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Valtionhallinnon toimintojen uudelleenjarjestamisessd noudatettavat periaatteet har-
kittaessa toiminnan yhtidittamista

Valtiovarainministerio vastaa julkishallinnon yleisesta kehittdmisesta seké valtionhallinnon rakentei-
den, ohjausjarjestelmien ja toiminnan kehittamisesta (VNOS 17 §, 262/2003). Valtion virastojen ja
laitosten liséksi valtionhallinnon tehtéavia toimeenpannaan erilaissa organisaatiomuodoissa kuten liike-
laitoksissa, osakeyhtidissa, julkisoikeudellisissa laitoksissa, rahastoissa, saatidissa, lautakunnissa ja
muissa toimielimissa.

Valtionhallinnolla ei ole ollut yhtenaista ohjeistusta organisointimuotojen valinnasta ja niiden perus-
teista. Tassa virkamiesvalmistelun tueksi laaditussa ja tulevia uudistuksia koskevassa suosituksessa
kootaan ja selkeytetddn valtionhallinnon organisaatiomallien valintaa koskevia periaatteita, erityisesti
valtion taloudellisen toiminnan yhtidittamiseen liittyvassa harkinnassa kaytettavaa arviointikriteeristoa.

Valtion taloudellista toimintaa ja sen organisointia saénnellaén useassa eri lahteessa ja valtion yhtio-
omistuksesta ja omistajaohjauksesta annetun lain (1368/2007, omistajaohjauslaki, 4 8:n 1 momentin
6 kohta) mukaan valtioneuvoston yleisistunto kasittelee ja ratkaisee asiat, jotka koskevat valtion omis-
tajapolitiikkaa ja omistajaohjausta koskevia yleisia periaatteita ja toimiohjeita.

Talla suosituksella kootaan yhteen eri lahteiden keskeista sisaltva. Samalla suositukseen kootaan
kaytannon harkintatapauksissa esille nousseita oikeus- ja taloustieteellisid nakokohtia. Paatokset kui-
tenkin tehd&an ja asiaa koskevan saantelyn, linjausten seka normatiivisen tulkintakaytannon merkitys
ratkaistaan itsendisesti valtioneuvoston toimintaa ja menettelya koskevan saantelyn mukaisesti. Suo-
situksen kokoamia periaatteita voidaan kayttaad tukena muodostettaessa virkamiesvalmistelussa asiaa
koskevia ratkaisuvaihtoehtoja seka niiden perusteluja.

Lahtokohtana on, ettd uudistukset arvioidaan huolellisesti, johtopaatokset perustellaan ja koko arvi-
ointiprosessi selvityksineen seka paatelmineen dokumentoidaan. Arviointiprosessissa tulee nimeté
valmistelun vastuutahot ja suunnitella sen eteneminen siten, etta jatkovalmistelun ja paatéksenteon
edellyttdmat linjaukset muodostetaan sdadetyssa ja valtioneuvoston linjaamassa menettelyssa. Har-
kinnassa on suositeltavaa konsultoida yhtididen yleisesta omistajapolitikasta vastaavaa valtioneuvos-
ton kanslian osastoa mahdollisimman varhaisessa vaiheessa. Mikéli arvioinnissa muodostetaan eh-
dotuksia toiminnan yhtidittAmisestd, on samalla tehtava selked ehdotus valtion omistajaohjauksen
vastuutahosta.
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| Valtionhallinnon organisointitapojen paapiirteet harkinnan pohjana

Valtion virastot ja laitokset valtion toiminnan paaasiallinen organisointimuoto

Julkisten hallintotehtévien hoitaminen on organisoitu valtionhallinnossa paaasiassa virastoiksi ja lai-
toksiksi (Suomen perustuslaki 119 §, 731/1999, jatkossa PL). Valtionhallinnon toimielinten tehtavista
saadetaan lainsdadannodssa, toiminnan rahoitus tulee padasiassa valtion talousarviosta ja toiminnas-
sa korostuvat oikeusturvaan, avoimuuteen ja lainalaisuuteen liittyvat oikeussuojakeinot. Suomen kan-
sainvalisesta yhteistyosta ja velvoitteista vastaavat paaasiassa ministeriot ja virastot.

Useilla virastoilla ja laitoksilla on budjettirahoituksen lisdksi muuta tulorahoitusta, asiakkaina kansalai-
sia ja yrityksia ja ne voivat tehda sitoumuksia ja sopimuksia valtion puolesta seké olla osakkaina ja
omistajina yksityisoikeudellisissa organisaatioissa.

Valtionhallinnolla ei ole yhtenaist&, samat toimintaperiaatteet takaavaa yleista virastomallia. Kyse on
erillisilla hallintosdadoksilla perustetuista omanlaisistaan virastoista ja laitoksista, jotka toimivat ylei-
semman virastokasitteen alla. Kaytanndssa virastoilla on monia yhtenevaisia ominaisuuksia. Erityi-
sesti nama liittyvat toiminnan rahoitukseen valtion talousarviosta budjettiprosessin mukaisesti, johta-
mismalliin (paasaantoisesti virastopaallikkd johtoryhma apunaan), henkiléston palvelussuhteen lajiin
(paasaantoisesti virkasuhde, myds tydsuhde mahdollinen), hallintomenettelyyn esittely- ja paatdksen-
tekomekanismeineen seka perusteluvelvoitteineen, yhdistettynd hyvan hallinnon, oikeusturvan ja yh-
denvertaisuuden vaatimuksiin sekd ministerid-virasto ohjaussuhteeseen (hallinnonalan ohjaus) ja
ohjausjarjestelmiin (erityisesti tulosohjaus).

Virastot eivat ole itsendisia oikeushenkil6ita, vaan niiden sitoumuksista vastaa viime kadessa valtio.
Viraston tehtavien hoitamisesta, viraston toiminnan tuloksellisuudesta ja tehokkuudesta seka toimin-
nan laillisuudesta vastaa viraston johto, paallikkévirastomallissa viime kadessa virastopaallikko. Viras-
ton sisainen organisaatiorakenne perustuu sdadoksiin ja erityisesti tyojarjestykseen. Ministeritt oh-
jaavat hallinnonalojensa virastoja toiminnallisesti, taloudellisesti ja vastaavat niita koskevien saados-
ten valmistelusta. Keskeinen toiminnan ja talouden ohjausjarjestelma normi- ja budjettiohjauksen li-
saksi on tulosohjaus. Ministeritn ja viraston valinen ohjaussuhde on oikeudellisesti maaritelty valtio-
neuvoston ohjesaannon (262/2003) 11 §:ssa.

Valtion liikelaitokset toiminnan organisointimuotona

Valtion liikelaitokset ovat julkisoikeudellisia organisaatioita, jotka toimivat markkinaohjatusti. Ne eivat
kuitenkaan ole itsenéisia oikeushenkilitd vaan osa valtiota. Liikelaitosmuoto perustuu liiketaloudellis-
ten periaatteiden noudattamiseen julkisten palvelujen tuottamisessa. Liikelaitosmuotoa on sovellettu
sellaisen valtion liiketoiminnan harjoittamiseen, jota on yhteiskuntapoliittisista tai muista syista tarve
ohjata. Valtion liikelaitoksia koskeva yleislaki on vuonna 2010 uudistettu valtion liikelaitoslaki
(1062/2010), joka yleislakina on myds liikelaitosmuodon kaytt6a ohjaava peruslahtokohta, jonka so-
veltuvuutta tulee arvioida yhdessa mahdollisten erityissaantelytarpeiden kanssa.

Lain tarkoittamat valtion liikelaitokset! voivat tuottaa valtion virastojen ja laitosten tarvitsemia palvelu-
ja, mutta niiden tehtavana ei ole hoitaa julkisia hallintotehtavia. Niiden tehtavat voivat olla varsinaista
toimintaa tukevia tehtavia kuten tietotekniikkapalvelut, toimitilapalvelut, laboratoriopalvelut tai muut
vastaavat tuki- ja asiantuntijapalvelut. Henkildston palvelussuhde on tydsuhde. Valtion liikelaitokset
myyvat palvelujaan yksityisoikeudellisessa sopimussuhteessa, jossa noudatetaan sopimusoikeudelli-
sia periaatteita. EU-lainsdadanndsta ja tuomioistuinkaytanndstéa johtuen valtion liikelaitokset eivat
l&htokohtaisesti voi tarjota palveluja kilpailluilla markkinoilla. Liikelaitosmuodossa voidaan saavuttaa
vahvaa liiketoiminnallista ketteryytta ja henkilostopoliittista joustavuutta menettdmatta kuitenkaan te-
hokasta ohjausta. Silloin kun suunniteltuna tarkoituksena on nimenomaan valtion sisaisten konserni-
palvelujen tuottaminen, liikelaitosmuoto voi olla osakeyhtiota perustellumpi vaihtoehto.

1 Senaatti-kiinteistot on talla hetkella ainoa liikelaitoslain mukainen valtion liikelaitos. Taméan lisaksi liikelaitos-
muodossa toimii Metsdhallitus, johon sovelletaan metsahallituslakia (234/2016).
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Osakeyhtio toiminnan organisointimuotona

Osakeyhtiota koskevat keskeiset sddnnokset tulevat osakeyhtidlaista (624/2006), kirjanpitolaista
(1336/1997) ja verolainsaadannosta. Yhtion ohjauksesta ja valvonnasta vastaa yhtiokokouksen valit-
sema hallitus. Yhtion operatiivista toimintaa johtaa yleensé toimitusjohtaja.

Osakeyhtio on itsenainen oikeushenkil®, joka vastaa itse omasta taloudestaan ja tekemistéan oikeus-
toimista. Valtio omistaa useita osakeyhti6ita, joissa silla on joko enemmistéomistus (valtioenemmis-
tbinen yhti®) tai pienempi omistusosuus (valtion osakkuusyhtid). Osakeyhtitt operoivat valtionhallin-
non perinteisten toimintatapojen ja ohjausvalineiden ulkopuolella.

Valtio vaikuttaa yhtién toimintaan omistajaohjauksen kautta ja tekee omistajan vastuulle kuuluvia paa-
toksia paasaantoisesti yhtiokokouksessa. Omistajana valtion tarkeimpié vaikuttamiskeinoja yhtion
johtamisen kannalta on osallistuminen yhtion hallituksen jasenten valintaan. Valtio-omistaja lisaksi
tapaa ja kay keskusteluja sdanndllisesti yhtion johdon kanssa. Omistajaohjauksen vaikutusmahdolli-
suudet riippuvat valtion omistusosuudesta seka linjatuista toimintamalleista. Mikéli valtio on yhtion
ainut osakkeenomistaja, vaikutusmahdollisuudet ovat laajat.?

Valtion omistajapolitiikka ja -ohjaus perustuvat omistajachjauslakiin, jota sovelletaan yhtibomistusta
koskevaan paattksentekoon ja valtion omistajachjaukseen valtioenemmistoisissa yhtidissa, valtion
osakkuusyhtitissa ja valtion kehitysyhtididen suoraan omistamissa yhtidissa seka valtion liikelaitoksis-
ta annetussa laissa tarkoitettujen valtion liikelaitosten hallinnassa olevissa vastaavissa osakeyhtidis-
sa. Kaytantdéna on myds ollut, etta hallitus antaa vaalikauden alussa valtion omistajapolitikkaa koske-
van valtioneuvoston periaatepaatoksen, joka luo perustan valtion toiminnalle yhtibomistustensa puit-
teissa. Viimeisin tallainen valtion omistajapolitikkaa koskevan valtioneuvoston periaatepa&tés on an-
nettu 13.5.2016 (Tase t6ihin — Kasvua luovaa omistajapolitikkaa, 13.5.2016). Sen mukaan valtion
omistamisen perusta voi olla luonnollinen monopoli tai erityistehtava, strateginen intressi, suomalai-
sen omistamisen puolustaminen, finanssi-intressi tai uuden luominen. Ylinta omistajapoliittista paa-
tosvaltaa kayttda eduskunta, jonka tehtavana on erityisesti paattaa valtio- omisteisen yhtiébn omistus-
rajoja koskevista mahdollisista muutosvaltuuksista. Muuten omistajaohjausta toteuttavat paaasiassa
valtioneuvoston kanslia ja ministeriot. Poikkeustapauksessa myos virastolla voi olla ohjattavanaan
osakeyhtio. Laissa sdadetddn eduskunnan, valtioneuvoston ja ministerididen valisesta toimivaltajaos-
ta. 3

Osakeyhtidlain mukaan yhtion tehtavana on tuottaa voittoa osakkeenomistajille, ellei sen yhtidjarjes-
tyksessa toisin maarata. Yhtiolla tulee olla liiketoimintasuunnitelma. Yhtiomuoto on yleisesti tehokas
tapa organisoida liiketoimintaperiaatteilla harjoitettava toiminta ja rajata omistajan riski yhtiéon sijoitet-
tavaan paaomaan. Yhtiomuoto mahdollistaa nain omistajien osallistumisen riskinottoon ja voitonta-
voitteluun haluamallaan maaralla. Naissa suhteissa toiminta osakeyhtiomuodossa eroaa viraston ja
likelaitoksen toiminnasta, jossa vastuu on kokonaisuudessaan valtiolla. Mikali yhtidlle on siirretty sel-
laista toimintaa ja omaisuutta, etta yhtiéta ei voida tosiasiallisesti padstaa konkurssiin, omistajan riski
voi kuitenkin tosiasiallisesti kattaa myo6s yhtion liiketoiminnan. Téallaisessa tilanteessa omistajan riski
voi olla merkittavasti sijoitettua pddomaa suurempi ja heikommin hallittavissa. Myds poikkeusoloihin
varautuminen on aina huomioitava.

Yhtidittamistd harkittaessa on otettava huomioon myés periaatteellinen mahdollisuus omistuspohjan
laajentamiseen, ulkopuolisen (oman tai vieraan paaoman ehtoisen) rahoituksen hankkimiseen ja val-
tionomistuksesta luopumiseen (osittain tai kokonaan) tai sen laajentamiseen.

Yleisesti voidaan todeta, ettd yhtion toiminnassa korostuvat omistajan tavoitteet, taloudellinen rapor-
tointi ja toiminnan kannustimet, joiden kautta voidaan edellyttda kannattavuuden ja taloudellisen tu-
loksellisuuden jatkuvaa parantamista. Yhtio ei ole samalla tavalla suoraan ministerién ohjattavissa
(budjettiohjaus, tulosohjaus, sddddsohjaus) kuin virasto. Mikali tallaisen ohjauksen tarve on merkitta-
vaa, yhtiota ei tule perustaa.

2 Omistusosuuden laajuus vaikuttaa myds menettelyihin. Tietyin edellytyksin yhtidjarjestyksella ja yksittaista-
pauksellisella paatdoksenteolla yhtion johdon yleistoimivaltaan kuuluvia asioita voidaan siirtd& yhtiokokouksen
paatettavaksi. Omistajien yksimielinen paatdksenteko on osakeyhtidlain nojalla mahdollista my6s yhtiokokousta
pitamatta. Ks. osakeyhtidlain 5 luvun 1 ja 2 §, 6 luvun 7 8.

3 Ks. myos valtion omistajapolitikkaa koskevan valtioneuvoston periaatepaatoksen 13.5.2016 s. 9-10.
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Yhtiolla tulee olla kannusteet toimia tehokkaasti yhtion ja omistajan edun mukaisesti. Erityisen tarkeéa
tama tarkastelu on silloin, jos valtio on ainoa tai paaasiallinen asiakas tai toiminnan rahoittaja, yhti6
tuottaa palveluita monopoliasemassa joko lainsaadannon tai markkinoiden epataydellisyyden vuoksi
tai yhti6 toimii in-house -asemassa ja valtion virastoille on saadetty kayttévelvoite.

Il Uudelleenorganisoinnin perusperiaatteet ja yleisesti yhtidittamista koskeva harkinta

Harkittaessa valtionhallinnon toimintojen uudelleenorganisointia tulee arvioida, onko kaytéssé olevaa
virastomallia, sita koskevaa sééntelya ja sen ohjausta kehittamalla mahdollista ratkaista muutostar-
peet vai onko muu organisoimistapa kaikki osatekijat huomioiden tarkoituksenmukaisempi. Mikali toi-
minnassa noudatetaan merkittavilta osin liiketoimintaperiaatteita, on hyva arvioida olisiko toiminta
tarkoituksenmukaista hoitaa liikelaitos- tai yhtiomuodossa.

Uudistuksissa jarjestelyjen seurauksena valtion kokonaisedun tulee kasvaa. Kokonaisetu syntyy toi-
minnan lisdantyneesta tuloksellisuudesta, palveluiden laadun ja palvelurakenteen paranemisesta,
johtamisen selkeyttamisesta tai sovellettaessa uusia malleja tehtavien hoitamiseksi. Uudistuksissa
arvioinnin lahtdékohtana ovat tehtavat seka muut toiminnalliset ja taloudelliset tarpeet. Naita tarkastel-
laan toiminnan ohjauksen ja valvonnan nakoékulmista sen mukaan miten erilaisilla organisointimalleilla
voitaisiin ratkaista ongelmia ja saavuttaa laadukkaasti seka tehokkaasti toiminnalle asetetut tavoitteet.
Valittava rakenne ei itsessdan johda kokonaisedun parantumiseen vaan se riippuu merkittavasti mm.
toiminnan organisoinnista ja johtamisesta, rahoitusperiaatteista seka tavoitteita palvelevasta toiminta-
kulttuurista.

Uudistuksia valmisteltaessa tulee pystya perustelemaan se, miten kaytanndssa on tarkoitus saavuttaa
toiminnan aikaisempaa parempi tuloksellisuus — myds taloudellisuus ja tuottavuus — ja palveluiden
laadun tai palvelurakenteen paraneminen. Tama tulee myds dokumentoida valmisteluasiakirjoissa.
Uusille organisaatioille ja niiden toimintaa johtaville ja ohjaaville toimijoille tulisi naiden yhteisten peri-
aatteiden mukaisesti luoda jo organisaatioita perustettaessa edellytykset ja velvoitteet toimia asetettu-
jen tavoitteiden ja valtion kokonaisedun mukaisesti.

Yleisesti organisaatiomuotoa muutettaessa on syytd huomioida muodon vaikutukset ja saantelytar-
peet tehtaville asetettuihin arkistointivelvoitteisiin, toiminnan vakuuttamiseen, elakevakuutusjarjeste-
lyihin, verotukseen seka tyottomyysturvamaksuihin.

Yhtioittamisen harkintanakokulmat

Perustuslaista# tulevat reunaehdot:

— valtionhallinnon toimielinten yleisista perusteista on sdadettava lailla, jos niiden tehtaviin kuuluu
julkisen vallan kaytt6a® (PL 119 §).

— yhtiditettava toiminta ei voi sisaltaa merkittavaa julkisen vallan kayttoa® (PL 124 8).

— julkisen hallintotehtdvan antaminen muulle kuin viranomaiselle ei saa vaarantaa perusoikeuksia,
oikeusturvaa, tehtdvan hoitamiselta edellytettdvaa riippumattomuutta eika muita hyvan hallinnon
vaatimuksia ja siirron tarkoituksenmukaisuus tulee pystya perustelemaan.

4PL 119 §ja 124 §, HE 1/1998, keskeisesti PeVL 26/2017. Reunaehtojen sisaltdd maarittdd perustuslakivalio-
kunnan kannanotto sen kasitellessa asiaa koskevaa hallituksen esitysté.

5 Valtionhallinnon toimielinten yleisilla perusteilla tarkoitetaan lahinna yksikén nimeé, toimialaa seka paaasialli-
sia tehtévia ja toimivaltuuksia, HE 1/1998, s.174.

6 Merkittavan julkisen vallan kayttona pidetaan itsendiseen harkintaan perustuvaa oikeutta kayttaa voimakeinoja
tai puuttua muuten merkittavalla tavalla yksilon perusoikeuksiin. Siséllosta ja tulkintakaytdnnostéa ks. HE 1/1998
ja keskeisesti perustuslakivaliokunnan lausunnot 19/2005, 55/2005, 45/2006, 57/2010, 14/2013, 22/2014,
18/2017.
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— jos julkinen hallintotehtava on perusteltua siirtda yhtille, se edellyttda aina lailla saatamista. Halli-
tuksen esityksen tulee sisaltdad ainakin tarkkarajaisesti maaritellyt tehtavat, toimivalta ja valvonnan
jarjestaminen.”

Kilpailu- ja valtiontukilainsaadannosta® tulevat reunaehdot:

— Jos valtio toimii kilpailuilla markkinoilla/harjoittaa taloudellista toimintaa®, toiminta ei laissa erik-
seen sdadettyja poikkeustilanteita lukuun ottamatta saa estaa tai vaaristaa tervetta ja toimivaa kil-
pailua.l® Taman vuoksi toiminnan yhtisittaminen voi olla yksi keino turvata kilpailuneutraliteettia.

— Valtion maaraysvallassa olevalla yksikolla, joka harjoittaa taloudellista toimintaa, on vahimmais-
vaatimuksena markkinaperusteinen hinnoittelu.

— Mikali kilpailutilanteessa harjoitetun toiminnan hyddykkeiden tai palveluiden tuottamisessa hyo-
dynnet&én valtion palveluja, tulee niista peria talta osin markkinaperusteista tasoa vastaava hinta
epareilun kilpailuedun ja kielletyn valtiontuen valttamiseksi*

— Poikkeuksen naihin reunaehtoihin muodostaa tilanne, jossa menettely tai toiminnan rakenne seu-
raa valittomasti lainsdadannosta tai reunaehtojen soveltaminen estaisi merkittavan kansalaisten
hyvinvointiin, turvallisuuteen tai muuhun sellaiseen yleiseen etuun liittyvan tehtavan hoitamisen.*?

Toiminnalliset nakdkulmat

Toimintaymparist6

— yhtidGmuoto voi mahdollistaa joustavan ja dynaamisen tavan organisoida ja jarjestaa tehtévien hoi-
taminen seka sopeuttaa ketterasti toimintaa toimintaympariston muutoksiin

— yhtidbmuoto voi tarjota tehokkaan valineen yhteiskunnan aktiivisen uudistamiseen siten, etta yhti-
oittamiselld mahdollistetaan uutta liiketoimintaa ja ylipaatadn uudenlaista taloudellista toimeliai-
suutta

— yhtidbmuotoisen toiminnan osalta on otettava huomioon sen yhteiskunnan ja ihmisten kannalta
tarkeiden palveluiden tuottamiseen liittyvat seikat, kuten esimerkiksi palveluiden korkean saata-
vuuden varmistaminen, palveluiden hintataso seka turvallisuus. Vastaavasti on harkittava, onko
valtion tarkoituksenmukaista toimia kilpailluilla markkinoilla.

7 Perustuslakivaliokunta on korostanut, etté uskottaessa hallintotehtavia muulle kuin viranomaiselle tulee séaan-
ndsperusteisesti taata oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten noudattaminen tdssa toiminnassa. Tama
edellyttaa paasaantoisesti, etta asian kasittelyssa noudatetaan hallinnon yleislakeja ja etté asioita kasittelevat
toimivat virkavastuulla. Ks. PeVL 24/2001 vp ja 5/2014 vp.

8 Kilpailulaki (948/2011) 4 a luku, HE 40/2013. Toukokuussa 2018 eduskunnalle on annettu HE 68/2018 kilpailu-
lain muuttamiseksi siten, ettd valtion tai niilden maaraysvaltaan kuuluvan yksikén harjoittaessa kilpailutilanteessa
markkinoilla tapahtuvaa taloudellista toimintaa, tasta toiminnasta olisi pidettava erillista kirjanpitoa. Tama tulisi
esittdéd KKV:lle mahdollisen uhkasakon uhalla

Kilpailulain tarkoittamaa taloudellista toimintaa on kaikki toiminta, jossa tavaroita ja palveluita tarjotaan tietyilla
markkinoilla. Tulkintakéytdnnéssa on annettu painoarvoa sille, tuottaako yksityinen yritys vastaavia palveluita tai
tavaroita markkinoilla. Toiminta voi olla taloudellista, vaikka siihen kytkeytyisi yleiseen etuun liittyvia velvoitteita,
erityisoikeuksia, yksinoikeuksia tai toimintaa tuetaan julkisin varoin. Ks. esim. komissio vs. Italia, 118/85 kohta 7,
asia Pavlov, 180-184/98 kohdat 74 ja 75.

10 Kiellettya toimintaa voivat olla esimerkiksi sellaiset julkisesti omistetun yksikon saamat edut, jotka johtuvat
omistajan tarjpamasta edullisesta rahoituksesta tai kaupallisen ja muun toiminnan valisesta ristisubventiosta.

Ks. HE 40/2013 ja Euroopan komission ratkaisu C 7/2006 (Tieliikelaitos).

11 Kilpailuneutraliteettia vaarantavia jarjestelyita voivat olla esimerkiksi tilanteet, joissa valtiolla tai sen maarays-
valtaan kuuluvalla yksikdlla on mahdollisuus hyédyntda taloudellisessa toiminnassaan viranomaistoiminnassa
saatuja tietovarantoja, infrastruktuuria tai ei- markkinahintaisia tukipalveluja. Arvioinnissa merkitysta on silla,
olisiko vastaava yksityinen markkinaehtoinen sijoittaja valmis taloudellisesti tukemaan toimintaa vastaavalla
tavalla (ks. myos HE 40/2013).

12 Poikkeuksina naita tekijoité on tulkittava suppeasti (HE 40/2013). Jos toiminnasta sdadetaan vain yleisella
tasolla, siihen voidaan puuttua siltd osin, kun kilpailua vaaristava tai estava toiminta ei valttamatta seuraa lain-
saadannosta. Myoskaan vetoaminen yleisella tasolla yhteiskunnallisiin intresseihin ei ole riittavaa.
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Organisaatiomuodon rajoitteet

ministerio vastaa toimialallaan hallinnon asianmukaisesta toiminnasta (PL 68 §), mutta vastuu ei
ulotu yhtididen liiketoimintaan, kun siitd vastaa niiden hallitus ja toimiva johto.

jos julkiseen palveluun liittyy asiakkaan osalta oikaisuvaatimus-, valitus-, tai muu muutoksenha-
kumenettely, palvelutuotannon jarjestaminen yksityisoikeudellisessa muodossa edellyttaa erityisia
tarkoituksenmukaisuusperusteita’®

erilaisia organisointimalleja arvioitaessa on huomioitava toiminnan edellyttama julkisen valvonnan
tarve ja ulottuvuus (mm. VTV, EOA, OKA, erillinen toimialavalvonta)

yhtibmuotoa ei tule valita, jos sen toiminnan osalta on tarvetta parlamentaariselle valvonnalle tai
jos paatoksenteko edellyttdd korostettua objektiivista virkamiesroolia

yhtion liiketoiminnan tulee olla sen omassa paatosvallassa ja vastuulla. Mikéli toiminta edellyttaa
ns. hybridimallia, jossa toiminta jakautuu viraston ja yhtion kesken tai perustuu yhteistoimintaso-
pimuksiin, ei saa muodostua tilannetta, jossa yhtion toiminnalla rajoitetaan viranomaisen harkinta-
valtaa. Lisaksi viraston ja yhtion vélisten tydn- ja vastuunjakojen tulee olla selkeéat. My6s johdon
keskinainen tarvittava riippumattomuus molemmissa organisaatioissa tulee varmistaa.

toiminnan mahdollisen yhtidittdmisen yhteydessa on valvonnan liséksi harkittava tarpeet saataa
mm. ministerion tai viraston tiedonsaantioikeudesta, salassapitovelvollisuuksista, rikosoikeudelli-
sesta virkavastuusta, hallintolainsdadannon mahdollisesta soveltamisesta, virka-avun antamisesta
seka velvoitteesta varautua normaaliajan hairidtilanteisiin. Valtioyhtididen keskinaisissa suhteissa
saantelytarvetta voidaan jossain tapauksissa valttaa ja keskindiseen yhteistoimintaan sitouttaa
esim. omistajapohjaa laajentamalla tai muutoin keskindiseen sopimusyhteistyéhén kannustamalla.

my0s yhtié on hankintalain (1397/2016) 5 §:n tarkoittama hankintayksikk®, mikali se on nimen-
omaisesti perustettu tyydyttamaan sellaisia yleisen edun mukaisia tarpeita, joilla ei ole teollista tai
kaupallista luonnetta, ja varsinainen hankintayksikkd paaasiallisesti rahoittaa tai valvoo sita, tai
nimittaa yli puolet sen johto-, valvonta- tai hallintoelimen jasenista.

Seuranta

yhtidittamista harkittaessa on otettava huomioon myoés periaatteellinen mahdollisuus siihen, etta
valtionomistuksesta tulevaisuudessa luovutaan tai yhtio luovuttaa edelleen toimintaansa tai omai-
suuttaan saman konsernirakenteen sisalla.

yhtion johtoon taytyy l6ytaa riittdvan monipuolinen hallitus, koska hallituksella on viimekatinen
vastuu toiminnasta omistajalle ja muille yhtion sidosryhmille. Yhtioén on myds mahdollista perus-
taa hallintoneuvosto, jos yhtidjarjestyksessa niin maarataan. Hallintoneuvoston ja hallituksen ja-
senten valinnassa noudatetaan tasa-arvolain saannoksia ja periaatteita seka otetaan huomioon
esteellisyyskysymykset ja sidonnaisuudet.

hallituksen tulee valita yhtidlle osaava toimitusjohtaja (mikali yhtidjarjestyksen mukaan yhtiéssé on
toimitusjohtaja, kuten yleensa on). Yhtién johdolla on suuri merkitys organisaation tavoitteiden
saavuttamisessa.

yhtion omistajachjauksessa ja yhtidittamisen tavoitteiden saavuttamisessa keskeinen merkitys on
myds huolellisesti laaditulla ja valtion kokonaisetua turvaavalla osakassopimuksella, mikali yhtiolla
on my6s muita osakkeenomistajia.

hallituksen jasenié valittaessa on otettava huomioon osakeyhtidlain mukainen laaja henkilokohtai-
nen vahingonkorvausvastuu. Vastuun kattamiseksi yhtion on syyta harkita vastuuvakuutuksen ot-
tamista hallituksen jasenille.

13 Ks. myos alaviitteessa 6 mainittu perustuslakivaliokunnan tulkintakaytanté liittyen PL 124 § soveltamiseen.
14 Ks. hankintalain 5 8:n 2 momentti ja HE 108/2016.
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Taloudelliset nakdkulmat

Toimintaymparisto

yhtibmuoto tarjoaa joustavuutta esimerkiksi paatoksenteossa, rahoituksessa ja toiminnan sopeut-
tamisessa. Investointien toteuttamisessa yhtion oma vahva tase ja lainanottomahdollisuus lisaavat
rahoituksen joustavuutta. Vieraan padoman rahoituksen ehdot ovat valtio- omisteisille yhtidille ol-
leet kaytannossa edullisia ja ne peilaavat valtion omaa luottoluokitusta. Yhtiomuoto mahdollistaa
virastomuotoa laajemman henkildstopoliittisen likkumavaran. Yhtiomuoto myds mahdollistaa laa-
jemman omistajarakenteen.

yhti6ittamisen perusedellytyksena yhtion tuotteilla tai palveluilla tulee olla markkinat ja aito asiak-
kuus, ja se etta yhtion liiketoiminta on rakennettavissa taloudellisesti kannattavaksi

finanssi-intressiyhtion tulee tuottaa normaalin osakeyhtion tapaan voittoa, joka vastaa vahintaan
yhtioon sijoitettuun paddomaan kohdistuvaa tuottovaatimusta

Julkisen varallisuuden siirto yhtitlle

yhtiomuotoinen toiminta ei kuuluu valtion budjettitalouden?®® piiriin, eika siten eduskunnan suoraan
budjettivaltaan. Toimintaa ei tule yhti6ittaa, mikali sen on luonteeltaan kuuluttava eduskunnan
budjettivallan piiriin, ottaen huomioon siihen kuuluvan rahoitusohjauksen ja -valvonnan yhteiskun-
nallinen merkitys. Tata on tarkasteltava huolellisesti erityisesti silloin, jos yhtion tuottamat palvelut
rahoitetaan kaytanndssa kokonaan budjettirahoituksella.

arvostusperiaatteiden tulisi yhtiélle luovutettavaa omaisuutta maariteltdessa ja arvostettaessa olla
yhtendisia ja perustua yleisesti hyvaksyttdvaan arvostusperiaatteeseen. Valtion omaisuutta ei lah-
tokohtaisesti tule luovuttaa kaypaa arvoa alemmasta arvosta ja luovutuksessa on varmistettava,
ettei se muodostu kielletyksi valtiontueksi. Laissa oikeudesta luovuttaa valtion kiinteistévarallisuut-
ta (973/2002) on erikseen saadetty kiellosta luovuttaa tiettya omaisuutta kdypaa arvoa alemmasta
arvosta ja talousarviolainsdddanntssa tdsmennetaan luovutuksen arviointia. Jos omaisuutta luo-
vutetaan kdypaa arvoa alemmasta arvosta, tulisi paatds tasta perustella ja tehda lapinékyvasti ja
dokumentoidusti. Mikali valtion omaisuutta kaytetddn osakkeiden merkinndan maksuna yhtidlle
(apportti), omaisuuden arvonmaarityksen tulisi olla lapinékyvaa, ulkopuoliseen riippumattomaan
arvioon perustuvaal® ja arvostuksen tulisi turvata myos valtion etu. Mahdollisten vastuiden ja mui-
den velvoitteiden osalta tulee varmistaa, ettd ne siirtyvat oikeanmaaraisind seka lapinakyvina, ja
etta valtiontalouden kokonaisetu huomioidaan myos silloin, kun velvoitteet liittyvat siirrettavaan
omaisuuteen tai toimintaan.

valtion vastuiden ei tule kasvaa silla perusteella, ettd toiminta yhtiditetdan eika valtion ei tule tois-
tuvasti joutua padomittamaan yhtiota. Paasaantoisesti valtion tulee voida toimia siten kuin vastaa-
va yksityinen sijoittaja (markkinataloussijoittajaperiaate).

yhtidittamisen yhteydessa pitaisi arvioida sita, siirtyyko yhtioon sellaista toimintaa, jota valtio ei voi
paastaa tosiasiallisesti konkurssiin, mikali se ei osoittaudu liiketaloudellisesti kannattavaksi. Mikali
yhtiota ei voitaisi paastaa konkurssiin, yhtiomuodon valinnalle tulisi olla painavat perusteet.

15 valtion talousarvioon kirjattujen tuloarvioiden ja menomaararahojen kokonaisuus.
16 Ulkopuolisen objektiivisen arvion merkitys korostuu tarkasteltaessa asian merkitysta valtiontukisaantelyn kan-
nalta.



8 (9)

Seuranta

valtio-omisteisten yhtididen omaehtoisen rahoituksen hankinnassa voi olla tarpeellista huomioida,
ettd niiden nostamien pitkdaikaisten lainojen ja mahdollisten valtion takausvastuiden aiheuttamat
ehdolliset vastuut raportoidaan myds valtiontalouden tilinpaatésraportoinnissa. Perusperiaatteet
yhtion velan huomioimisesta osana julkista velkaa |0ytyvat ESA 2010 —manuaalissa ja komission
tarkentavassa tulkinnassa tuosta manuaalista (alijaama- ja velkamanuaali).

henkilostdn ja johdon kannustimien seké erityisesti niiden rahoituksen tulee perustua tuottavuu-
den parantumiseen. Yhtidittamista harkittaessa on myds huomattava, ettd paatdsvalta tdssé suh-
teessa on paasaantoisesti yhtion johdolla (joskin johtoa ohjaavat valtion omistajapolitiikkaa koske-

vat periaatteet mm. johdon palkitsemisen osalta).

— valtiontalouden riskienhallinnan kannalta on huomattava, etta yhtiot paattavat itsenaisesti rahoi-
tuksestaan ja sen kaytdstéa omistajaohjauksen puitteissa. Jos oikeushenkild on sentyyppinen, etta
sille kertyy varoja, tulisi mietti&a miten niiden palauttaminen yhteiskunnallisiin tarpeisiin voidaan tar-
vittaessa toteuttaa. Valtiontalouden tarkastusvirastolla on toimivalta tarkastaa myds valtion maa-
raysvallassa olevia yhtioital’. Rahoituksen kayton valvontaan hallituksen ja siséisen valvonnan
toimesta tulee kuitenkin vahvasti panostaa.

Erityistehtavayhtididen osalta tulee lisaksi ottaa huomioon

Erityistehtavayhtididen roolia ja asemaa on kasitelty omistajapolitiikkaa koskevassa periaatepaatok-
sessé (13.5.2016). Paatoksen mukaan valtio tavoittelee yhtiGomaisuutensa hoidossa mahdollisimman
hyvaa taloudellista ja yhteiskunnallista kokonaistulosta. Taloudellinen tulos muodostuu yhtididen ar-
von pitkajanteisesta kehityksesta seka voitonjaosta ja erityistehtavien mahdollisimman tehokkaasta
tuottamisesta. Yhteiskunnallinen tulos muodostuu yhteiskunnallisten tekijdiden asianmukaisesta
huomioon ottamisesta omistajapolitikassa ja -ohjauksessa.

Erityistehtavaa toteuttavissa yrityksissa valtiolla on yhteiskunnallisia tavoitteita, jotka liittyvat johonkin
yhteiskunnan toimivuuden kannalta keskeiseen tehtavaan, joka on kuitenkin tehokkainta organisoida
yhtibmuodossa. Yhtion erityistehtavasta on syyta maarata yhtidjarjestyksessa osana yhtion toimialaa.

Erityistehtavayhtididen toiminnasta ja valvonnasta voidaan tarvittaessa saataa erityislailla. Toisaalta
yhtibmuotoisessa toiminnassa painottuu sitoutuminen toimialan omavalvonnallisiin instrumentteihin,
jotka palvelevat paremmin yhtion toimintaa. My6s valtio-omistajalla on mahdollisuus kayttaa yhtio-
muodon valvontakeinoja, jotka voivat olla osaltaan virastomuotoa tehokkaampiakin. Keinot liittyvat
mm. yhtiomallin perusedellytykseen, jonka mukaan yhtion toimivan johdon on nautittava hallituksen ja
omistajan luottamusta.

- yhtiomuodon ei tule olla ensisijainen toiminnan organisointimuoto, jos asiakkailla ei ole valinnan-
mahdollisuutta hankkia palveluita markkinoilta (monopoliasema).® Yhticmuotoa voidaan kuitenkin
harkita, mikali erityistehtavan yhtiomuotoiseen hoitoon liittyvat yhteiskunnalliset, taloudelliset tai
muut vastaavat esimerkiksi toiminnan luonteeseen tai kannattavaan jarjestamiseen liittyvat hyddyt
ovat merkittavia ja selkeasti todennettavia. Tallaisissa yhtidissa valtio ei kuitenkaan voi luopua yk-
sinomistuksestaan, ellei yhtion monopoliasemaa ensin pureta.

- yhtiomallin valinnassa, kdyttssa ja omistajaohjauksessa on otettava huomioon erityistehtavayhti-
0n puhtaasta osakeyhtiosta poikkeava tarkoitus. Erityistehtavayhtion tulee ensisijaisesti tuottaa
erityistehtdvansa kustannustehokkaasti, kannattavasti ja yhteiskunnan kokonaisetua optimoiden
ja tdma tarkoitus tulee méaaritella myo6s yhtiojarjestyksessa.

17 Laki valtiontalouden tarkastusvirastosta (676/2000) 2 §.
18 PI, niin sanottu luonnollinen monopoli, siina tarkoituksessa kuin se voi myds valtion omistajapoliittisen periaa-
tepaatdksen mukaan olla valtion omistamisen perusta.
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- yhti6ittdmisharkinnassa tulee voida osoittaa, etta erityistehtavan hoitaminen voidaan lahtékohtai-
sesti rakentaa kestavasti vahintdankin itsekannattavaksi. Jos liiketoiminnan tuotot eivat kuiten-
kaan kestavalla tavalla kata toiminnan kustannuksia, julkista palvelua ei tulisi tuottaa yhtiomuotoi-
sena. Poikkeuksen tdh&n muodostavat rajatut erityistilanteet: valtio voi markkinapuutetilanteessa
tukea kansalaisten jokapaivaisiin tarpeisiin liittyvia palveluja, jos tuen mydntamiseen sovelletaan
ns. yleisiin taloudellisiin tarkoituksiin liittyvia palveluja (ns. SGEI-palveluja)!® koskevaa EU:n valti-
ontukisaantelya.

- jos erityistehtavayhtion toiminta rajoittuneilla markkinoilla/ merkittdvassa markkina-asemassa
varmistaa yhtion kannattavuuden, yhtién taloudellista onnistumista tulee maarittda korostuneesti
mya0s lilketoiminnan harjoittamisen kustannustehokkuus.

- harkittaessa tarpeita saataa erityistehtavayhtidsta ja sen toimialasta, yhtion toimivalle johdolle
tulisi jattaa likkumavaraa esimerkiksi hinnanmuodostuksessa (hintarakenne ja hintataso). Liian
tiukka hintasaantely voi kaventaa yhtion toimintamahdollisuuksia. Vastaavasti omistajaohjauksen

puitteissa olisi syyta kiinnittda huomiota siihen, miten tiukasti yhtidvarallisuuden kayttoa ohjataan,
jotta liiketoiminta on mahdollista rakentaa yhtion ja asiakkaiden etua palvelevaksi.

Liitteissa yksi ja kaksi on tarkemmin kuvattu virasto-, liikelaitos- ja yhtiomuodon keskeisia piirteita ja
lainsdadantoa seka valtion viimeaikaista yhtidittamis- ja liikelaitostamiskehitysta.

Valtiosihteeri kansliapaallikkdna Martti Hetemaki

Osastopaallikko, ylijohtaja Juha Sarkio

Liite 1 Organisaatiomallin tarkastelukehikko: virasto, liikelaitos, erityistehtdvéayhtio (25.9.2018)

Liite 2 Yhtidittamisen periaatteet valtiolla -esiselvitys (30.1.2018)

19 SGEI-saantely on osa EU:n valtiontukia koskevaa lainsaadantda. Keskeiset noudatettavat oikeusohjeet ovat
yleinen SGEI tiedonanto (2012/C 8/02, EUVL C8/2012), komission SGEI-paatds (2012/21/ EU, EUVL
L7/2012), komission SGEIl-puitteet (2012/C8/02, EUVL C 8/2012) sekd SGEI de minimis -tukiasetus (360/2012,
EUVL L114/2012).
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