Janne Salminen 29.8.2021

Valtiovarainministeriélle

Valtion tilojen vuokrausta koskevan lainsddédannon ajantasaistamista koskeva asiantuntijalau-
sunto

Toimeksianto

1. Valtiovarainministerigssa on tydryhma, jonka tehtéviin kuuluu valtion tilojen vuokrausta koskevan
lainsaddannon ajantasaistamisen valmistelu. Kyseisen lainsaadadnnon tarkistamistarpeet johtuvat uu-
desta Senaatti-kiinteistoistd ja puolustuskiinteistdistd annetusta laista (1018/2020, voimaan 1.1.2021)
ja eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen ratkaisusta (EOAK/6870/2019, 1.3.2021) asiassa “Senaatti-
kiinteistGjen asema valtion monopolivuokranantajana”.

2. Mainittu uusi laki perustuu hallituksen esitykseen (HE 31/2020 vp). Eduskuntakésittelyn aikana
ehdotukseen tehtiin muutoksia (EV 194/2020 vp). Ndma muutokset koskivat mm. vuokrasopimuksia.
Lisaksi kiinnitettiin huomiota perustuslain 84.4 §:n sééntelyn merkityksen tassé yhteydessé. T&lla pe-
rusteella tarkasteluun on tullut erityisesti palvelusopimuksista hallintosopimuksina ja perustuslain
84.4 8:n sisdltdmd vaatimus lailla sadtdmisestd sekd Senaatti-Kiinteistdjen in-house-asema ja mahdol-
lisuus toimia valtion liikelaitoksena markkinoilla ja valtion ”monopolivuokranantajana”.

3. Kasilla oleva asiantuntijalausuntoni koskee valtiovarainministerion kanssa tekemani sopimuksen
(30.6.2021) mukaisesti

1. palvelusopimuksia hallintosopimuksina; ja

2. perustuslain 84.4 8:aan liittyvaa lailla sdatamisen velvoitetta siltd osin kuin eduskunnan pe-
rustuslakivaliokunta on katsonut, ettd, ettd “jos tarkoituksena on, ettd liikelaitos voi edellyttéda
viraston tai laitoksen tekevan palvelusopimuksen liikelaitoksen kanssa, myos tastd on PL 84 §
4 momentista johtuvista syistd sdddettiva lailla”.

4. Mainitun sopimuksen tarkoittama keskustelu valmistelijoiden kanssa on ollut tapaamisessa
18.8.2021. Keskustelussa esittelin lausuntoni koskevat alustavat havainnot, ja liséksi todettiin, etta
keskustelun johdosta ei ole aihetta tarkistaa sopimusta eika siten esimerkiksi siind lausunnon kohtees-
ta todettua.



Yleista

5. Yleisesti ottaen selviteltdvand olevat kysymyksenasettelut ovat nousseet esiin toteutettaessa lain-
sdadannossa Puolustusvoimien kdyttamien kiinteistdjen omistajuuteen ja hoitoon liittyvaa valtion si-
sdinen Kkiinteistohallinnon uudelleenorganisointia. Tassd yhteydessd s&&dettiin uudesta Senaatti-
kiinteistoista ja puolustuskiinteistdisti annetusta laista. Yleislakina olevaan lakiin valtion liikelaitok-
sista (1062/2010) tehtiin joitakin tarkistuksia kiinteist0jérjestelyihin ja my6s Euroopan unionin valti-
ontukisdantelyn liittyen. Vaikka Senaatti-kiinteistdista ja puolustuskiinteististd annetun lain tarkoi-
tuksena ei varsinaisesti ollut kuin rajatun hankkeen toteuttaminen, etenkin lainsdddédnnon eduskunta-
kasittelyssd kokonaisuuteen tehtiin myds muita muutoksia, joista etenkin kysymys palvelusopimuksis-
ta hallintosopimuksina johtuu. Samassa yhteydessa oli myo6s viittauksia perustuslain 84.4 §:n asetta-
miin edellytyksiin. Lis&ksi samanaikaisesti ja my0s uuden lain sdatamisen jélkeen ja 1.3.2021 anta-
maansa ratkaisuun liittyen eduskunnan apulaisoikeusasiamies jatkanut Senaatti-kiinteistojen nykytilan
selvittdmista perustuslain 84.4 §:n ja 107 8:n kannalta.

6. Valtion liikelaitos sindnsa on erityislaatuinen organisaatiomuoto valtio-organisaation sisalla. Valti-
on liikelaitos kuuluu julkishallintoon, ja silld voi olla my6s julkisia hallintotehtdvid. Valtion liikelaito-
sinstituution muodollisiin virastomaisiin piirteisiin kuulu se, ettd valtion liikelaitoksiin sovelletaan
esimerkiksi samoja hallinto-oikeudellisia yleissdaadoksi kuin varsinaisiin viranomaisiin (PeVM
17/1990 vp, s. 4). Taman mukaisesti valtion liikelaitokset kuuluvat hallinnon yleislakien soveltamis-
alaan (erityisesti hallintolaki, julkisuuslaki, kielilaki, tiedonhallintalaki ja hallintoprosessilaki) niihin
sisdltyvien soveltamisalasaanndsten mukaan.

7. Lainsédadantoon tassé yhteydessa tulleilla muutoksilla voi olla laajempaakin merkitysta tarkastelta-
essa valtion palvelukeskusten toimintaa ja valtion eri orgaanien valisid sopimussuhteita. Lausunnon
kysymyksenasettelut kuitenkin nousevat valtion liikelaitoksena toimivan Senaatti-kiinteistot-
liikelaitoksen toiminnallisesta kontekstista. Senaatti-kiinteistdilld on puolestaan Puolustuskiinteistot-
niminen tytarliikelaitos. Yhdessa ne muodostavat yhdessd Senaatti-konsernin (laki Senaatti-
kiinteistoista ja puolustuskiinteistdistd 1 §).

Senaatti-kiinteistdjen palvelusopimukset hallintosopimuksina valtion sisdisessa palvelutoiminnassa

8. Tarkastelun ensimmaisend lahtokohtana on ensinnakin todettava, ettd valtion liikelaitos ei ole itse-
ndinen oikeushenkild. Se kuuluu valtio-oikeushenkiloon valtion toimielimend. Tarkastelun toisena
yleisend lahtdkohtana on oikeudellinen havainto siitd, ettd valtion sisdinen, siten myodskaan sanotun
kaltaisen liikelaitoksen ja muun valtio-organisaation vélinen myynti- tai vuokrausmenettely ei lahto-
kohtaisesti voi perustua yksityisoikeudelliseen sopimukseen. Valtio-organisaation sisaisissa sopimuk-
sissa on toki yksityisoikeudellisen sopimuksen piirteitd. Se ei viela tee niista yksityisoikeudellisia so-
pimuksia: niitd voidaan tehda kahden tai useamman oikeushenkilon valilla. Valtio ei ylipdataan oi-
keushenkilona kykene yksityisoikeudelliseen sopimukseen itsensd kanssa. Asetelma heijastuu myos
esimerkiksi siihen, miten mahdollisia sopimuksia koskevat oikeusriidat voivat virallismenettelyssa
tulla ratkaistavaksi. Tavanomaisessa yksityisoikeudellisessa riita-asiassa, josta olisi kysymys, jos tuol-
laista palvelusopimus konstruktiota yksityisoikeudellisena sopimuksena olisi seurattu johdonmukai-
sesti, valtio ei kuitenkaan olisi voinut oikeudenkéynnissa olla samanaikaisesti sekd kantajan ettd vas-
taajan roolissa. Vain yksityisoikeudellisia sopimuksia koskevat oikeusriidat voidaan saattaa yleisen
tuomioistuimen kasiteltdvaksi. TAm4 ei valttdmattd ole sen suurempi ongelma, koska valtion siséisissa



palvelusopimussuhteissa ilmenevid riitoja ei toki ylipaatdén ole useinkaan mielekasta tarkoituksen-
mukaisuussyisté ratkaista tuomioistuimessa, vaan valtio-organisaation sisalla ne siirtyvat ylemmalla
hallintotasolla ké&siteltaviksi. Oikeudellisesta viitekehyksesta ainakin osin johtuen voidaan liséksi ylei-
sestikin todeta, ettd ylipdataan tallaisessa asetelmassa ei toimita sellaisessa sopimuksellisessa ympaéris-
tossd, jonka markkinat tuottavat. Niin sanottuja in-house-palveluja valtion yksikaille tuottava valtion
liikelaitos ei tdmén toimintansa osalta toimi markkinaehtoisesti liiketoimintayksikkona tai pyri liike-
voittoon, vaan sen rooli on ennen kaikkea tuottaa muille valtion yksikkgja tilapalveluja erikseen séé-
dettyjen tai niiden nojalla maéariteltyjen periaatteiden mukaan.

9. Nailta mainitsemiltani oikeudellisen asetelman lahtokohtaongelmilta véltytadén, kun tallaiset valtio-
organisaation sisdiset palvelusopimukset hahmotetaan selkedsti hallintosopimuksiksi. Palvelusopimus
perustaa ja méaarittelee julkisoikeudellisen oikeussuhteen Senaatti-konsernin ja sen asiakkaan valilla.

10. Senaatti-kiinteistoista ja Puolustuskiinteististd annetun lain 2.1 8§:n mukaan Senaatti-konsernin
liikelaitosten tehtdvana on toimia kiinteistd- ja toimitilaliiketoiminnan toimialalla tuottaen valtion tar-
peisiin Kkiinteisto- ja tilapalveluita, tilajohtamisen ja -hallinnon palveluita, tilojen hankintaan, hallin-
nointiin ja luovuttamiseen liittyvid palveluita ja ndihin valittdmasti liittyvid muita palveluja palvelu-
sopimusten perusteella liikelaitoslain 2 8:ssd tarkoitetuille asiakkaille.

11. Saman Senaatti-kiinteistoisté ja Puolustuskiinteistdista annetun lain 2.3 8:n mukaan

Palvelusopimuksilla sovitaan palveluiden sisalléstd, niiden tuottamisen ehdoista ja palveluiden
vastikkeellisuudesta seké palvelusopimusten irtisanomisen ehdoista. Liikelaitoslain 2 §:n mu-
kaisten valtion organisaatioiden palvelut hinnoitellaan omakustannusperusteisesti. Muille asi-
akkaille ja Kilpailutilanteessa markkinoilla hyddynnettavat palvelut hinnoitellaan ja niista on
sovittava liikelaitoslain 3 §:n mukaisesti. Palveluiden vastikkeilla on voitava kattaa Senaatti-
konsernin liikelaitoksille aiheutuvat kokonaiskustannukset. Sopimuksilla ei voida siirtdd viran-
omaistehtdvia tai julkisten hallintotehtavien hoitamista Senaatti-konsernin liikelaitoksille. Se-
naatti-konsernin liikelaitosten ja liikelaitoslain 2 8:n 1 momentin mukaisten valtion organisaa-
tioiden valisiin palvelusopimuksiin sovelletaan hallintosopimusta koskevia saannoksia. Palve-
lusopimuksista ja niiden ehtojen maaraytymisperusteista voidaan saataa tarkemmin valtioneu-
voston asetuksella.

12. Siten voimassa olevassa lainsaadanndssa on vahvistettu yksiselitteisesti, etta kyseiset palveluso-
pimukset ovat hallintosopimuksia. Kysymykseen ei télta osin liity mitdén tulkinnanvaraista. Senaatti-
konsernin liikelaitosten ja liikelaitoslain 2.1 §:n mukaisten valtion organisaatioiden vélisiin palvelu-
sopimuksiin sovelletaan hallintosopimusta koskevia saannoksia. Valtion liikelaitoksista annetun lain
2.1 8:n mukaan valtion "liikelaitos tuottaa palveluita palvelusopimusten perusteella valtion virastoille
ja laitoksille, valtion talousarvion ulkopuolisille valtion rahastoille ja muille valtion liikelaitoksille
samoin kuin eduskunnalle seké sen alaisuudessa, valvonnassa tai yhteydessa toimiville yksikoille.”

13. Taméa on mielestani myods perusteltua sikéli, ettd kysymyksessd on eradnlainen valtion julkisen
palvelutehtdvan toteuttaminen, johon sisaltyy myos julkisen hallintotehtdvan piirteitd. Kaiken kaikki-
aan on niin kyseessa olevien palvelusopimusten oikeudellisen, taloudellisen ja kaytanndéllisen merki-
tyksen kannalta ollut hyva, etta hallintosopimusluonteesta saadetaan lainsaadannossa selkeésti. Lain-
sédadantotyon yhteydessa arvioitiin, etta itse asiassa poikkeaminen siité kasityksesta, ettd ky-
symys on hallintosopimuksista olisi edellyttanyt erityisia perusteita”. (HaV 20/2020 vp) Senaat-
ti-kiinteistdjen palvelutehtavat liittyvat julkisyhteison laissa saadettyjen velvollisuuksien toteuttami-



seen. Ne ovat luonteeltaan hallintotoiminnan yllapitoa ja viranomaisten toimintaa tukevia tehtévia,
jotka toteutetaan toimivaltaisten ministerididen ohjauksessa ja valvonnassa. Téllaisia tehtavia on pi-
detty julkisina hallintotehtdvina (PeVL 15/2019 vp).

14. Se ettd Senaatti-Kiinteistdjen konsernin liikelaitosten tdssé tarkoitetut sopimukset on nyt nimen-
omaisesti laissa séadetty hallintosopimuksiksi, merkitsee tietojeni mukaan muutosta aikaisempaan ar-
vioon niiden oikeudellisesta luonteesta. Muutoksella voi olla laajempaa merkitysta sikéli, ettd esimer-
kiksi Metsahallitus kayttaa vastaavalla tavalla valtion sisall4 palveluita tuottaessaan liiketoiminnalleen
tyypillisi& palvelusopimuksia. Liséksi valtiolla on myds palvelukeskuksia, joiden toiminta ainakin
osin muistuttaa Senaatti-kiinteistét konsernin liikelaitosten toimintaa (virastomuotoiset Valtion tieto-
ja viestintatekniikkakeskus Valtori ja Valtion talous- ja henkildstohallinnon palvelukeskus Palkeet se-
ka yhteishankintayksikkd Hansel Oy).

15. Senaatti-kiinteistoista ja Puolustuskiinteistdistd annetun lain 2.3 8:n s&innds siité, ettd palveluso-
pimuksiin sovelletaan hallintosopimusta koskevia sadnnoksid, nostaa kysymyksen siitd, mit4 ovat na-
ma téssé tarkoitetut sddnnokset.

16. Téllaisella tyypittelylld on merkitystd kahdessa suunnassa: sek& hallintomenettelyn kannalta ettd
oikeussuojamekanismin kannalta. Viranomaiset voivat hallintolain mukaan tehdd keskendan hallinto-
sopimuksia. Hallintolaissa on rajattua asiallista soveltamisalaa koskeva saannds hallintosopimuksiin
liittyen (hallintolain 38). Hallintolain soveltaminen niihin merkitsee, ettd palvelusopimukseen sovelle-
taan muun muassa hallinnon oikeusperiaatteita ja hallinnon palveluperiaatteetta. Oikeussuojameka-
nismin osalta hallintosopimuksellisuus tuo ne hallintoprosessin alaan. Palvelusopimusten tyypittely
hallintosopimuksiksi tarkoittaa sitd, ettd mahdolliset sopimusriidat ratkaistaan hallintoriitamenettelys-
sé, joka on yksi jalkikateisen oikeussuojan muoto ja jota kdytetddn valtion toimielinten valisten eri-
mielisyyksin kasittelyyn oikeudenkéaynnista hallintoasioista annetun lain nojalla (20 8). (Mahdollisiin
vero-oikeudellisiin implikaatioihin en ota kantaa.)

17. Hallintolain 3 §:n mukaan

Tata lakia sovellettaessa hallintosopimuksella tarkoitetaan viranomaisen toimivaltaan kuuluvaa
sopimusta julkisen hallintotehtdvan hoitamisesta tai sopimusta, joka liittyy julkisen vallan kayt-
toon.

Hallintosopimusta tehtdessa on noudatettava hyvan hallinnon perusteita ja riitta-
vélla tavalla turvattava niiden henkildiden oikeudet sopimuksen valmistelussa sekd mahdolli-
suudet vaikuttaa sopimuksen siséltoon, joita sovittava asia koskee.

18. Toimivalta hallintosopimuksen tekemiseen tulee Senaatti-kiinteistoistd ja Puolustuskiinteistoistéa
annetun lain 2.3 8:st4, ja hallintolain 3 § maarittaa, milta osin hallintolaki tulee sovellettavaksi hallin-
tosopimuksiin. Lain 3.2 §:n mukaisesti hallintosopimusten yhteydessa noudatettavaksi tulevat
hyvan hallinnon perusteet ja hallintolain menettelylliset oikeusturvavaatimukset. Hallintolain mukaan
niitd on sovellettava hallintosopimusta tehtdessa”. Hallituksen esityksen mukaan hallintosopimuksen
“tekemiselld tarkoitetaan sekd sopimuksen valmisteluvaihetta ettd sopimuksen solmimista koskevaa
oikeustointa.” (HE 72/2002, s. 55) Saannoksen sanamuodon rajauksen mukaan hallintolakia ei olisi si-
ten sovellettaisi hallintosopimuksiin kuin niita tehtdessa. Tama herattad kysymyksen etenkin Senaatti-
konsernin liikelaitosten toiminnan ydinalueella eli vuokratessa toimitiloja valtio-organisaation sisalla
tyypillisten vuokrasopimusten ollessa pitké&kestoisia. Vaikka sadnndksen sanamuoto antaa mahdolli-



suuden katsoa, etta hallintolain sd&nnoksessa muutenkin rajattu soveltaminen olisi pistemaista yksin-
omaan sopimuksen tekemiseen liittyvad, voidaan hallintosopimussuhteen ja vuokraustoiminnan luon-
teesta johtuen puoltaa myos sellaista nékemystd, jonka mukaisesti esim. hallintolain 2 luvun sd&nnok-
sid hyvén hallinnon perusteista noudatetaan hallintosopimussuhteen kestdessa ja siten muutoinkin
kuin yksinomaan hallintosopimusta tehtdessa.

19. Hallintolakia sovelletaan hallintosopimuksiin ainoastaan rajatusti. Hallintolain 3.2 § viittaa suo-
raan etenkin hallintolain 2 lukuun ”Hyvén hallinnon perusteet”. Hallintolain 2 luvussa séddetddn hal-
linnon oikeusperiaatteista ja muut hyvan hallinnon periaatteet, kuten palveluperiaate ja neuvontavel-
vollisuus. Hallintolain tarkoittama palveluperiaate ja esimerkiksi neuvontavelvollisuus kuuluvat luon-
tevasti myos Senaatti-kiinteistdjen palvelusopimuksiin.

20. Hallinnon oikeusperiaatteita sovellettaessa pitdd ottaa huomioon erityisesti sopijapuolten muo-
dollisesti tasavertainen asema” (Kulla, H. — Salminen, J: Hallintomenettelyn perusteet, Alma Talent
2021, s. 95). Hallinnon oikeusperiaatteiden sovellettavuuteen Senaatti-kiinteistdjen palvelusopimuk-
siin vaikuttaa se, etta hallintosopimus tehdaan valtio-organisaation sisalla. Siten siihen ei liity esimer-
kiksi samanlaisia hallinnon ulkopuolisen yksityisen oikeusaseman ja yksityisen perusoikeuksien suo-
jaamisen kannalta valttdmé&ttomié piirteitd, joihin hyvén hallinnon periaatteisiin ja niiden mukana hal-
linnon oikeusperiaatteisiin tavanomaisissa kayttdyhteyksissa viitataan. Hallinnon oikeusperiaatteiden
soveltamiselle valtio-orgaanin sisdisissé suhteissa onkin valttdméatta hieman tavanomaisesta poikkeava
siséltd, ja se lienee erdin osin rajatumpaa kuin julkisyhteison ja yksityisen vélisissa suhteissa. Kuiten-
kin hallinnon yleisista oikeusperiaatteista ainakin esimerkiksi yhdenvertaisuusperiaatteeseen kuulu-
valle tasapuolisuusvaatimukselle samoin kuin oikeasuhtaisuudelle, tarkoitussidonnaisuudelle seka
puolueettomuusperiaatteen ilmaisemalle objektiivisuudelle seké suhteellisuusperiaatteeseen kuuluval-
le kohtuullisuuden vaatimukselle on kédyttdalaa myds valtio-organisaation sisdisissa suhteissa.

21. Lisaksi hallintolain 3.2 8:n mukaan on taytettava hallintolain keskeiset menettelylliset oikeussuo-
javaatimukset. Myo6s tdmén soveltamistarve jaa arvioitavaksi tapauskohtaisesti, kuten tyypillisesti
muutenkin hallintosopimusten kohdalla. Sovellettavaksi tulevat valtio-organisaation siséisiin olosuh-
teisiin mukautettuna ainakin osapuolen kuulemisvaatimus ja esteettdmyysvaatimus soveltuvin osin.
Myaos hallintolain virheen korjaamista koskevien saanndsten on lain perusteluissa (HE 72/2002 vp, s.
51) katsottu soveltuvan hallintosopimukseen.

22. Vaikka Senaatti-kiinteistoista ja Puolustuskiinteistdista annetun lain 2.3 §:n mukaan palvelusopi-
mukset ovat hallintosopimuksia nyt puheena olevin osin, tdma lahtokohta ei estd palvelusopimuksia
koskevissa maarayksissa ja itse hallintosopimuksissa kayttamasta soveltuvin osin mallina yksityisoi-
keudellisia vuokrasopimuksia koskevia saédnnoksia ja kaytantja, mikali ne ovat sovitettavissa yhteen
palvelusopimusten peruslahtokohtien kanssa. N eivat saa olla ristiriidassa tai poikkea niista sdannok-
sistd, jotka koskevat hallintosopimuksia. Tulkintani mukaan niistd ei myoskaan voida sopia toisin.
Kéytadnnossa ei vaikuta myoskadn perustellulta palvelusopimuksessa vain viitata ylimalkaisesti esi-
merkiksi liikehuoneiston vuokrauksesta annettuihin sdannéksiin ja niiden soveltamiseen muutettavat
muuttaen yksildimatta, mita esimerkiksi sellaisesta lainsaadannésta on tarkoitus omaksua osaksi hal-
lintosopimuksia.

23. Senaatti-kiinteistoista ja Puolustuskiinteistdistd annetun lain 2.3 8§:n voimaantulosta ei ole laissa
mitddn muusta voimaantulosta poikkeavaa sdédnndsta. Kyseinen lainkohta on tullut voimaan samalla
kuin kyseinen laki yleisesti muiltakin osin. S&4nnos palvelusopimuksista hallintosopimuksina koskee



taman vuoksi tulkintani mukaan téssé kayttdymparistossa kaikkia lain 2.3 §:ssé tarkoitettuja sopimuk-
sia, mukaan lukien sopimukset ajalta ennen lain voimaantuloa. Oman tulkintani mukaan palvelusopi-
musten osapuolten asema on sikali erityinen, ettd sdantelyn vaikutukset voidaan ongelmitta ulottaa
taannehtivasti myds aikaisempiin palvelusopimuksiin, joita siten niin ikdan pidetd&n voimassa olevan
lain mukaisesti hallintosopimuksina. Vaikka tdllainen tulkintani merkitsee taannehtivuutta ’sopimus-
suhteessa”, tdssi suhteessa ei alussa selvitetyn mukaisesti kuitenkaan ole sellaista varallisuusoikeudel-
lista sopimussuhdetta, jossa lainsd&ddannon taannehtivuutta pidetddn oikeudessamme ongelmallisena.
Samoin téstd suhteesta puuttuu sellainen omaisuuden perustuslainsuoja, joka edellyttdd lainsdatajalta
jonkinasteista pidattyvéisyyttd suhteessa sopimussuhteiden koskemattomuuteen. Palvelusopimusten
luonnehtiminen hallintosopimuksiksi ei mydsk&an loukkaa osapuolten palvelussopimukseen kohdis-
tuvia “oikeutettuja odotuksia”; arvioni mukaan muutos ei heikennd kummankaan osapuolen oikeus-
asemaa.

24. Kuten todettua, lisaksi palvelusopimusten tyypittely hallintosopimuksiksi tarkoittaa sité, etta so-
pimusriidat ratkaistaan yksiselitteisesti viimekadessa hallintoriitamenettelyssa hallintolainkayton jar-
jestyksessd oikeudenkaynnisté hallintoasioista annetun lain nojalla (20 §). Senaatti-konsernin liikelai-
tosten hallintosopimusten osalta on eduskuntakasittelyssa korostettu, ettd hallintoriitamenettelya kos-
kevan saantelyn soveltaminen téssa yhteydessa on omiaan ennalta estimaan mahdollisia sopimuseri-
mielisyyksid ja se myods ohjaa kéyttdmaén erimielisyyksien ratkaisussa sopimusosapuolten valisia
neuvottelu- ja sovittelumenettelyja. Ne ovat kdytdnndssa myds ensisijaisia riidanratkaisumenetelmia.
(Ks. HaVL 20/2020 vp, samoin PuVM 2/2020 vp)

Kysymys velvoitteesta tehda palvelusopimus Senaatti-konsernin liikelaitosten kanssa

25. Perustuslain 84.4. §:n mukaan valtion liikelaitosten toiminnan ja talouden yleisista perusteista
sdadetaan lailla. Liikelaitoksia koskevia tuloarvioita ja méaérarahoja otetaan talousarvioon vain siltd
osin kuin lailla saddetaan. Eduskunta hyvaksyy talousarvion késittelyn yhteydessa liikelaitosten kes-
keiset palvelutavoitteet ja muut toimintatavoitteet.”

26. Kyseista sddnnostd koskevan hallituksen esityksen mukaan (HE 1/1998 vp, s. 137) ”pykalén 4
momentin ensimmaisen virkkeen mukaan valtion liikelaitosten toiminnan ja talouden yleisista perus-
teista sdadetadn lailla. S&annds vastaisi nykyisen hallitusmuodon 65 §:n 2 momentin ensimmaisté vir-
kettd. Ehdotetun momentin toisessa virkkeessa saadettdisiin valtion liikelaitoksia koskevien tuloarvi-
oiden ja madrarahojen ottamisesta talousarvioon. Sen mukaan liikelaitosten tuloja ja menoja sisallyte-
taan valtion talousarvioon vain siltd osin kuin lailla sdadetdan. Sdannés vastaisi nykyisen hallitusmuo-
don 67 §:n 3 momenttia. Momentin kolmannen virkkeen mukaan eduskunta hyvaksyy talousarvion
kasittelyn yhteydessa liikelaitosten keskeiset palvelutavoitteet ja muut toimintatavoitteet. Saannds
vastaisi voimassa olevaa hallitusmuodon 65 §:n 2 momentin toista virkettd. Valtion liikelaitoksista
annetussa laissa (627/1987) saadetddn tarkemmin niisté asioista, joista eduskunta paattaa talousarvion
kasittelyn yhteydessd.” Saannoksesta korostuu siis ndiltd osin vahvasti lailla sadtdmisen vaatimus.
Yleisilla perusteilla tarkoitetaan liikelaitoksen toimialaa ja tehtavia, liikelaitoksen taloudenhoidon pe-
riaatteita seké liikelaitoksen ohjauksen periaatteita (HE 262/1990 vp, s. 54). Lailla tulee siten saataa
ainakin liikelaitoskonsernin palvelusopimusten yleisista perusteista ja hinnoittelun perusteista.

27. Perustuslakivaliokunta on tuoreeltaan (PeVL 34/2020 vp) kytkenyt toiminnan ja talouden yleisista
perusteista lailla sd&tdmisen vaatimuksen myos sellaiseen mahdollisuuteen, jossa Senaatti-konsernin



liikelaitos voisi edellyttad valtion viraston tai laitoksen tekevén palvelusopimuksen. Jotta téllaista voi-
taisiin edellyttdd, asiasta olisi sdddettdva laissa.

Perustuslakivaliokunta kiinnittdd huomiota siihen, ettd Senaatti-konsernin tehtdvid koskeva
séantely laissa on hyvin niukkaa, eiké lakiin sisally perustuslain 84 §:n 4 momentin kannalta
riittdvid saannoksia liikelaitoksen toiminnan ja talouden yleisistd perusteista. Perustuslain 84
8:n 4 momenttia edeltdneen hallitusmuodon sdantelyn perustelujen mukaan liikelaitosten toi-
minnan ja talouden yleisill4 perusteilla tarkoitetaan liikelaitoksen toimialaa ja tehtavid, liikelai-
toksen taloudenhoidon periaatteita seka liikelaitoksen ohjauksen periaatteita (HE 262/1990 vp,
s. 54/11). Lailla tulee siten s&atad ainakin liikelaitoskonsernin palvelusopimusten yleisistd pe-
rusteista ja hinnoittelun perusteista. Jos tarkoituksena on, etté liikelaitos voi edellytta4 viraston
tai laitoksen tekevan palvelusopimuksen liikelaitoksen kanssa, myds tésta on perustuslain 84
8:n 4 momentista johtuvista syista saddettava lailla. Tallaiset muutokset ovat edellytyksena 1.
lakiehdotuksen késittelemiselle tavallisen lain sdatdmisjérjestyksessa.

28. Samassa yhteydessé hallintovaliokunta on nimenomaisesti todennut, ettd kysymykseen siité, ~on-
ko valtion viranomaisten ja laitosten velvollisuutena kéyttdd Senaatti-konsernin liikelaitosten tilapal-
veluja ja tehdd asiaa koskeva palvelusopimus liikelaitoksen kanssa”, “ettei lainsaadanndssa ole siihen
velvoittavaa sadnnosta eiké sellaista mydskadn ehdoteta. Valtion virastot ja laitokset voivat hankkia
toimitilat kdyttoonsad myos vapailta markkinoilta.” (HaVL 20/2020 vp)

29. Voimassa olevaan oikeuteen ei sisélly perustuslain 84.4.8:n edellyttdméaé sadntelya siita, etta val-
tion virastoilla ja laitoksilla olisi velvollisuus kayttda Senaatti-konsernin liikelaitoksen tilapalveluja ja
tehda palvelusopimus sen kanssa. Tuore eduskunnan saantelykannanotto myds osoittaa, ettei sellaista
ole tarkoitettukaan.

30. Talla hetkella valtion kiinteistovarallisuuden hankinnasta, vuokraamisesta, hallinnasta ja hoitami-
sesta annetun asetuksen (242/2015) 9-11 §:ssa on saddetty toimitilan vuokrauksesta, valtion kokonai-
sedun arvioinnista ja toimitilanvuokrauksesta ulkopuoliselta. Tasta asetuksesta ilmenee, ettd toimitilo-
jen vuokraus ulkopuoliselta on mahdollista tietyn selvittelyn jalkeen ja my6s suoraan ilman Senaatti-
kiinteistoja tietyssa tilanteessa. Tama valtion Kiinteistovarallisuuden hankinnasta, vuokraamisesta,
hallinnasta ja hoitamisesta annettu asetus on saddetty oikeudesta luovuttaa valtion kiinteistovaralli-
suutta annetun lain (973/2002) 15 8:n nojalla. Lain 15.1 §:n mukaan valtion “’kiinteistévarallisuuden
hankinnasta, kiinteistévarallisuuden vuokraamisesta valtion kdyttodn, valtion kiinteistévarallisuuden
vuokraamisesta ulkopuolisille, hallinnasta, hoidosta ja kéytdstd seka rekisterdinnisté ja luetteloinnista
voidaan sdatéa valtioneuvoston asetuksella. Valtion maaomaisuuden vuokraamisesta saddetddn kui-
tenkin tdssa laissa.” Vastaavasti 2 mom. mukaan kyseinen pykala ei koske ”valtion liikelaitoksia lu-
kuun ottamatta valtion kiinteistovarallisuuden rekisterdintia ja luettelointia.”

31. Eduskunnan apulaisoikeusasiamies (1.3.2021, Dnro EOAK/6870/2019) on puolestaan talta pohjal-
ta todennut, ettd ”perustuslain 84 &:n 4 momentti olisi edelld todetuin tavoin edellyttanyt jarjestelylta
laintasoista saantelyd, mainittu asetus on annettu oikeudesta luovuttaa valtion kiinteistovarallisuutta
annetun lain (973/2002) nojalla, vaikka kyseinen laki ei edes koske valtion sisdistd in house -
vuokraustoimintaa, mika ilmenee lain sanamuodon liséksi myos lain esitoistda (HE 102/2002 vp, s. 15
ja VaVM 15/2002 vp, s. 1 ja 3). Mainitun lain 15 §:a4n sisaltyva asetuksenantovaltuus ei mydskaan
edes koske valtion liikelaitoksia lukuun ottamatta valtion kiinteistovarallisuuden rekisterdintia ja luet-
telointia. Edelld mainituilla perusteilla Senaatti-kiinteistdjen toiminta on mainituilta osin perustunut
puutteelliseen ja virheelliseen sd&dddspohjaan. Edelld selostetut eduskunnan valiokuntien lausunnoista



ilmenevat kannanotot ja hallituksen esitykseen 31/2020 vp eduskunnassa tehdyt muutokset (ks. edus-
kunnan vastaus EV 194/2020 vp) ovat korjanneet ja selventéneet Senaatti-kiinteistdjen toiminnan oi-
keudellista perustaa, mutta samalla osoittaneet hallinta-asetuksen soveltamisen ja siihen perustuvan
Senaatti-Kiinteistjen valtion sisdisen monopoliaseman perusteettomuuden.” Eduskunnan apulaisoi-
keusasiamiehen ilmaiseman oikeuskasityksen johdosta ministerion on ryhdyttava toimiin. Ongelmat
ovat ratkaistavissa uudella lainsaadannalla.

32. Senaatti-konsernin liikelaitosten toimintaa sééntelevassa laissa ei ole monopoliasemasta saannok-
sid eikd niin ole tarkoituskaan olla. S&anndkset toimenpiteistd ja tietysti prioriteettijarjestyksesté
vuokraustoiminnan yhteydessa ja myos siitd, millaisessa tilanteessa vuokraaminen ulkopuoliselta on
mahdollista, on sisdllytetty asetukseen. Kyseinen asetus puolestaan on annettu sellaisen laissa olevan
valtuutuksen johdosta, jonka laillisuusvalvoja on katsonut riittdmattdméaksi mainittujen saanndsten si-
joittamiseen kyseiseen asetukseen.

33. Nailla perusteilla ongelma olisi seka siind, ettd valtuutus, jonka nojalla asetus on annettu, on tar-
koitukseen riittdmaton, ja erdin osin asetuksentasoisuus naista asioista sdddettdessa on ylipaataan riit-
tamaton.

34. Perustuslain 84.4 § edellyttad, ettd toiminnan ”yleisistd perusteista sdédetdan lailla”. In-house-
vuokraustoiminnan osalta vuokraustoiminnan keskeiset perusteet ja myds menettelyjen ydinsisalto ai-
nakin toimijoiden osalta olisi sijoitettava lainsdadantoon. Perustuslain 84.4 § perusteella vuokraustoi-
minnan keskeisiin periaatteisiin lukeutuisi my6s vuokrauksen mahdollinen prioriteettijarjestys, jonka
perusteella Senaatti-kiinteistdjen liikelaitokset voivat ohjata (ja joissain yhteyksissd mahdollisesti
my0s ensisijaisesti edellyttad) valtion hallussa jo olevien tilojen vuokraamista valtio-organisaatiossa.
Liséksi perusteet sille, milloin vuokraaminen ulkopuoliselta on mahdollista samoin kuin menettelyn
paapiirteet tassa olisivat tulkintani mukaan sellaisia yleisia perusteita, jotka tulisi saataa laintasoisina.
Ainakin yleiset kriteerit vuokraustoiminnalle ja mahdollinen priorisointivelvollisuus olisi sijoitettava
lakiin. Laintasoisuus on toteutettavissa monella tavalla: esimerkiksi erilliselld vuokrausta koskevalla
lailla, muuttamalla Senaatti-kiinteistdistd ja Puolustuskiinteistdistd annettua lakia tallaisilla uusilla
sdannoksilla tai esimerkiksi laajentamalla lakia oikeudesta luovuttaa valtion kiinteistévarallisuutta
kattamaan myds vuokraustoiminnan. Tarkistettaessa tassé yhteydessa lainsaadant6a ja sijoitettaessa
perustuslain 84.4 8:n tarkoittamalla tavalla toimitilojen vuokrauksen yleiset kriteerit ja mahdollinen
prioriteettijarjestys lain tasolle, on aiheellista tarkastella myds sitd, missd maarin Senaatti-kiinteistdjen
liikelaitosten rinnalle tulisi antaa paatantavaltaa myds ministeridlle esimerkiksi sellaisessa tilanteessa,
jossa valtion virasto tai laitos haluaa vuokrata toimitiloja ulkopuoliselta. Jos Senaatti-kiinteistét voi
erittdin vahvasti ohjata omilla paatoksillaédn palvelusopimuksen toista osapuolta niin, etté silld ei kdy-
tdnndssa tosiasiassa ole mahdollisuutta muuhun kuin vuokraamiseen silta tai sen kautta, tekija vaista-
matta heijastuu hallintosopimuksen osapuolten keskindiseen suhteeseen. Vaikka menettelyn yksityis-
kohdat ovatkin pitkalti sijoitettavissa lakiin sisallytettavan asianmukaisen asetuksenantovaltuuden no-
jalla asetukseen, sen keskeiset piirteet on otettava niin ikaan lakiin.



