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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: PeVL 34/2020 vp huomioon otta-
minen, valtiovarainministerion ehdotukset.

Perustuslakivaliokunnan lausunnon PeVL 34/2020 vp huomioon ottaminen

Perustuslakivaliokunnan lausunnon mukaan tavallisen lain saatamisjarjestyksen
edellytyksena on, ettd valiokunnan liikelaitoksen tehtavien saantelysta, ministeri-
oiden ohjausvallasta, lain 2 §:n 4 momentista ja toimitusjohtajan virkavastuusta
tekemat valtiosaantdoikeudelliset huomautukset otetaan asianmukaisesti huomi-
oon. Lisaksi perustuslakivaliokunta kiinnittaa erikseen huomiota eduskunnan oh-
jausvaltaa koskevien saanndsten keskindiseen suhteeseen ja valtion liikelaitoksen
liilketoimintaan.

Lausunnossa esitettyja valtiosaantooikeudellisia huomautuksia ja niiden peruste-
luja voidaan pitda olennaisina ja useilta osin liikelaitosten toiminnan ja aseman pe-
rusteisiin vaikuttavina. Niiden huomioon ottaminen edellyttdisi lakiehdotusten
keskeisten sadanndsten perustavanlaatuista arviointia ja tdsmentamista. Huomau-
tusten voidaan katsoa edellyttavan joiltain osin my6s Senaatti-konsernin toimin-
nan lahtokohtien, tavoitteiden ja toimintamallien yleisempaa arviointia.

Valtiovarainministerién ehdotukset

Valtiovarainministerio ehdottaa perustuslakivaliokunnan huomautusten johdosta
hallituksen esitykseen lukuisia muutoksia, joista keskeisia voidaan pitaa periaat-
teellisesti merkittavind. Ehdotuksia on perusteltu verraten niukasti, ja ehdotuk-
sesta puuttuu sadannosehdotusten saatamisjarjestysta koskeva arviointi. Ehdotuk-
sesta ei kdy ilmi, ettd ministerion laatimat saannésmuutokset olisivat olleet lau-
suntomenettelyn kohteena tai ettda ehdotuksia olisi kasitelty hallituksessa. Ehdo-
tuksia ei ole kasitelty eduskunnan lahetekeskustelussa.

Ministerion laatiman muutosehdotuksen esitysmuoto on lisdksi varsin poikkeuk-
sellinen seka tekstin etta esitystavan puolesta. Tima ei ole omiaan takaamaan vai-
vatonta tutustumista ehdotuksen yksityiskohtiin ja niiden perusteluihin, mita voi-
taneen pitda eduskunnan lainsdaadantotyon valttamattomana edellytyksena.

Kun otetaan huomioon hallituksen esityksen muuttamismenettelya koskevat pe-
rustuslakivaliokunnan nakokohdat (erityisesti PeVL 65/2018 vp, s. 68 ja PeVL



32/2020 vp, s. 3), muutosehdotusten merkittavyyden ja periaatteellisen luonteen
voidaan katsoa perustelevan taydentavan hallituksen esityksen antamista. Valtio-
varainministerion ehdotuksessa esitettyja nakokohtia ja saannésmuotoiluja voi-
daan monelta osin kayttdaa apuna sen valmistelussa.

Senaatti-konsernin tehtdvien sddntely

Senaatti-konsernin tehtadvia koskeva saantely hallituksen esityksessa on perustus-
lakivaliokunnan arvion mukaan hyvin niukkaa, eika lakiehdotukseen sisélly perus-
tuslain 84 §:n 4 momentin kannalta riittavia sdannoksia liikelaitoksen toiminnan ja
talouden yleisista perusteista. Nailla yleisilla perusteilla tarkoitetaan liikelaitoksen
toimialaa ja tehtavia, liikelaitoksen taloudenhoidon periaatteita seka liikelaitoksen
ohjauksen periaatteita (HE 262/1990 vp, s. 54). Sdadntelya olisi taméan vuoksi tas-
mennettdva ainakin liikelaitoksen toimialan ja tehtavien seka liikelaitosten talou-
denhoidon periaatteiden osalta.

Talta osin valtiovarainministerion ehdotukseen ei sisdlly lainkaan tdsmentavia
saannoksia. Tarkentavien sadannosten tarvetta korostaa se, etta Senaatti-konserni
ei harjoita liiketoimintaa, vaikka se toimiikin valtion liikelaitoksena. Ehdotuksesta
puuttuvat edelleen perustuslain 84 §:n 4 momentin kannalta riittdvat sdannokset
Senaatti-konsernin toiminnan ja talouden yleisista perusteista.

Palvelusopimusten perusteiden séidintely

Lailla tulee perustuslakivaliokunnan lausunnon mukaan sdataa ainakin liikelaitos-
konsernin palvelusopimusten yleisista perusteista ja hinnoittelun perusteista. Jos
tarkoituksena on, etta liikelaitos voi edellyttaa viraston tai laitoksen tekevan pal-
velusopimuksen liikelaitoksen kanssa, my0s tastd on perustuslain 84 §:n 4 momen-
tista johtuvista syista sadadettava lailla. Keskeisia tarkennetun lakitasoisen sadnte-
lyn kohteita ovat taman vuoksi ainakin seuraavat seikat.

Palvelusopimusten yleiset perusteet. Valtiovarainministerion aikaisemman selvi-
tyksen (2/2020) mukaan Senaatti-kiinteistot vuokraa tai myy muutoin palveluna
oikeuden infrastruktuurin kayttoon valtion virastoille ja laitoksille. Vuokraa tai pal-
velun myyntia koskeva sopimus on kahden valtion organisaation tai valtion paa-
osin rahoittaman organisaation valinen, mika tulisi ottaa huomioon palvelusopi-
musten yleisia perusteita koskevassa tarkemmassa saantelyssa.

Tallainen valtion sisdinen myynti- tai vuokrausmenettely ei voi perustua yksityisoi-
keudelliseen sopimukseen, koska valtio-oikeushenkild ei voi tehda yksityisoikeu-
dellista sopimusta itsensa kanssa. Valtio ei voi mydskaan olla riita-asian oikeuden-
kdynnissa samanaikaisesti kantajana ja vastaajana, jos palvelusopimuksesta aiheu-
tuisi oikeusriita. Kyseessa ei mydskaan ole yksityisilla markkinoilla tapahtuvasta
sopimustoiminnasta toisin kuin perusteluissa tuodaan esiin.

Koska kyseessa on valtion julkisen palvelutehtdvan toteuttaminen, johon perus-
tuslakivaliokunnan arvion mukaan sisaltyy myos julkisen hallintotehtavan piirteits,
on paikallaan maaritella palvelusopimus hallintosopimukseksi. Viranomaiset voi-
vat hallintolain mukaan tehda keskenaan hallintosopimuksia. Hallintolain sovelta-



minen merkitsee myds, etta palvelusopimukseen sovelletaan muun muassa hallin-
non oikeusperiaatteita ja hallinnon palveluperiaatteetta. Mahdolliset sopimusrii-
dat ratkaistaan talléin hallintoriitamenettelyssa, joka soveltuu oikeudellisesti val-
tion toimielinten valisten erimielisyyksin kasittelyyn.

Valtiovarainministerion ehdotus sisdltaa talta osin saanndksen, jonka mukaan:
”Palvelusopimuksilla sovitaan palveluiden sisélldstd, niiden tuottamisen ehdoista
ja palveluiden vastikkeellisuudesta sekéd palvelusopimusten irtisanomisen eh-
doista.” Saanndsehdotus on varsin yleisluonteinen. Siita ei kay ilmi palvelusopi-
muksen oikeudellinen luonne eika riidanratkaisumenettely. Toisaalta palvelusopi-
musten yleiset perusteet jddvat sdanndksessa ylimalkaisen maininnan varaan. Ylei-
sia perusteita koskevia lahtokohtia tuodaan sen sijaan esiin vain perusteluissa,
mika ei tayta lailla sdatamisen vaatimusta. Taman vuoksi myds sdannokseen sisal-
tyva asetuksenantovaltuus muodostuu ongelmallisen laajaksi.

Palvelujen hinnoittelun perusteet. Hinnoittelun perusteiden maarittelyn ensisijai-
sena lahtokohtana olisi aiheellista pitaa kohtuuhintaisten toimitilojen turvaami-
nen valtion toimielimille. Talla perusteella maaraytyvan omakustannusperusteisen
hinnoittelun yleiset perusteet olisi paikallaan maaritella lailla.

Valtiovarainministerion ehdotus sisdltaa talta osin saanndksen, jonka mukaan:
“Palvelut on hinnoiteltava valtion liikelaitoksista annetun lain (1062/2020) 3 §:n
mukaisesti liiketaloudellisin periaattein siten, etté palvelujen vastikkeilla voidaan
kattaa Senaatti-konsernin liikelaitoksille aiheutuvat kokonaiskustannukset.” Saan-
nosehdotuksen perusteella nayttaisi silta, ettd hinnoittelu maaraytyisi seka liiketa-
loudellisten periaatteiden ettd omakustannusperusteiden mukaisesti. Koska nama
perusteet poikkeavat sisalloltdaan ja lahtokohdiltaan toisistaan olennaisesti, ehdo-
tettua hinnoittelun perusteiden maarittelya on vaikea pitaa riittavan selkeana ja
soveltamiskelpoisena saantelyna.

Mahdollinen velvoite kéiyttdd liikelaitosten palveluja. Perustuslakivaliokunnan lau-
sunnon mukaan tdsmennetty saantely koskee myds mahdollista velvollisuutta
kayttaa Senaatti-kiinteiston palveluja. Tama edellyttdda myos sen arviointia, onko
palveluiden kayttovelvollisuuden saatamiselle riittavat perusteet ja onko sille vaih-
toehtoja. Taltad osin ehdotukseen ei sisdlly sddntelyd, mika jattaa tilanteen taysin
avoimeksi ja samalla ongelmallisella tavalla tulkinnanvaraiseksi. On selvaa, etta tal-
laista velvollisuutta ei voida sdatda asetuksen tasolla tai perustaa sitd ministerion
laatimassa kasikirjassa.

Ministeribiden ohjausvalta Senaatti-konsernin liikelaitoksiin

Perustuslakivaliokunnan lausunnossaan esittdman 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. Sdantelya
on siksi valttamatonta tasmentaa niin, ettd kummallekin ministeriolle kuuluva oh-
jausvalta ilmenee yksiselitteisesti ja ristiriidattomasti laista.



Valtiovarainministerion ehdotuksen mukaan ohjaussuhteita tasmennettaisiin
madrittelemalld tarkemmin valtiovarainministerion konserniin kohdistuvan oh-
jausvallan sisalt6a ja suhdetta puolustusministerion ohjausvaltaan.

1. lakiehdotuksen 2 §:n 4 momentti

Perustuslakivaliokunnan arvion mukaan valtiovarainministerion ja puolustusmi-
nisterion paatdsvalta on saannosehdotuksessa ilmaistu rinnakkaisesti ilman kum-
mankaan ministerion paatosvaltaan kohdistuvaa tdasmennysta. Epadselvaksi jaa
myo6s, mita kaikkea valtiovarainministerion ja puolustusministerion paatosvaltaan
2 §:n 4 momentin mukaan kuuluu.

Valtiovarainministerion ehdotuksen mukaan sdannos poistettaisiin, koska ohjauk-
sen intensiivisyyttda on mahdollista sopeuttaa kulloiseenkin turvallisuustilantee-
seen.

Senaatti-konsernin toimitusjohtajan virkavastuu

Perustuslakivaliokunta pitaa valttamattémana, etta lakiin lisataan asianmukaiset
saannokset Senaatti-konsernin toimitusjohtajan virkarikosoikeudellisesta ase-
masta.

Valtiovarainministerion ehdotukseen sisaltyy talta osin uusi sidanndsehdotus: “Toi-
mitusjohtajaan sovelletaan rikosoikeudellista virkavastuuta koskevia sddnndksid
siten kuin niistd on sdddetty rikoslain (39/1889) 40 luvussa julkisyhteisén tyonteki-
joiden osalta.” Sdéanndsehdotukseen sisaltyva rinnastus julkisyhteison tyontekijan
virkarikosoikeudelliseen asemaan merkitsisi rikoslain 40 luvun 12 §:n soveltamis-
alasaannoksen mukaan, etta toimitusjohtajaan ei sovellettaisi muun muassa virka-
aseman vaarinkayttoa ja virkavelvollisuuden rikkomista koskevia rangaistussaan-
noksia. Kun otetaan huomioon toimitusjohtajan merkittdava asema ja toimivaltuu-
det, ehdotettua saantelya ei voida nailta osin pitda riittdvana tai muuten asianmu-
kaisena toimitusjohtajan virkarikosoikeudellisen aseman maarittelyna.

Muutosta ei toisaalta ehdoteta valtion liikelaitoslain 9 §:33n, jonka mukaan toimi-
tusjohtajaan sovelletaan, mitd osakeyhtiolain 6 luvun 17-20 §:ssa sdaddetaan osa-
keyhtion toimitusjohtajasta. Koska Senaatti-konserni ei toimi markkinatilanteessa
vaan valtion tilapalvelujen tuottajana ja julkisen hallintotehtdvan hoitajana, vaatisi
erityisen vahvoja perusteluja rinnastaa konsernin toimitusjohtaja osakeyhtion toi-
mitusjohtajaan. Esimerkiksi normaali irtisanomismenettely ei kohdistuisi toimitus-
johtajaan, mitad tuskin voidaan pitda nykytilanteessa perusteltuna. Aikaisemmin
tallainen rinnastus oli perustellumpaa, kun valtion liikelaitokset toimivat myos kil-
pailluilla markkinoilla.

Eduskunnan ohjausvallan mddrittely suhteessa Senaatti-konserniin

Perustuslakivaliokunnan arvion mukaan 1. lakiehdotuksen 4 §:n sanamuodosta voi
saada sen kasityksen, ettd eduskunnan Senaatti-konserniin kohdistuva ohjausvalta
on suppeampaa kuin mitd valtion liikelaitoslain 6 §:ssad sdddetdan eduskunnan oh-
jaustoimivallan sisallosta. Saantelya 1. lakiehdotuksessa tulee selvyyden vuoksi



talta osin tasmentada niin, etta laista kay ilmi eduskunnan ohjausvallan olevan va-
hintdaan sen laajuinen kuin valtion liikelaitoslaissa sdaadetaan.

Valtiovarainministerion ehdotuksen mukaan eduskunnan ohjausvaltaa tasmen-
nettaisiin.

Tytdrliikelaitoksen mahdollisuus

Perustuslakivaliokunnan mielesta tytarliikelaitoksen mahdollisuudesta on selvyy-
den vuoksi oltava saannos myos valtion liikelaitoksista annetussa laissa.

Valtiovarainministerion ehdotukseen sisaltyy selkeyttdava sdaannos tytarliikelaitok-
sesta.

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 epaselvaksi. Saantelya olisi siksi talta osin tdsmennettava.

Valtiovarainministerion ehdotuksen mukaan hinnoittelu perustuisi sekda omakus-
tannusperusteiseen etta liiketaloudellisin perusteiden mukaan maaraytyvaan hin-
noitteluun. Ehdotettu saantely on talta osin hyvin tulkinnanvaraista ja sisallollisesti
ristiriitaista.

Liiketoiminnan harjoittaminen

Hallituksen esitykseen sisdltyvan 2. lakiehdotuksen 1 §:n mukaan valtion liikelai-
toslakia muutettaisiin niin, ettd lakia sovellettaisiin liiketoimintaa harjoittavaan
valtion [liike]laitokseen. Valtion liikelaitoslakia sovellettaisiin 1. lakiehdotuksen 1
§:n 3 momentin mukaan myds Senaatti-kiinteistoihin. Perustuslakivaliokunta ke-
hottaa talta osin puolustusvaliokuntaa mietintévaliokuntana varmistumaan ehdo-
tetun saantelyn yhteensopivuudesta EU:n valtiontukisdantelyn kanssa.

Valtiovarainministerion selvityksen mukaan EU:n komissiolla ei ole ollut huomaut-
tamista ehdotettuun ratkaisuun. EU:n komission EU-oikeuteen perustuva arvio pe-
rustuu ministerion sille esittdmaan selvitykseen, jonka mukaan Senaatti-kiinteistot
ei valtion liikelaitoksena harjoita liiketoimintaa joitakin vahaisia poikkeuksia lu-
kuun ottamatta. Komissiolle esitetyn selvityksen sisdlté huomioon ottaen, olisi
harhaanjohtavaa saatda laissa, ettd Senaatti-kiinteisto harjoittaa liiketoimintaa.
Tama ei vastaisi myoskaan tosiasiallista tilannetta, jossa Senaatti-kiinteistot to-
teuttaa yksinomaan valtion tilahallintoon kuuluvia ja hallintokoneiston sisaisia (in-
house) palvelutehtavia.

Saantelya olisi talta osin perusteltua muuttaa niin, etta se sisallollisesti vastaa mi-
nisterion komissiolle esittaman selvityksen linjauksia. Kysymys on talta osin myos
siitd perustuslakivaliokunnan lausuntoon sisdltyvdsta vaatimuksesta, ettda Se-
naatti-konsernin tehtdvien, toiminnan ja talouden perusteista tulisi saataa ehdo-
tettua tasmallisemmin.



