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Regeringens proposition till riksdagen med forslag till lag om Senatfastigheter och Forsvarsfast-
igheter och till vissa lagar som har samband med den (RP 31/2020 rd): Arendet har remitterats till
grundlagsutskottet for utlatande till forsvarsutskottet om i synnerhet det att fordelningen mellan
ministerierna i friga om behorigheten att styra ska vara noga avgransad.

Sakkunniga

Utskottet har hort
- professor Tuomas Ojanen
- professor Veli-Pekka Viljanen.

Skriftligt yttrande har 1dmnats av

- finansministeriet

- forsvarsministeriet

- bitrddande justiticombudsman Pasi P6lonen, Riksdagens justiticombudsmans kansli
- professor Olli Méenpéa

- professor (emeritus) Teuvo Pohjolainen

- professor Janne Salminen.

PROPOSITIONEN

Regeringen foreslar att det stiftas en lag om Senatfastigheter och Forsvarsfastigheter och lagar om
andring av lagen om statliga affarsverk, lagen om verksamheten i den offentliga forvaltningens
sdkerhetsnét, elmarknadslagen och lagen om informationshantering inom den offentliga forvalt-
ningen. Lagen om forsvarsforvaltningens byggverk upphévs.

Lagarna avségs triada i kraft den 1 juli 2020.
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I motiven till lagstiftningsordningen bedoms lagforslagen med avseende pé bland annat grundla-
gens 84 § om afférsverk och 68 § om ministerierna. Lagforslagen kan enligt regeringens uppfatt-
ning behandlas i vanlig lagstiftningsordning.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN
Den foreslagna organisationsmodellen

I proposition foreslas det att det stiftas en lag om Senatfastigheter och Forsvarsfastigheter och att
bland annat lagen om statliga affdrsverk éndras. Enligt forslaget ska statens byggda fastighetsfor-
mogenhet koncentreras till tva affarsverksorganisationer: det nuvarande affarsverket Senatfastig-
heter och dess nya dotterbolag, Forsvarsfastigheter. Tillsammans bildar affarsverken Senatkon-
cernen.

De foreslagna bestimmelserna &r betydelsefulla med avseende pé grundlagens 84 § 4 mom. En-
ligt momentet ska bestimmelser om de allmédnna grunderna for statliga affdrsverks verksamhet
och ekonomi utfirdas genom lag. Inkomstposter och anslag som géller affarsverken tas in i stats-
budgeten endast till den del s& anges genom lag. I samband med behandlingen av statsbudgeten
godkénner riksdagen de centrala malen for afférsverkens tjanster och dvriga mal for verksam-
heten.

Grundlagsutskottet anser att 84 § i grundlagen i sig inte utgdr nagot hinder for den féreslagna mo-
dellen med dotteraffarsverk, &ven om denna organisationsmodell inte uttryckligen ndmns i 84 § 4
mom. i grundlagen. Utskottet anser att det for tydlighetens skull bor finnas en bestimmelse om
mdjligheten till en sddan organisationsform ocksa i lagen om statliga affarsverk.

Affdrsverkets uppgifter

Senatkoncernens affdrsverk har enligt 2 § i lagforslag 1 till uppgift att enligt serviceavtal tillhan-
dahalla lokaltjdnster och andra tjénster med direkt anknytning till dem for de kunder som avses i 2
§ 1 affarsverkslagen samt att forvalta den statliga fastighetsformogenhet som affarsverken besit-
ter. Senatkoncernens afférsverk far i liten omfattning tillhandahalla lokaltjanster och tjdnster med
direkt anknytning till dem ocksa for andra kunder.

Grundlagsutskottet noterar att bestimmelserna om Senatkoncernens uppgifter i lagen dr mycket
knappa och att lagen inte innehéller tillrickliga bestimmelser om de allménna grunderna for af-
farsverkets verksamhet och ekonomi med tanke pa 84 § 4 mom. i grundlagen. Enligt motivering-
en till den bestimmelse i regeringsformen som foregick 84 § 4 mom. i grundlagen avses med de
allménna grunderna for afférsverkens verksamhet och ekonomi affarsverkets omrade och uppgit-
ter, principerna for afférsverkets ekonomi samt principerna for styrningen av afféarsverket (RP
262/1990 rd, s. 53/I1). Genom lag ska det séledes foreskrivas atminstone om de allmidnna grun-
derna for affdrsverkskoncernens serviceavtal och om grunderna for prisséttningen. Om avsikten
ar att affarsverket kan forutsétta att ett &mbetsverk eller en inrdttning ingér ett serviceavtal med
affarsverket, ska ocksa bestimmelser om detta utfirdas genom lag, av orsaker som beror pa 84 § 4
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mom. i grundlagen. Utan dessa dndringar kan lagforslag 1 enligt grundlagsutskottet inte behand-
las 1 vanlig lagstiftningsordning.

Styrningen av affirsverket

Det foreslés att bestimmelser om riksdagens styrningsbehdrighet ska ingé bade i den allménna la-
gen om statliga affarsverk (6 § i lagforslag 2) och i speciallagen om Senatfastigheter och For-
svarsfastigheter (4 § i lagforslag 1).

Angéende bestimmelserna i 6 § 1 den allménna lagen konstateras det i proposition (s. 21) bland
annat att riksdagens styrning ska fortydligas sé att riksdagen i enlighet med vad som foreskrivs i
affarsverkslagen i fortséttningen ska godkénna de centrala mélen for de tjanster som affarsverken
producerar och deras dvriga verksamhetsmél. Enligt motiven (s. 21) ndmns inte dessa i den gél-
lande lagen, "utan riksdagens styrning hérleds direkt ur bestimmelserna i 84 § i grundlagen".
Grundlagsutskottet papekar att enligt 84 § 4 mom. i grundlagen godkénner riksdagen i samband
med behandlingen av statsbudgeten de centrala mélen for affarsverkens tjénster och dvriga mél
for verksamheten. Riksdagens befogenhet grundar sig saledes oberoende av en eventuell dndring
av 6 § i den allménna lagen pé en uttrycklig bestimmelse 1 84 § i grundlagen. Utskottet avvisar
uppfattningen att det 4r fraga om ett fortydligande av regleringen, om innehallet i bestimmelsen i
84 § 4 mom. i grundlagen upprepas likalydande i den allménna lagen.

Grundlagsutskottet papekar dessutom det inbordes forhédllandet mellan bestimmelserna om riks-
dagens styrningsmakt. Av ordalydelsen i 4 § i speciallagen kan man f& uppfattningen att riksda-
gens styrningsmakt i frdga om Senatkoncernen ar sndvare dn vad som foreskrivs i 6 § i den all-
ménna lagen. Regleringen i lagforslag 1 bor for tydlighetens skull preciseras sa att det av lagen
framgér att riksdagens styrningsmakt dr minst lika stor som den som foreskrivs i den allménna la-
gen.

Ministeriernas behorighet

Enligt 1 § 1 mom. i propositionens lagforslag 1 dr affarsverket Senatfastigheter ett sddant afférs-
verk som avses i lagen. Senatfastigheter har ett dotteraffarsverk, Forsvarsfastigheter, och de bada
affarsverken bildar tillsammans Senatkoncernen. Senatkoncernen ar verksam inom finansminis-
teriets forvaltningsomrade och koncernens allménna styrning hor till finansministeriet. Enligt 2
mom. i samma paragraf styr forsvarsministeriet Forsvarsfastighet nér affarsverket tillhandahaller
de tjanster i enlighet med 2 § i lagen som Forsvarsmakten och de partner som Forsvarsmakten har
angett behover for utforande av de uppgifter som avses i 2 § i lagen om forsvarsmakten.

Enligt 68 § 1 mom. i grundlagen svarar varje ministerium inom sitt ansvarsomrade for beredning-
en av de drenden som hor till statsradet och for att forvaltningen fungerar som sig bor. Skyldig-
heten att se till att férvaltningen fungerar tiacker enligt forarbetena till grundlagen dven ministe-
riernas styrning och dvervakning av den underordnade forvaltningen. Pa detta sitt utstracks det
for ministerieforvaltning typiska parlamentariska draget ocksa till den underordnade forvaltning-
en (RP 1/1998 rd, s. 119).
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Enligt 68 § 3 mom. i grundlagen ska bestimmelser om ministeriernas ansvarsomraden och for-
delningen av drendena mellan dem utfardas genom lag eller genom statsrddsforordning. Men be-
stimmelsen i grundlagen forutsétter inte att det i reglementet finns bestimmelser om arbetsfor-
delningen, utan denna kan &ven basera sig pa andra lagar eller forordningar (RP 1/1998 rd, s.
119).

Grundlagsutskottet har tidigare ansett att grundlagen inte ldgger ndgra hinder i végen for att sam-
ma statliga organ kan vara féremal for styrning och dvervakning fran olika ministerier. Utskottet
menar dock att regleringen av ministerierna i grundlagen ofrankomligen inkluderar ett krav pa att
ministeriernas styrning och 6vervakning av organen regleras sé att det inte uppstar oklarhet eller
rum for tolkning i friga om grénserna for behorigheten (GrUU 1/2016 rd, s. 4). Det ar ocksd med
tanke pa laglighetskontrollen och forverkligandet av straffansvaret viktigt att styrningsbefogen-
heten och ansvarsfordelningen faststélls exakt.

I det lagforslag som nu granskas har styrningsbefogenheten fordelats mellan finansministeriet
och forsvarsministeriet sa att den allménna styrningen av Senatkoncernen hor till finansministe-
riet och styrningen av Forsvarsfastigheter nér affarsverket producerar tjanster for forsvarsmakten
och dess partner for forsvarsmaktens behov enligt 2 § i lagen om forsvarsmakten. Enligt propo-
sitionsmotiven styr finansministeriet till exempel de gemensamma tjénsterna och anvéndningen
av fullmakter och bemyndiganden pa koncernniva. Efter det att riksdagen fattat beslut om bud-
geten fattar finansministeriet i enlighet med 6 § 2 mom. i aftarsverkslagen beslut om mélen for
Senatfastigheter och koncernen som helhet och finansministeriet om mélen for Forsvarsfastighe-
ter (RP, s. 34).

Grundlagsutskottet anser att i synnerhet bestimmelserna om forhéllandet mellan finansministeri-
ets styrningsmakt, som hérleds ur koncernstrukturen, och forsvarsministeriets styrningsmakt ar
oklara och mangtydiga. Finansministeriets centrala styrningsbefogenhet motiveras enligt utskot-
tet 1 sig av att finansministeriets ansvarsomrade enligt 17 § 2 punkten i reglementet for statsradet
omfattar bland annat statens medel och egendom. Forhéllandet mellan férsvarsministeriets styr-
ning och denna styrning verkar bli underordnat. Regleringen méste preciseras sa att den styr-
ningsmakt som vardera ministeriet har framgar entydigt och konsekvent. For att lagforslag 1 ska
kunna behandlas i vanlig lagstiftningsordning méste bestimmelsen éndras.

Enligt 2 § 4 mom. i propositionens lagforslag 1 skoter Senatfastigheter sina uppgifter under sa-
dana undantagsforhallanden som avses i 3 § i beredskapslagen (1552/2011) enligt vad finansmi-
nisteriet och forsvarsministeriet beslutar. Forsvarsfastigheter skdter sina uppgifter under undan-
tagsforhallanden och vid stdrningar under normala férhallanden som avses i 3 § 1 och 2 punkten i
beredskapslagen enligt vad forsvarsministeriet beslutar. Grundlagsutskottet noterar att bestim-
melserna skiljer sig fran de grundldggande 16sningarna i beredskapslagen nér det géller ibrukta-
gandet av befogenheter och beslutsfattandet i friga om dem. Forsvarsutskottet ska granska for-
héllandet mellan den foreslagna regleringen och beredskapslagen och vid behov éndra reglering-
en.

Grundlagsutskottet faster dock vikt vid den foreslagna bestdmmelsen sérskilt med tanke pa befo-
genhetsfordelningen mellan ministerierna. Ministeriernas beslutanderétt har uttryckts parallellt
utan ndgon precisering av nadgonderas beslutanderitt. Enligt motiveringen dverensstimmer be-
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stimmelsen till stora delar med 2 § i den gillande affarsverkslagen (RP s. 37). Den géllande be-
stimmelsen i1 lagen om statliga afférsverk géller dock till denna del endast beredskapen for un-
dantagsforhallanden, och dir har forsvarsministeriets behorighet preciserats sa att den géller for-
svarsfastigheter ("enligt vad finansministeriet och, i fradga om forsvarsfastigheter, forsvarsminis-
teriet bestimmer"). Utskottet anser ocksa att den sista meningen i samma moment dr problema-
tiskt oppen. I lagtexten preciseras inte vad som i detta sammanhang avses med storningar under
normala forhéllanden. I motiveringen hénvisas det visserligen med avvikelse fran termens nor-
mala betydelse till situationer dér republikens president har fattat beslut om forhéjd forsvarsbe-
redskap (RP s. 37). Det forblir ocksa oklart vad som enligt 2 § 4 mom. hor till finansministeriets
och forsvarsministeriets beslutanderitt. For att lagforslag 1 ska kunna behandlas i vanlig lagstift-
ningsordning maste bestimmelsen dndras.

Bestimmelserna om tjidnsteansvar

Ett affdrsverk ska enligt 9 § i lagen om statliga affarsverk ha en verkstéllande direktdr pa vilken
tillimpas vad som i 6 kap. 17—20 § i aktiebolagslagen bestdms om ett aktiebolags verkstéllande
direktor. Bestimmelsen foresléds inte nu bli dndrad.

Grundlagsutskottet noterar att bestimmelserna om verkstillande direktéren innebér att bestdm-
melserna om tjansteansvar for verkstéllande direktdren respektive affarsverkets personal skiljer
sig fran varandra. Den som star i tjénsteforhéllande eller ddrmed jidmforbart anstéllningsforhél-
lande till ett statligt affarsverk betraktas som tjansteman och den som stér i arbetsavtalsférhéllan-
de till ett statligt affarsverk betraktas som offentligt anstélld arbetstagare enligt 40 kap. 11 § i
strafflagen. Med beaktande av att Senatfastigheters uppgifter enligt utskottet till vissa delar har
drag av offentlig forvaltningsuppgift, anser utskottet att det &r nodvéandigt att det till lagen fogas
lampliga bestimmelser om verkstéllande direktorens straffrittsliga ansvar i tjédnsten. Det &r ett
villkor for att lagforslag 1 ska kunna behandlas i vanlig lagstiftningsordning.

Bedrivande av affirsverksamhet

I'1 §ilagen om statliga affarsverk foreslds bestimmelser om att lagen ska tillimpas pa en statlig
inrdttning som bedriver affarsverksamhet. Afférsverket ska enligt 3 § i samma lag skotas enligt
foretagsekonomiska principer. Ett affarsverk kan endast i liten utstrdckning bedriva verksambhet i
ett konkurrensldge pa marknaden.

Grundlagsutskottet noterar att forhéllandet mellan de foretagsekonomiska principer som nimns i
bestimmelserna och den sjilvkostnadsbaserade prissittning som ndmns i motiveringen (t.ex. s.
18) i viss mén forblir oklart. Dessutom uppmanar utskottet forsvarsutskottet att forsékra sig om
att den foreslagna regleringen ar forenlig med EU:s regler om statligt stod.

Senatfastigheters stdillning och uppgifter

Senatfastigheter skoter uppgifter som ér viktiga for de statliga myndigheterna. Lokalfrdgorna har
i praktiken delvis ocksa betydande konsekvenser med tanke pa en dandamélsenlig skotsel av myn-
digheternas uppgifter och de resurser som myndigheterna forfogar 6ver. Grundlagsutskottet har
nu granskat regleringen endast med tanke pa den sérreform som forslaget géller. Utskottet anser
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det vara viktigt att Senatfastigheters stéllning och uppgifter granskas i sin helhet och att riksda-
gens bitrddande justitiecombudsman pa eget initiativ har inlett en utredning om Senatfastigheters
rittsliga stillning (EOAK/6870/2019).

FORSLAG TILL BESLUT
Grundlagsutskottet anfor

att lagforslagen kan behandlas i vanlig lagstiftningsordning, men lagforslag 1 bara om ut-
skottets konstitutionella anmdrkning om bestimmelserna om affdrsverkets uppgifter, mi-
nisteriernas styrningsmakt, lagens 2 § 4 mom. och verkstillande direktérens tjidnsteansvar
beaktas pd behorigt sditt.

Helsingfors 15.10.2020
I den avgorande behandlingen deltog

ordforande Johanna Ojala-Niemela sd
vice ordférande Antti Hikkédnen saml
medlem Outi Alanko-Kahiluoto grona
medlem Bella Forsgrén grona
medlem Jukka Gustafsson sd

medlem Maria Guzenina sd

medlem Olli Immonen saf

medlem Hilkka Kemppi cent

medlem Mikko Kinnunen cent
medlem Anna Kontula vénst

medlem Mats Lofstrom sv

medlem Jukka Mikynen saf

medlem Wille Rydman saml

medlem Heikki Vestman saml
medlem Tuula Viitdinen sd

ersittare Johannes Koskinen sd.

Sekreterare var

utskottsrad Mikael Koillinen
utskottsrad Liisa Vanhala.
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