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Hallintovaliokunnalle

Hallituksen esitys laiksi Senaatti-kiinteist6ista ja Puolustuskiinteistdista seka erdiksi sii-
hen liittyviksi laeiksi (HE 31/2020 vp)

Hallintovaliokunnan lausuntopyynnon teemat: Perustuslakivaliokunnan lausun-
nosta (PeVL 34/2020 vp) tehtavat johtopaatokset, pykaldakohtaiset muutostarpeet
hallituksen esitykseen, seka Senaatti-jarjestelman oikeudelliset ja muut ongelmat
seka kehittamistarpeet.

Perustuslakivaliokunnan lausunnosta tehtdvidit johtopddtokset
Perustuslakivaliokunnan lausunnon yleinen merkitys lakiehdotusten kdsittelyn kannalta

Perustuslakivaliokunta esittda lausunnossaan, etta hallituksen esitykseen sisalty-
vat lakiehdotukset voidaan kasitelld tavallisen lain sdaatamisjarjestyksessa, 1. la-
kiehdotus kuitenkin vain, jos valiokunnan liikelaitoksen tehtavien saantelysta, mi-
nisterididen ohjausvallasta, lain 2 §:n 4 momentista ja toimitusjohtajan virkavas-
tuusta tekemat valtiosdaantdoikeudelliset huomautukset otetaan asianmukaisesti
huomioon. Naiden sdatamisjarjestykseen vaikuttavien huomautusten lisaksi pe-
rustuslakivaliokunta kiinnittaa erikseen huomiota tarpeeseen tasmentaa eduskun-
nan ohjausvaltaa koskevien sdaanndsten keskindista suhdetta.

Lausunnossa esitettyja valtiosaantooikeudellisia huomautuksia voidaan pitda
olennaisina ja useilta osin liikelaitosten toiminnan ja aseman perusteisiin vaikutta-
vina. Niiden huomioon ottaminen edellyttdaa lakiehdotusten keskeisten saannos-
ten perustavanlaatuista arviointia ja tdsmentamista. Huomautusten voidaan kat-
soa edellyttavan joiltain osin myds Senaatti-konsernin toiminnan lahtékohtien, ta-
voitteiden ja toimintamallien yleisempaa arviointia.

Hallituksen esitykseen sisaltyvien lakiehdotusten tdsmentamis- ja muutostarpei-
den arvioinnissa on aiheellista kiinnittda huomiota hallituksen esityksen muutta-
misen reunaehtoihin, joita perustuslakivaliokunta on vastikdan korostanut lausun-
nossaan PeVL 32/2020 vp. Lausunnossa todetaan, ettd valtiopdivakaytannossa
mietintovaliokunnat sindnsa tekevat tavanomaisesti muutoksia hallituksen esityk-
seen yhteisty0ssa ministerididen kanssa. Sote-uudistuksen kasittelyn yhteydessa
vuoden 2018 valtiopadivilla perustuslakivaliokunta kiinnitti kuitenkin huomiota sii-
hen, ettd erddt muutosehdotukset perustuivat kahden ministerin sosiaali- ja ter-
veysvaliokunnalle Iahettdmaan kirjeeseen. Valiokunta painotti, ettd perustuslaki ei



tunne tallaista hallituksen esityksen muuttamismenettelya, eika perustuslakivalio-
kunta pitanyt menettelya hyvaksyttavana (PeVL 65/2018 vp, s. 68).

Perustuslain esitoissa on perustuslakivaliokunnan kannanottoon (PeVL 26/1992
vp) viitaten yleisesti torjuttu kdytanto, jonka mukaan hallitus, tai yleensa esitteleva
ministerio, tekee suoraan muutosehdotuksia asiaa kasittelevalle valiokunnalle.
Esitdiden mukaan menettely ei hyvin sovellu yhteen valtiosdaannon periaatteiden
kanssa silloin, kun kyse on hallituksen omasta aloitteestaan tekemista laajoista si-
sallollisista muutosehdotuksista. Perustuslakia sdddettdessa selvana lahtokohtana
oli, ettad hallitusaloitteiset merkittavat muutokset hallituksen esityksiin tulee to-
teuttaa perustuslain 71 §:n mukaisesti joko peruuttamalla hallituksen esitys ja an-
tamalla kokonaan uusi esitys tai taydentamalla alkuperdista esitysta antamalla
uusi taydentava esitys (PeVL 32/2020 vp, s. 3).

Nailla perustuslakivaliokunnan esittamilla nakokohdilla voidaan katsoa olevan eri-
tyista relevanssia taman hallituksen esityksen kasittelyssa. Perustuslakivaliokun-
nan esittamat, merkittaviksi arvioitavat huomautukset voivat edellyttaa olennaisia
muutoksia esitykseen sisaltyviin lakiehdotuksiin. Muutoksia ei voitane pitaa silla
tavoin teknisluonteisina tai muuten merkitykseltdan vahaisina ja tavanomaisina,
ettd ne voitaisiin tehda pelkdstdaan yhteistydssa mietintévaliokunnan ja ministe-
rion valilla. Huomautusten voidaan joka tapauksessa katsoa edellyttdavan huolel-
lista arviointia ja valmistelua.

Pykdiléikohtaiset muutostarpeet
Senaatti-konsernin tehtdvien sédntely

Perustuslakivaliokunta kiinnittdd lausunnossaan huomiota siihen, ettd Senaatti-
konsernin tehtavia koskeva saantely laissa on hyvin niukkaa, eika lakiin sisally pe-
rustuslain 84 §:n 4 momentin kannalta riittavia sdannoksia liikelaitoksen toimin-
nan ja talouden yleisista perusteista. N&illa yleisilla perusteilla tarkoitetaan liikelai-
toksen toimialaa ja tehtavig, liikelaitoksen taloudenhoidon periaatteita seka liike-
laitoksen ohjauksen periaatteita (HE 262/1990 vp, s. 54/I1). Lailla tulee siten saataa
ainakin liikelaitoskonsernin palvelusopimusten yleisista perusteista ja hinnoittelun
perusteista. Jos tarkoituksena on, etta liikelaitos voi edellyttaa viraston tai laitok-
sen tekevan palvelusopimuksen liikelaitoksen kanssa, myds tasta on perustuslain
84 §:n 4 momentista johtuvista syista sdaadettava lailla.

Sisalloltaan niukka perussdannds Senaatti-konsernin liikelaitosten tehtavasta sisal-
tyy 1. lakiehdotuksen 2 §:3an. Saanndksen mukaan liikelaitosten tehtavana on
tuottaa tilapalveluja ja niihin valittomasti liittyvia muita palveluja palvelusopimus-
ten perusteella liikelaitoslain 2 §:ssa tarkoitetuille asiakkaille seka huolehtia hallin-
nassaan olevasta valtion kiinteistdvarallisuudesta.

Ehdotettua sdantelyd on perustuslakivaliokunnan lakiehdotusten saatamisjarjes-
tykseen vaikuttavan huomautuksen johdosta aiheellista tdsmentda monelta, mika
edellyttda myos huolellista valmistelua. Laintasoisesta saantelysta tulisi perustus-
lakivaliokunnan huomautusten mukaisesti kayda ilmi ainakin seuraavat Senaatti-
konsernin liikelaitosten toiminnan yleiset perusteet:



e Liikelaitosten toimiala ja tehtdvadt, liikelaitosten taloudenhoidon periaat-
teet sekd liikelaitosten ohjauksen periaatteet. Talta osin olisi paikallaan tar-
kastella myos liiketaloudellisten periaatteiden noudattamisen perustelta-
vuutta valtion sisdisten tilapalvelujen hoitamisessa.

e Palvelusopimusten yleiset perusteet. Lailla olisi maariteltava ainakin palve-
lusopimusten yleiset perusteet, oikeudellinen luonne hallintosopimuk-
sena, sopimusmenettelyn perusteet ja sopimusriitojen ratkaisumenette-
lyyn sovellettava lainsdadanto.

e Palvelujen hinnoittelun perusteet. Hinnoittelun perusteiden maarittelyn
ensisijaisena lahtokohtana tulisi olla kohtuuhintaisten toimitilojen turvaa-
minen valtion toimielimille. Talla perusteella maaraytyvan omakustannus-
perusteisen hinnoittelun yleiset perusteet olisi paikallaan maaritella lailla.

e Mahdollinen velvoite kdyttdd liikelaitosten palveluja. Tallainen sdantely
edellyttaa myos sen arviointia, onko velvollisuuden sdaatamiselle riittavat
perusteet ja onko sille vaihtoehtoja.

Ministerididen ohjausvalta Senaatti-konsernin liikelaitoksiin

Ministerididen ohjausvaltaa saannellaan Iahinna 1 §:n 1 ja 2 momentissa. Senaatti-
konsernin yleinen ohjaus kuuluu 1 momentin mukaan valtiovarainministeriolle.
Puolustusministerid taas ohjaa Puolustuskiinteistdja sen tuottaessa liikelaitoksen
palveluita Puolustusvoimille Puolustusvoimien tehtavien tarpeisiin.

Perustuslakivaliokunnan lausunnossaan esittaman arvion mukaan etenkin konser-
nirakenteen kautta valittyvan valtiovarainministerion konserniin kohdistuvan oh-
jausvallan suhdetta puolustusministerion ohjausvaltaan koskeva saantely on epa-
selvaa ja tulkinnanvaraista. Erityisesti puolustusministerion ohjauksen suhde val-
tiovarainministerion ohjaukseen vaikuttaisi muodostuvan alisteiseksi. Saantelya
on siksi valttamatonta tasmentaa niin, ettda kummallekin ministeriolle kuuluva oh-
jausvalta ilmenee yksiselitteisesti ja ristiriidattomasti laista. Tassa suhteessa ver-
tailukelpoisia lahtokohtia sdaantelylle on l6ydettavissa esimerkiksi Metsahallituk-
sen ohjausta maarittelevasta lainsdadannosta.

Saantelya on perustuslakivaliokunnan esittaman arvion perusteella valttamatonta
tdsmentaa ainakin niin, etta laissa tdsmennetdan seuraavia ohjauksen aloja:

e Valtiovarainministerion konserniohjauksen ala ja sisalto
e Puolustusministerion ohjauksen materiaalinen ala ja sisalto seka erillisyys
suhteessa valtiovarainministerion ohjaukseen.

1. lakiehdotuksen 2 §:n 4 momentti

1. lakiehdotuksen 2 §:n 4 momentti sddntelee valtiovarainministerion ja puolus-
tusministerion paatosvallan sisaltda, siltd osin kuin on kysymys liikelaitosten teh-
tavista valmiuslain tarkoittamissa poikkeusoloissa.

Perustuslakivaliokunta kiinnittaa lausunnossaan talta osin huomiota saanndseh-
dotukseen erityisesti ministerididen valisen toimivallan jaon nakdkulmasta. Minis-
terididen paatosvalta on ilmaistu rinnakkaisesti ilman kummankaan paatosvaltaan



kohdistuvaa tasmennysta. Epaselvaksi jaa myos, mita kaikkea valtiovarainministe-
rion ja puolustusministerion paatosvaltaan 2 §:n 4 momentin mukaan kuuluu.

Saantelyn tdsmentamisen kohteena ovat etenkin seuraavat asiaryhmat:

e Valtiovarainministerion ja puolustusministerion liikelaitoksiin kohdistuvan
paatosvallan kohde ja sisalto poikkeusoloissa
e Kyseisten ministerididen vadlinen toimivallanjako paatdsvallan kaytossa.

Senaatti-konsernin toimitusjohtajan virkavastuu

Valtion liikelaitoksella on valtion liikelaitoslain 9 §:n mukaan toimitusjohtaja, johon
sovelletaan, mita osakeyhtidlain 6 luvun 17-20 §:ssa saadetaan osakeyhtion toi-
mitusjohtajasta. Tata saanndsta ei nyt ehdoteta muutettavaksi. Puolustuskiinteis-
tolla ei sen sijaan lakiehdotuksen perustelujen mukaan olisi toimitusjohtajaa, vaan
1. lakiehdotuksen 7 §:n 2 momentin mukaan johtaja. Puolustuskiinteistojen joh-
taja olisi Puolustuskiinteistdjen tyosuhteinen tyontekija

Perustuslakivaliokunta kiinnittda lausunnossaan huomiota siihen, ettd toimitus-
johtajaa koskevan sdadantelyn myota toimitusjohtajan ja liikelaitoksen henkildston
virkavastuuta koskevat sdannokset eroavat toisistaan. Ottaen huomioon, etta Se-
naatti-kiinteistojen tehtaviin valiokunnan mielesta sisaltyy joiltain osin julkisen
hallintotehtavan piirteitd, valiokunta pitdaa valttamattomana, etta lakiin lisdtaan
asianmukaiset sadannokset toimitusjohtajan virkarikosoikeudellisesta asemasta.

Perustuslakivaliokunnan huomautuksen johdosta on valttamatonta lisata valtion
liikelaitoslakiin — [ahinna sen 9 §:33n — saannos, jonka mukaan toimitusjohtaja on
tehtavassaan rikosoikeudellisessa virkavastuussa. Johdonmukaista olisi kohdistaa
sama rikosoikeudellinen vastuu my6s Puolustuskiinteistdjen johtajaan.

Eduskunnan ohjausvallan mddrittely suhteessa Senaatti-konserniin

Eduskunnan ohjaustoimivaltaa maarittelevan valtion liikelaitoslain muuttamista
koskevan 2. lakiehdotuksen 6 §:n 1 momentti sisaltda luettelon ohjaustoimivallan
sisallosta. Siihen kuuluvan paatosvallan kohteena ovat mm. liikelaitoksen keskei-
set palvelutavoitteet ja muut toimintatavoitteet, liikelaitoksen peruspadoman ko-
rottaminen ja alentaminen seka liikelaitoksen peruspadaoman korottaminen, suos-
tumus lainan ottamiseen toiminnan rahoittamiseksi, investointien enimmaismaa-
ran paattaminen. Sen sijaan 1. lakiehdotuksen 4 §:n sdannds eduskunnan ohjaus-
toimivallasta sisdltaa viittauksen vain osaan naista eduskunnan paatosvallan koh-
teista.

Perustuslakivaliokunta korostaa taltd osin, ettd perustuslain 84 §:n 4 momentin
mukaan eduskunta hyvaksyy talousarvion kasittelyn yhteydessa liikelaitosten kes-
keiset palvelutavoitteet ja muut toimintatavoitteet. Eduskunnan ohjaustoimivalta
perustuu siten valtion liikelaitoslain 6 §:n mahdollisesta muuttamisesta riippu-
matta perustuslain 84 §:n nimenomaiseen sdannokseen.

Lisaksi perustuslakivaliokunnan arvion mukaan 1. lakiehdotuksen 4 §:n sanamuo-
dosta voi saada sen kasityksen, ettd eduskunnan Senaatti-konserniin kohdistuva



ohjausvalta on suppeampaa kuin mita valtion liikelaitoslain 6 §:ssa saadetaan
eduskunnan ohjaustoimivallan sisallosta. Saantelya 1. lakiehdotuksessa tulee sel-
vyyden vuoksi talta osin tasmentaa niin, etta laista kdy ilmi eduskunnan ohjausval-
lan olevan vahintaan sen laajuinen kuin valtion liikelaitoslaissa saadetaan.

Perustuslakivaliokunnan huomautus — vaikka se ei talta osin kohdistu saatamisjar-
jestykseen —on aiheellinen. Tasmentaminen voisi perustua esimerkiksi siihen, etta
1. lakiehdotuksen 4 §:ssd ainoastaan viitataan valtion liikelaitoslain 6 §:n mukaan
madrdytyvaan eduskunnan ohjausvaltaan. On vaihtoehtoisesti myds mahdollista
toistaa valtion liikelaitoslain 6 §:n sisdlté 1. lakiehdotuksen 4 §:ssd. Joka tapauk-
sessa laintasoisessa sddntelyssa pitda ottaa huomioon, ettd perustuslain 84 §:n 4
momentin mukaan eduskunta paattaa liikelaitosten keskeisista palvelutavoitteista
ja muista toimintatavoitteet. Tama paatosvalta kohdistuu my6s Senaatti-konser-
nin liikelaitoksiin.

Tytdrliikelaitoksen mahdollisuus

Perustuslakivaliokunnan mielesta tytarliikelaitoksen mahdollisuudesta on selvyy-
den vuoksi oltava sadannds myos valtion liikelaitoksista annetussa laissa. Tallainen
sddannds on paikallaan lisata kyseiseen lakiin. Samassa yhteydessa tulisi 1. lakieh-
dotuksen 1 momentissa selventaa, ettd sdantelyn kohteena ovat taltakin osin val-
tion liikelaitokset.

Omakustannusperusteinen hinnoittelu

Perustuslakivaliokunta kiinnittda lausunnossaan huomiota siihen, ettad lakiehdo-
tuksen saannoksissa mainittujen liiketaloudellisten periaatteiden suhde peruste-
luissa (esim. s. 17) mainittuun omakustannusperusteiseen hinnoitteluun jaa jossa-
kin maarin epadselvaksi. Saantelya olisi talta osin tdsmennettava.

Samalla olisi aiheellista arvioida periaatteelliselta kannalta, edellyttavatko ja milla
perusteella valtion tilahallinnon palvelujen laatu, toimivuus ja kustannustehok-
kuus liiketaloudellisten periaatteiden noudattamista. Tilakustannusten hallinnan
kannalta naiden periaatteiden soveltaminen ei valttamatta maarittele palvelujen
kaytettavyyden kannalta optimaalista toimintamallia. Koska omakustannusperus-
teisen toiminnan lahtokohta mainitaan esityksen perusteluissa lakiehdotuksen ta-
voitteena (s. 5 ja 17), se olisi perusteltua kirjata myos lakitekstiin seka 1. etta 2.
lakiehdotuksessa.

Liiketoiminnan harjoittaminen

Hallituksen esitykseen sisdltyvan 2. lakiehdotuksen 1 §:n mukaan valtion liikelai-
toslakia muutettaisiin niin, ettd lakia sovellettaisiin liiketoimintaa harjoittavaan
valtion [liike]laitokseen. Perustuslakivaliokunta kehottaa talta osin puolustusvalio-
kuntaa mietintévaliokuntana varmistumaan ehdotetun saantelyn yhteensopivuu-
desta EU:n valtiontukisaantelyn kanssa. Perustuslakivaliokunta ei ole lausunnos-
saan arvioinut laajemmin tata problematiikkaa, koska lakiehdotusten EU-oikeuden
mukaisuutta koskeva arviointi ei lahtokohtaisesti kuulu perustuslakivaliokunnan
vaan erikoisvaliokunnan tehtaviin (PeVL 26/2017 vp, s. 41-42). On kuitenkin valt-



tamatonta, etta valtion liikelaitoksia koskevassa sadantelyssa otetaan asianmukai-
sesti huomioon myos EU-oikeuden kiellettyja valtiontukia ja kilpailua koskeva
saantely.

Valtion liikelaitoksen harjoittaman liiketoiminnan ongelmallisuus konkretisoituu
EU:n komission 11.12.2007 tekemdssa Destia-paatoksessa (C 7/2006), jossa arvi-
oitiin silloisen Tieliikelaitoksen asemaa ja toimintaa kiellettya valtiontukea sdante-
levan EU-oikeuden kannalta. Komissio piti kiellettyna valtiontukena liiketoimintaa
markkinoilla harjoittavan Tieliikelaitoksen konkurssisuojaa ja poikkeavaa verokoh-
telua. Komission paatos johti liiketoimintaa harjoittavien liikelaitosten (Tieliikelai-
tos, limailulaitos, Varustamoliikelaitos ja Luotsausliikelaitos) yhtidittamiseen ja ny-
kyisen valtion liikelaitoslain saatamiseen vuonna 2010. Voimassa olevassa laissa
korvattiin palvelutehtéavilla komission paatds huomioon ottaen mm. aikaisemman
lain sdadannds, jonka mukaan valtion liikelaitokset harjoittavat liiketoimintaa.

Hallituksen esityksen tarkoittama liiketoiminnan harjoittaminen olisi ongelmalli-
nen EU:n perussopimuksen kiellettya valtiontukea koskevan saantelyn kannalta.
Kun otetaan huomioon EU:n valtiontuki- ja kilpailulainsaadantd, on perusteltua
saataa laissa, etta esityksen kohteena olevat valtion liikelaitokset harjoittavat vain
valtionsisdista palvelutoimintaa eivatka osallistu liiketoiminnan harjoittamiseen.
Voimassa olevan valtion liikelaitoslain 1 §:n 1 momentin mukainen valtion liikelai-
toksen palvelutehtava soveltuu siten edelleen sddantelyn lahtokohdaksi. Tahan
saannokseen ehdotettua muutosta 2. lakiehdotuksessa ei myoskaan EU-oikeu-
desta johtuvista syista ole aiheellista toteuttaa.

Samassa yhteydessa on johdonmukaisuuden vuoksi aiheellista kiinnittada huomiota
2. lakiehdotuksen 3 §:3an, jossa madritellaan liikelaitoksen toimintaperiaatteet.
Perusteluja liiketaloudellisten periaatteiden soveltamiselle valtion sisdisissa palve-
luissa olisi syyta arvioida monipuolisesti.

Senaatti-jdrjestelmdn oikeudelliset ja muut ongelmat sekd kehittdmistarpeet

Perustuslakivaliokunta pitdd lausunnossaan tarkeana, ettd Senaatti-kiinteistdjen
asemaa ja tehtavia tarkastellaan kokonaisuudessaan. Kokonaistarkastelun tarpeen
aiheuttaa se, ettd Senaatti-kiinteistot hoitaa valtion viranomaisten kannalta mer-
kittavaa tehtavaa. Toimitilakysymyksilla on kdytanndssa osin merkittaviakin vaiku-
tuksia viranomaisten tehtavien asianmukaisen hoitamisen ja viranomaisten kay-
tossa olevien resurssien kannalta. Lisdksi Senaatti-kiinteistojen tehtaviin sisaltyy
perustuslakivaliokunnan arvion mukaan joiltain osin julkisen hallintotehtavan piir-
teita.

Kokonaistarkastelulle tarjoaisi pohjan perustuslain 44 §:n 1 momentin mukainen
selonteko, jonka valtioneuvosto voi antaa valtakunnan hallintoa koskevasta asi-
asta. Selonteossa olisi aiheellista tarkastella kokonaisuudessaan valtion tilahallin-
non asemaa, organisaatiota, toimintaperiaatteita ja sdantelya samoin kuin valtion
tilahallinnon vastuuta tilahallinnon toimivuudesta ja asianmukaisuudesta. Palvelu-
sopimuksia koskevan menettelyn ldhtokohtia olisi niin ikdan syyta arvioida tilahal-
linnon tarpeiden kannalta.



Tarkastelu olisi paikallaan kohdentaa myos yleisemmin liikelaitosmallin sopivuu-
teen valtion tilahallinnon organisaatiomuotona. Samalla liikelaitosmallia tulisi ver-
rata valtion palvelukeskusten organisaatio- ja toimintamalliin. Useimmat valtion
sisdiset palvelut (tieto-, viestinta, talous- ja henkilostopalvelut) on organisoitu tal-
laisiin palvelukeskuksiin, eika niiden toimintaan kuulu liiketoiminnallisia piirteita.
Sindnsa ei ole estetta sille, etta valtion sisaisia palveluja tuottava toiminta organi-
soidaan valtion liikelaitoksen muotoon. Tallaisen liikelaitoksen toiminta on kuiten-
kin perusteltua maaritella ensisijaisesti palvelujen laatu, saatavuus ja kayttdjien
tarpeet huomioon ottaen.



