempaa toteutusta ja vai-
kutuksia ja huomioimaan myds arviomuistiosta saatava lausuntopalaute.

Saddoshankkeen iatkovalmistelua iatketaan vuoden 2025 aikana ja hallituksen esitys on tarkoi-
tus antaa eduskunnalle alkuvuodesta 2026.

Ulkoministerion rooli kehitysyhteistyon toimeenpanossa on rahoittava tilaava ja valvova, siiné
missd valtion virastot ja laitokset ja muut toimijat, kuten yksityiset ulkopuoliset asiantuntijat,
on ndhty tirkedssd asemassa kehitysyhteistyon toimeenpanossa. Niilld toimijoilla on erityis-
osaamista omilta temaattisilta- ja muilta kehitysyhteistyon toimeenpanoon tarvittavilta osa-alu-
eilta. On resurssien tarkoituksenmukaista kéyttdd, ettd toimija, esimerkiksi valtion virasto- tai
laitos, joka on erikoistunut opetukseen, tekee opetusta koskevaa kapasiteetin vahvistamista
kumppanimaassa. Ulkoministeriolla ei ole eikd voisi olla asiantuntijaosaamista kaikilta aloilta.
Niin ollen on tarpeen sddtdé niin viranomaisten kuin yksityisten osallistumisen aiempaa mah-
dollistavampaa lainsdddantod. Lain tavoite on mahdollistaa jatkossakin valtion virastojen ja lai-
tosten, sekd muiden toimijoiden osallistuminen kehitysyhteistydhon, jotta kehitysyhteistyon to-
teutus perustuu parhaaseen mahdolliseen suomalaiseen osaamiseen. Esitetyillda muutoksilla py-
ritddn turvaamaan valtionhallinnon resurssien tehokas kaytto.

Kehitysyhteistyotoimintakenttd on muuttunut, tehtdvit lisddntyneet ja monimutkaistuneet sa-
malla kun resurssit ovat vihentyneet. My0s yksityiselld sektorilla on yhi merkittdvampi rooli
kehitysyhteistydn toimeenpanossa. Lisdresurssit ja osaaminen, joita on saatavilla yksityiseltd
sektorilta kehitysyhteistyon toimeenpanoon, voi myds vahvistaa kehitysyhteistyon laatua ja vé-
hentd4 siihen liittyvid riskeja ja vadrinkayttoa.

Nykyinen lainsdddéntd on vanhentunutta, eikd vuonna 1989 sdddetty virastolaki vastaa nykyi-
sen perustuslain 124 §:n vaatimuksia muille kuin viranomaisille siirrettdvien tehtidvien osalta.
Lain tavoitteena on huomioida julkisten hallintotehtdvien siirto niiltd osin, kun niisti ei ole lailla
sdddetty. Samalla lain tavoite on mahdollistaa tehtdvien siirtdminen mahdollisimman selkeilla
raameilla yksityiselle sektorille, silloin kun se on tarkoituksenmukaista, my0s jatkossa instru-
menteista riippumatta.

Lisdksi tavoitteena on selvittdd tarpeita kehitysyhteistyon véaarinkayttdilmoituksia koskevien il-
moittajien henkildllisyyden kattavan suojelun varmistamiseksi ja selvittdd sdddostarpeita EU-
delegoidun yhteistyon jérjestimiseksi sekd sddtdi tarvittavista poikkeuksista valtionavustusla-
kiin. Tavoitteena on liséiksi koota kehitysyhteistyon jarjestdmistd koskevat muut sdddokset, ku-
ten kehityspoliittisia lainoja ja sijoituksia seké valtiosopimusten solmimista koskevat sddadokset
yhteen lakiin.
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4. Ehdotukset ja niiden vaikutukset

4.1. Keskeiset ehdotukset

Esityksessd ehdotetaan sdéddettiviksi uusi laki kehitysyhteistyon jarjestdmisesti ja kumota ny-
kyinen laki valtion virastojen ja laitosten osallistumisesta kehitysyhteistyohon. Esityksen mu-
kaan kehitysyhteistyon valmisteluun ja toimeenpanoon liittyvié tiettyjd ulkoministeriélle kuu-
luvia tehtdvid voitaisiin antaa sopimuksella toiselle valtion viranomaiselle tai ulkopuoliselle asi-
antuntijalle, silloin kun se katsotaan tarkoituksenmukaiseksi. Laki siséltdisi myos sdddokset il-
moittajansuojelusta, kehitysyhteistyon valtionavustuksista, ulkoministerion toimivallasta tehda
valtiosopimuksia kehitysyhteistyotd koskien sekd ulkoministerion toimivallasta tehda kehitys-
poliittisia lainoja ja sijoituksia. N4itd keskeisid ehdotuksia on késitelty tarkemmin alla.

4.1.1. Viranomaisten toimivallasta sdiitiminen kehitysyhteistyon toimeenpanoa koskien

Uudella lailla on tarkoitus mahdollistaa, nykyisen lain tapaan, tehtdvien siirtdminen valtion vi-
ranomaisille sdatdmalld niiden kehitysyhteistyon tehtdvien toimeenpanoa koskevasta yleistoi-
mivallasta. Nykyinen virastolaki on mahdollistanut yleistoimivallan virastoille ja laitoksille,
silld virastoja ja laitoksia koskevassa erityislainsdddédnnossd on harvoin séddetty toimivallasta
tehdd kehitysyhteistyotd. Tarkoitus on, ettd uudet sdddokset mahdollistavat tehtdvien siirtdmi-
sen muille viranomaisille my&s jatkossa. Virastojen ja laitosten madritelméd on tarkoitus yh-
denmukaistaa koskemaan valtion virastoja siind maaritelméssé, niin kuin viranomaisista on jul-
kisuuslaissa sdddetty. Nykyinen virastolaki ja sitd koskeva asetus kumotaan. Tarkoituksena on
liséksi pdivittdd viranomaisyhteistyotd koskeva maksuperustesdddos ja selventdd sitd koskevia
kirjaus- ja kilpailuttamisnédkdkulmia lain esitdissa. Selvitetddn liséksi tarvetta sddtda EU:lle tai
muiden valtioiden kehitysyhteistyotoimijoille siirrettdvia tehtavid koskevia toimivaltakysymyk-
sid ja tarvittaessa sdddetddn toimivallasta my0s niitd koskien.

4.1.2. Kehitysyhteistyon toimeenpanoa koskevien tehtivien siirtiminen muulle kuin vi-
ranomaiselle

Korjataan oikeustila muulle kuin viranomaiselle siirrettdvien tehtdvien osalta vastaamaan PL
124 §:n vaatimuksia sdatdmalld julkisen hallintotehtévén siirtimisestd lakiin. Arviomuistiolla ja
sitd koskevalla lausuntokierroksella pyritdén selventdiméan sitd, mitd ulkoministerion ulkoista-
mista tehtévista tulisi katsoa julkiseksi hallintotehtévéksi PL 124 §:n nojalla. Uuteen lakiin ke-
hitysyhteistyon jarjestdmisesti esitetdin sdddettédviksi sddnnds julkisiksi hallintotehtédviksi kat-
sottavien tehtévien siirtdmisestd muulle kuin viranomaisille perustuslain 124 §:n vaatimalla ta-
valla. Lailla pyritdsn myos kattamaan ne ulkoistukset, jotka eivét suoraan liity kehitysyhteistyon
jarjestdmiseen, mutta joiden jérjestiminen on hallinnollisista syisté tehty kehityspoliittisella
osastolla.!** Laissa kehitysyhteistyon jirjestdmisesté esitetiin sidddettiviksi hallinnon yleisla-
kien ja virkavastuun soveltumisesta julkisia hallintotehtivid hoitaviin vaaditulla tavalla. Ulko-

124 Ulkoministeridn valtionavustukset on padosin koottu jérjestettiviksi ulkoministerién nykyiselld ke-
hityspoliittisella osastolla. Muita kuin suoraan kehityspoliittisia valtionavustuksia ovat tilld hetkelld
valtionavustukset, jotka koskevat esimerkiksi rauhanjérjestdjé ja joillekin INGO:ille mydnnettévié valti-
onavustuksia. Lain tulisi siis selvyyden vuoksi kattaa kaikki valtionavustukset, joiden osalta samasta
yksikdsti tai osastolta ulkoistetaan esimerkiksi valtionavustushakujen arvioinnin tukea. Muutoin voisi
syntyd tilanne, jossa samassa yksikostd jirjestettyji muutoin samoin tyyppisié valtionavustushakuja
kohdellaan eri tavoin PL 124 §:n valossa.
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ministerid arvioi liséksi kehitysyhteisty6td koskevien lakisddteisten tehtévien osalta valtioneu-
voston ulkoministeriostd antaman asetuksen tismentédmistd kuvaamaan ulkoministerion tilaavaa
ja valvovaa roolia valtion talousarvion toimeenpanossa kehitysyhteistyota koskien.

Ulkoministerid on télld arviomuistiolla arvioinut, ettd julkisen hallintotehtévin siirtdminen
muodostuu tarkastuksia koskevien asiantuntijahankintojen osalta sekd mahdollisesti kahdenva-
lisissd hankkeissa ja HAUSin toteuttamien hankintojen toteuttamisen osalta. Tulevaisuudessa
on lisdksi mahdollista, ettd ulkoministeridlld on tahtotila hankkia laajemmin valtionavustustus-
hakemusten késittelyyn liittyvéé tukea sekd evaluointeihin liittyvdd tukea, joiden osalta ulko-
ministerid arvioi, ettd julkisen hallintotehtévén siirtiminen PL 124 §:n tarkoittamalla tavalla voi

syntya.

4.1.3 Poikkeukset valtionavustuslakiin ulkoministerion myontimien valtionavustusten
osalta

Esitetdén valtionavustuslakiin kolmea poikkeusta erillislailla sédddettdvéksi. Valtionavustuslain
11 §:n 5 momentin osalta esitetdédn sdddettéviksi poikkeus koskien kansainvélisiin hallintoso-
pimuksiin siséllytettivistd vaatimuksista esimerkiksi tilintarkastusoikeudesta luopumista kos-
kien seké 21 §:n ja 22 §:n osalta maksatusten keskeyttdmisté ja takaisinperintdd koskien. Lisdksi
valtionavustuslain 7 §:n 2 momenttiin esitetdén soveltamisalan rajaamista. Liséksi selvitetddn
tarvetta sdétdd asetuksella 9 §:n 5 momentin osalta koskien tiettyjen valtionavustushakujen tie-
dottamista koskien. Muilta osin valtionavustusten myontdmiseen sovelletaan valtionavustusla-
kia.

4.1.4. Ilmoittajansuojelusta saiitiminen

Selvitetdén tarvetta sdatdd kehitysyhteistydvarojen vadrinkdytostd ilmoittavien henkildllisyyden
suojasta nykyistd lainsdddantod kattavammin. Selvitetddn tarvetta sddtdd uuteen lakiin ilmoitta-
jien henkil6llisyyden suojelemisesta esimerkiksi laki finanssivalvonnasta (878/2008) 71 a-c §:n
tapaan.

4.1.5. Valtiosopimusten tekemisti koskeva toimivalta

Uuteen lakiin esitetdédn siirrettdviksi ulkoasiainhallintolain 3 a §. Kehitysyhteistyon jirjesti-
misté koskeva lainsdddéanto toimisi jatkossa myos muiden kehitysyhteistyotd koskevien saddds-
ten kokoavana lakina ja on siis perusteltua, ettd kehitysyhteistyotd koskevien valtiosopimusten
toimivaltaa koskeva pykéld siirretdéin uuteen lakiin kehitysyhteistyon jérjestimisestd. Valtioso-
pimuksia koskevat sdadokset siirrettdisiin uuteen lakiin padosin sellaisenaan, paivittiden kuiten-
kin ainakin ministerion nimi ulkoasiainministeriostd ulkoministerioksi.

4.2. Pidasialliset vaikutukset
Esityksen vaikutuksia selvitetddn hankkeen jatkovalmisteluvaiheessa.

Alustavan arvion mukaan esityksellé ei ole vilittomid taloudellisia vaikutuksia, silld esityksen

paiasiallinen tarkoitus on mahdollistaa jo nykyiselld4n toteutetun toiminta, jolla kehitysyhteis-
tyon toimeenpanoon liittyva tehtévii on siirretty valtion virastoille ja laitoksille sekd yksityisille
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toimijoille. Tehtdvien siirtdminen tulevaisuudessa laajemmin muille toimijoille on ulkominis-
terion omien resurssien vihentyessd mahdollista ja talld saattaa olla vaikutuksia ulkopuolelta
tehtyjen hankintojen ja toimeksiantojen kustannuksiin.

Esityksen ulkoasiainhallintoa koskevat vaikutukset ovat luonteeltaan mahdollistavia, eikd esi-
tykselld ole suoria vaikutuksia ulkoasianhallintoon tai nykyisiin henkildstoresursseihin. Ar-
viomuistiossa esitetddin myds mahdollisia tulevaisuuden tarpeita, joilla voi olla toteutuessaan
joitain vaikutuksia resursseihin. Uudenlaisia tarpeita voi nousta ja niihin pyritdén uudella lain-
saddannolla varautumaan. Esitys edistdisi yleistd tavoitetta toimeenpanna kehitysyhteistyoté ul-
koministeridssd joustavasti, taloudellisesti ja tehokkaasti.
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