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Valtion toimitilojen vuokrausta koskeva asetus ja Valtion vuokrakasikirjan
muutos

Lausunnonantajan lausunto
Voitte kirjoittaa lausuntonne alla olevaan tekstikenttdan

Asetusluonnokset ja muut asiakirjaluonnokset, joista lausuntoa on pyydetty, liittyvat Senaatti-
konsernille uskottuun tehtdvaan, jonka eri ulottuvuudet ovat viime vuosina olleet erityisesti
apulaisoikeusasiamies Pasi Polosen laillisuusvalvonnallisen tarkastelun kohteena. Keskeiset
asiakokonaisuutta koskevat aikaisemmat kannanotot (esim. EOAK/3478/2022) on julkaistu
oikeusasiamiehen kotisivuilla.

Nykyisen jarjestelman ja sen keskeinen oikeudellinen ongelma on ilmi6, jota voidaan mielestani
kutsua erillisyysharhaksi, jossa Senaatti-konserni ndhdaan valtiosta erillisena tahona. Liikelaitokset
eivat kuitenkaan ole valtiosta erillisia oikeushenkil6ita. Senaatti-konserni on osa valtiota eika silla ole
valtion varallisuudesta erillista varallisuuspiiria.

Erillisyysharha vaikuttaa valtion vastuun toteutumiseen julkista valtaa kdytettaessa, ja tatd kautta
my0s perus- ja ihmisoikeuksien suojaan esimerkiksi vankiloiden perusparannus- ja korjaustarpeisiin
liittyvissa tilanteissa, joissa kustannusvastuuta usein pallotellaan "vuokralaisena” toimivan vankilan
ja ”vuokranantajana” toimivan Senaatti-Kiinteistot -liikelaitoksen valilla silla lopputuloksella, etta
valtion vastuulle kuuluvia korjauksia ei ehka toteuteta lainkaan, koska vuokralaisella eli valtiolla ei
ole varaa maksaa vuokranantajalle eli valtiolle sen muutostdista vaatimaa lisdavuokraa.

Valtion kaytossa olevien toimitilojen asianmukaisuudesta vastaa kuitenkin aina viime kddessa valtio.
Valtion sisdiset jarjestelyt eivat vaikuta valtion vastuuseen. Valtion vastuuta ei voida haivyttaa
valtion sisdisten sopimuskonstruktioiden taakse. Valtion vastuu esimerkiksi perus- ja ihmisoikeuksien
tai kansainvalisten sopimusten noudattamisesta on jakamatonta, ja esimerkiksi vankiloiden tai
poliisilaitosten puutteelliset fyysiset olosuhteet ovat keskeisia perus- ja ihmisoikeuskysymyksia.
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Erillisyysharha nakyy vahvasti kaikissa nyt kysymyksessa olevissa asiakirjaluonnoksissa ja myos
valtioneuvoston eduskunnalle hiljattain antamassa selonteossa VNS 9/2022 vp, jonka kasittely
valitettavasti jai eduskunnassa ennen vaaleja kesken. Esimerkiksi selonteon sivulla 73 esitetty
tiivistelma vastuun jakautumisesta on harhaanjohtava, koska tilanteessa on vain yksi toimija,
Suomen valtio, ja se vastaa lakien, asetusten ja muidenkin viranomaisvaatimusten tayttamisesta:

"Tilojen kayttdja vastaa siita, ettd se noudattaa toimintaansa koskevia lakeja, asetuksia ja muita
viranomaisvaatimuksia. Tilojen teknisista ja laadullisista vaatimuksista sovitaan vuokrasopimuksessa
yhteisty6ssa Senaatti-konsernin liikelaitoksen kanssa. Liikelaitokset vastaavat siita, etta
rakennettavat tilat tayttavat rakennushetkella sovellettavat rakentamismaaraykset ja etta tilat
toteutetaan vuokrasopimuksessa kuvattujen teknisten ja laadullisten vaatimusten mukaisesti.”

Ongelmien keskeinen aihe ilmenee niin ikdan samalta (s. 73) selonteon sivulta:

”"Omakustannusperusteisen vuokrajarjestelman mukainen kokonaisvuokrataso on sen suuruinen,
ettd vuokrilla pystytdaan kattamaan kiinteistojen rakenteiden seka talotekniikan ylldpito- ja
peruskorjaukset. Sen sijaan kokonaisvuokrissa ei ole varauduttu tilojen kdyton muutosten, muiden
asiakkaan toiminnasta ldhtevien tarpeiden, uuden tekniikan tai uusien toiminnallisuuksien
lisaamiseen kiinteistoihin. Esimerkiksi koneellisen jaahdytyksen lisdaaminen kiinteistoon edellyttaa
uuden jaahdytysjarjestelman rakentamista ja huoltamista tulevaisuudessa. Asiakaslahtoiset
muutokset ja kiinteiston laatutasoa nostava ja parantava korjausrakentaminen eli perusparannus
ovat tasta syysta aina tdaysimaaraisesti vuokravaikutteisia.”

Laillisuusvalvonnallisesta nakokulmasta edelld siteeratun tekstin ilmaisema periaate on
ongelmallinen esimerkiksi vankilan tai poliisiaseman sellien lamp6étilaan liittyvien korjaus- ja
muutostarpeiden osalta (ks. apulaisoikeusasiamies Pasi Pol6sen ratkaisut EOAK/6132/2018,
EOAK/1981/2019 ja EOAK/4570/2020 seka oikeusasiamies Petri Jadskeldisen ratkaisu
EOAK/2098/2020). Ajatus siitd, ettd valtio on samanaikaisesti vuokranantaja ja "asiakas”, on
tallaisissa asiayhteyksissa oikeudellisesti kestamaton.

Vaikka rakennuksiin ja toimitiloihin liittyvat normienvastaisuudet ja muut puutteet olisivat tiloja
kayttavan viraston johdon tiedossa, vikojen ja puutteiden korjaaminen nayttaa usein jaavan
Senaatti-konsernista johtuvista syista viraston valittémien vaikutusmahdollisuuksien ulkopuolelle.
Senaatti-konsernin nakékulmasta kysymys saattaa olla asiakaslahtoisistda muutoksista ja kiinteiston
laatutasoa nostavasta ja parantavasta korjausrakentamisesta. Valtiovarainministeridssa nyt
valmistellut asiakirjat nayttdisivat varmistavan sen, ettei Senaatti-konsernilla olisi
tulevaisuudessakaan oikeudellisia tai taloudellisia kannustimia tinkia kannastaan. Esimerkiksi sellien
ilmastoinnin tai lammityksen parantaminen olisivat luonnosteltujen asiakirjojen mukaan
taysimaaraisesti vuokravaikutteisia.
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Vuokrasopimukseksi otsikoitu valtion sisdinen asiakirja vakioehtoineen ja valtiovarainministerion
maadrdyksend annettu vuokrakasikirja, josta nyt on luonnosteltu uusi versio, nayttavat siis
kdaytanndssa muodostavan tosiasiallisen esteen sille, etta perus- ja ihmisoikeuksien edellyttamat
valtion jakamattoman vastuun piiriin kuuluvat korjaukset tai perusparannukset voitaisiin toteuttaa
valtion omistamissa rakennuksissa ja toimitiloissa.

Kun ”asiakkaana” ja “vuokranantajana” on valtio, ja esimerkiksi kansainvélisen sopimuksen
noudattaminen edellyttda perusparannuksia vaikkapa vankilan tai varuskunnan tiloihin, ei ongelmaa
voida lakaista maton alle silla, ettei asiakkaan budjetissa ole varoja tallaisen “asiakaslahtdisen
muutoksen” edellyttaman lisdivuokran maksamiseen valtion liikelaitokselle eli valtiolle itselleen. Jos
valtiolla ei ole varoja tarvittaviin korjauksiin, ongelman ratkaisu kuuluu muualle kuin valtion sisdisten
vuokrasopimusneuvottelujen piiriin.

Kuten jo edelld on todettu, valtion vuokrajarjestelma saattaa johtaa erikoisiin “kukaan ei voi tehda
mitaan” -pattitilanteisiin. Vaikka valtio vastaa esimerkiksi vankiloiden, poliisilaitosten ja kasarmien
kunnosta ja tilojen terveellisyydestd, tarpeellisia korjauksia tai perusparannuksia ei voida
kdytannossa tehda, koska valtiolla (virasto tai laitos) ei ole varaa maksaa valtiolle (Senaatti-konserni)
valtion vaatimaa lisdvuokraa.

Erillisyysharha on osaltaan johtanut myos oikeudellisen vastuun epatasapainoon tyontekija- ja
virkamiestasolla. Apulaisoikeusasiamies P6l6nen on 15.4.2020 antamassaan ratkaisussa
EOAK/777/2019 pitanyt oikeudellisesti ongelmallisena epasymmetriaa, joka valtio-oikeushenkilon
piirissa vallitsee “vuokralaisena” toimi-van viraston johdon ja “vuokranantajana” toimivan valtion
liikelaitoksen henkiloston virkarikosoikeudellisten ja toimitilojen ty6turvallisuuteen liittyvien
vastuiden valilla. Tata epasymmetriaa korostaa edelleen se, etta toimitilojen turvallisuuteen ja
terveellisyyteen liittyvat viraston johdon toimintamahdollisuudet suhteessa liikelaitokseen ovat
valtion vuokrajarjestelman rakenteesta ja toimenpiteiden vuokravaikutuksista johtuen hyvin
rajalliset. Liikelaitoksen tyontekijat voivat ilman syytteen uhkaa laiminly6da sellaisia kiinteiston
omistajalle kuuluvia toimenpiteita, joiden tekematta jattamisesta toimitiloissa toimivan viraston
johto voi joutua jopa rikosoikeudelliseen vastuuseen antaessaan toiminnan jatkua kyseisissa tiloissa.

Vaikka nykyinen jarjestelma perustuu erillisyysharhaan, kilpailuoikeuteen liittyvien nakokohtien
osalta valtiovarainministeriossa yleensa korostetaan edelld todettuun nahden ristiriitaisesti
toiminnan valtion sisdista in house -luonnetta. Mikali ndin ei tehtaisi, tormattaisiin Senaatti-
konsernin monopoliaseman aiheuttamiin kilpailuoikeudellisiin ongelmiin.

Lausuttavaa valtion toimitilavuokrausta koskevaan asetusehdotukseen

Klikkaa ja lisda otsikko avoimelle kysymykselle
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Valtion nykyisen vuokrajarjestelman analyyttista juridista tarkastelua vaikeuttaa se, etta valtion
kiinteistohallintoa koskevat normit rakentuvat siviilioikeudellisen systematiikan ja peruskasitteiden
varaan, mutta kysymys ei kuitenkaan ole siviilioikeudesta vaan jopa sekavaksi luonnehdittavissa
olevasta juridisesta hybridista, jossa siviili- ja julkisoikeuden rajoille tai vakiintuneiden oikeudellisten
kasitteiden sisallolle ei anneta merkitystd. Asiakokonaisuuteen liittyvia keskeisia oikeudellisia
peruskasitteitd ovat oikeushenkild, omistusoikeus, hallintaoikeus, vuokra ja vuokrasopimus. Nyt
kysymyksessa olevassa asiayhteydessd naita peruskasitteitd kaytetdan nahdakseni verraten
mielikuvituksellisella ja jopa oikeusjarjestelmddamme sopimattomalla tavalla.

Omistusoikeus on oikeusjarjestyksen henkilélle antama valta irtaimeen esineeseen, kiinteistoéon tai
aineettomaan omaisuuteen. Omistusoikeus kytkeytyy siis henkiloén. Henkil6 voi olla luonnollinen
henkil6 tai oikeushenkil6. Valtio on oikeushenkild. Senaatti-kiinteistot tai Puolustuskiinteistot eivat
ole oikeushenkil6ita vaan osa valtiota. Mydskaan valtion virastot ja laitokset eivat ole
oikeushenkil6ita vaan osa valtiota. Kiinteiston hallintaoikeus on lahtokohtaisesti sen omistajalla.
Hallintaoikeus oikeutena sisdltyy omistusoikeuteen. Hallinta on omistajan keskeinen oikeus. Vuokra
(tai vuokraoikeus) on sopimuksella perustettu kayttdoikeus toiselle henkillle kuuluvaan esineeseen,
rakennukseen tai sen osaan taikka kiinteistoon vastiketta eli korvausta vastaan.

Valtion tilahallinnon kokonaisuudessa on paaosaltaan kysymys yhden ja saman oikeushenkilén
(valtio) varallisuuspiirissa tapahtuvasta toiminnasta. Kiinteistdvarallisuuden omistajana on valtio ja
sen haltijana on valtio. Kukaan ei oikeasti vuokraa kenellekdan mitaan, koska omaa omaisuuttaan ei
voi vuokrata itselleen. Tilahallinnon kokonaisuuteen liittyvat valtionsisdiset jarjestelyt rakentuvat
ndaennaisesti edella lueteltujen yksityisoikeudellisten kasitteiden varaan, mutta yksityisoikeudellisesti
kysymys ei ole hallinnan luovutuksista tai toimitilojen vuokraamisesta. Kysymys on vain rahan
siirtdmisesta yksikolta toiselle valtion sisalla.

Juridinen tilanne selkeytyi joksikin aikaa, kun Senaatti-kiinteist6ista ja Puolustuskiinteistoista
annetun 1.12.2021 voimaan tulleen lain 2 §:3an sisallytettiin hallintovaliokunnan lakiin kirjoittama
uusi 3 momentti, jonka mukaan vuokrasopimuksiksi otsikoidut in house -sopimukset ovat
palvelusopimuksia, joihin sovelletaan hallintosopimusta koskevia sdanndksid. Palvelusopimuksista ja
niiden ehtojen maaraytymisperusteista voidaan saatda tarkemmin valtioneuvoston asetuksella. Nyt
kysymyksessa oleva asetusluonnos on tarkoitus antaa mainittuun lakiin tulevan (2 c §) uudelleen
muotoillun asetuksenantovaltuutuksen perusteella.

Kiinnitdan huomiota siihen, etta laissa, jonka perusteella nyt luonnosteltu asetus on tarkoitus antaa,
ei toistaiseksi edes mainita vuokrasopimuksia. Lain mukaan kysymys on palvelusopimuksista. Nyt
luonnostellussa asetuksessa ja 1.6.2023 voimaan tulevissa uusissa lain pykalissa palvelusopimuksia
kuitenkin taas — jostain syysta — halutaan ryhtya kutsumaan vuokrasopimuksiksi. Téma saattaa
johtua siitd, ettei Senaatti-konsernin sopimuskantaa ole 1.12.2021 voimaan tulleista sdannoksista
huolimatta otsikoinniltaan ja sisall6ltaan paivitetty palvelusopimuksiksi vaan ne muotoilultaan ja
ehdoiltaan edelleen nayttavat yksityisoikeudellisilta vuokrasopimuksilta, mita ne eivat kuitenkaan
ole.
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In house -sopimukset eivat ole yksityisoikeudellisia vuokrasopimuksia eika niihin sovelleta lakia
liikehuoneiston vuokraamisesta vaan hallintolakia ja siihen sisaltyvia hallinnon oikeusperiaatteita
seka hallinnon palveluperiaatetta. In house -palvelusopimukset eivat oikeudellisesti muutu
vuokrasopimuksiksi, vaikka niita sinnikkdasti haluttaisiin sellaisiksi kutsua ja vaikka ne edelleen
haluttaisiin kirjoittaa yksityisoikeudellisen vuokrasopimuksen muotoon.

Lausuttavaa hallinta-asetuksen 12 §:n kumoamisasetukseen

Klikkaa ja lisda otsikko avoimelle kysymykselle

Luonnostellulla kumoamisasetuksella kumottaisiin valtion kiinteisto-varallisuuden hankinnasta,
vuokraamisesta, hallinnasta ja hoitamisesta annetun valtioneuvoston asetuksen (hallinta-asetus) 12

§.

Luonnostellulla asetuksella siis jatkettaisiin hallinta-asetukseen liittyvien vakavien
lainsdadannollisten virheiden korjaamista. Virheiden tekeminen alkoi 1.1.2016, kun hallinta-
asetuksella muutettiin ilman eduskunnan myétavaikutusta Senaatti-kiinteistéjen asemaa valtion in
house -vuokranantajana. Asetustasoisella muutoksella paatettiin aikaisempi oikeustila, jossa virastot
olivat saaneet itse kilpailuttaa vuokranantajia, ja Senaatista tehtiin monopolitoimija valtionhallinnon
toimitila-asioissa. Sittemmin on selvitetty, etta hallinta-asetuksen antamiseen liittyi kolminkertainen
oikeudellinen virhe:

- Perustuslain 84 §:n 4 momentin mukaan liikelaitoksen toiminnan ja talouden yleisista
perusteista olisi tullut saataa laissa eika asetuksessa.

- Asetus annettiin oikeudesta luovuttaa valtion kiinteistévarallisuutta annetun lain nojalla,
vaikka kyseinen laki ei koske valtion sisdistad in house -vuokraustoimintaa.

- Mainitun lain 15 §:33n sisaltyva asetuksenantovaltuus ei koske valtion liikelaitoksia lukuun
ottamatta valtion kiinteistdvarallisuuden rekisterdintia ja luettelointia, joista ei ollut kysymys.

Minulla ei ole huomauttamista siihen, etta valtiovarainministeri6 pyrkii nyt jalleen korjaamaan
aikaisempia virheitaan. Hallinta-asetuksen kumoamistarpeisiin liittyy oikeusasiamiehen kansliassa
edelleen vireilld oleva apulaisoikeusasiamies P6losen kdynnistama oma-aloite EOAK/5563/2021
(Hallinta-asetuksen soveltamisen jatkaminen Senaatti-kiinteistdjen ja valtiovuokralaisen valisten
suhteiden jarjestamisessa perustuslain 107 §:n valossa). Ennen asian ratkaisemista
apulaisoikeusasiamies P6l6nen paatti seurata valtiovarainministerion mahdollisia toimenpiteita
asian suhteen. Seurannassa olleet toimenpiteet nayttavat nyt edelleen etenevan.
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Lausuttavaa valtion vuokrakasikrijaan
Klikkaa ja lisda otsikko avoimelle kysymykselle

Omakustannusperiaatteella tapahtuvan kiinteistéhallinnon tulisi nahdakseni muistuttaa asunto-
osakeyhtididen toimintaa. Asunto-osakeyhtididen hoitovastike maaraytyy kulujen perusteella
eivatka asunto-osakeyhtiot tavoittele voittoa tai muutenkaan toimi liiketaloudellisten periaatteiden
mukaan. Asunto-osakeyhtiot eivat mydskaan peri hoitovastikkeessaan tontissa ja rakennuksissa
olevalle padomalle tuottoa tai laskennallista “vaihtoehtoiskustannusta”, joka perustuisi esimerkiksi
velkaisten naapuritaloyhtididen lainanoton korkokustannusten neljan vuoden keskiarvoon. Erillisen
rahoitusvastikkeen periminen on toki mahdollista, mutta silloin on kysymys selkeistd oman yhtion
lainakuluista eika sijoitetulle padomalle perittdavasta tuotosta tai samaan lopputulokseen johtavasta
”vaihtoehtoiskustannuksesta”.

Vuokrakasikirjan luonnoksessa (s. 3) omakustannusperiaate tarkoittaa edelld todetusta poiketen
sita, etta vuokriin kohdistetaan kaikki konsernin kiinteistojen kustannukset ja sen lisdksi omalle
pdadomalle maaritelty kuvitteellinen vaihtoehtoiskustannus, joka on valtion lainanoton
korkokustannusten neljan vuoden keskiarvo. Vaihtoehtoiskustannuksen perimisen logiikka saattaisi
teoriassa olla kestdvalla pohjalla, mikali kaikki valtion kiinteistot olisi hankittu pelkdstadn valtion
ottamalla lainalla, mutta ndinhan asia ei ole.

Vuokrakasikirjan luonnoksessa todetaan (s. 3), etta valtio kiinteistbnomistajana luopui oman
pdadoman tuottovaatimuksesta valtion lainanoton pitkan aikavalin kustannuksen ylittavalta osalta.
Nahdakseni tuottovaatimuksesta ei ole tosiasiallisesti luovuttu, koska valtion lainakulut eivat
kohdistu kuin pieneen osaan kiinteistdmassasta. Osa kuvitteellisesta vaihtoehtoiskustannuksesta on
siis tosiasiassa edelleen tuottoa. Valtio perii siis asiakkailtaan eli itseltaan tuottoa padaomalle, joka on
”sijoitettu” esimerkiksi tsaarinaikaiseen kasarmiin Helsingin Santahaminan potentiaalisesti
arvokkaalla tonttimaalla. Valtio maaraa padaomalle oman harkintansa mukaan arvon, jonka
perusteella edelld todettu vaihtoehtoiskustannus lasketaan silla olettamalla, etta kasarmit olisi
hankittu ja kunnostettu kokonaisuudessaan lainarahalla.

Valtion sisdisessa vuokrajarjestelmassa “vuokralaisena” toimivan viraston tai laitoksen on
kannettava kustannusvastuu valtion koko kiinteistékannan keskimaaraisista yllapitokustannuksista
riippumatta siita, millaisia kustannuksia viraston omassa kdytdssa olevat tilat vuokranantajalle
aiheuttavat. Yksittdinen rakennus, virasto tai hallinnonala voi olla enemman tai vdhemman
kustannuksia aiheuttava, mutta kustannukset tasataan kaikkien kesken.

Ajatus kiinteistokustannuksien tasaamisesta kaikkien valtiovuokralaisten kesken katoaa kuitenkin
tilanteessa, jossa esimerkiksi muuttuneiden viranomaisvaatimusten johdosta tarvitaan
perusparannuksia tietyn viraston hallitsemaan tilaan. Perusparannusten kustannukset tulevat
vuokrakasikirjan mukaan silloin yksinomaan tietyn tiloissa toimivan vuokralaisen maksettavaksi,
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mika kdytdanndssa saattaa edelld todetuin tavoin estaa valttamattomienkin perusparannusten
suorittamisen. Jarjestelman toimivuuden kannalta vaikuttaisi perustellulta, ettd myos
valttdmattomien perusparannusten suorittamiseen liitettdisiin ajatus kustannusten jakamisesta
kaikkien in house -vuokralaisten kesken.

Lausuttavaa valtion toimitilavuokrauksen vakioehtoihin

Klikkaa ja lisda otsikko avoimelle kysymykselle

Edelld todettu erillisyysharha ja asiakokonaisuuteen liittyva hybridinen oikeudellinen epamaaraisyys
saavat erddnlaisen tayttymyksensa luonnostelluissa vakioehdoissa. Ehtojen oikeudellinen
kestamattomyys nousee selkeimmin esille valtion korvausvastuisiin liittyen. Jos seka vuokranantajan
ettd vuokralaisen tilalle vaihdetaan esimerkiksi vakioehtojen kohdassa 2.3 sana "valtio”,
lopputuloksena on seuraava teksti:

”Jos valtio on velvollinen korvaamaan kolmannelle henkil6-, esine- tai muita vahinkoja, joiden syyna
on virhe tai muu valtion tai valtion palveluntuottajan syyksi luettava seikka, valtio on velvollinen
suorittamaan valtiolle hyvityksena valtion maksamaa korvausta vastaavan maaran
kokonaisuudessaan. Vastaava korvausvelvollisuus on valtiolla valtiota kohtaan.”

Toivon valtiovarainministerion tutustuvan valtion korvausvastuun yleisiin perusteisiin, joita on
selostettu laajasti esimerkiksi julkisyhteison vahingonkorvausvastuu -tydéryhman mietinnossa
(oikeusministerion julkaisuja, Mietint6ja ja lausuntoja 2023:4), josta oikeusasiamies Petri
Jaaskeldinen on 10.3.2023 antanut lausuntonsa EOAK/536/2023.

Kiinnitdn huomiota my®os siihen, ettei luonnostelluista vakioehdoista ilmene, etta kysymys on lain
mukaan palvelusopimuksista, joihin sovelletaan hallintosopimusta koskevia hallintolain sdannoksia.

Apulaisoikeusasiamiehen sijainen  Mikko Sarja

Esittelijaneuvos Jarmo Hirvonen

Lausuntopalvelu.fi 7/8



Hirvonen Jarmo
Eduskunnan oikeusasiamiehen kanslia - apulaisoikeusasiamiehen sijainen
Mikko Sarja (esittelijana EsN Jarmo Hirvonen)
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