LAUSUNTO

Valtiovarainministerié on pyytanyt oikeudellista asiantuntijalausuntoani useista valtion
tilojen vuokrausta koskevan lainsdddannon ajantasaistamiseen liittyvistd kysymyksista
yhtadltd valtion liikelaitoksista sddtdvan perustuslain 84 §:n 4 momentin ja
hallintotehtdvan antamisesta muulle kuin viranomaiselle sdédtdvan perustuslain 124 §n
sekd toisaalta hallintolain kannalta. Arvioitavista kysymyksistd tehddan tarkemmin selkoa
erikseen jdljempéand kunkin kysymyksen arvioinnin yhteydessa.

Lausuntopyynto liittyy valtion tilojen vuokrausta koskevan lainsdadannon
ajantasaistamiseen, jota valmistelevan tyoryhman tehtdvana valmistella (i) tarvittavat
sddadosehdotukset Senaatti-konsernin liikelaitosten tuottamien palvelujen kayttamisesta
valtion virastojen ja laitosten toimitilatarpeisiin; (ii) tarvittavat siddosehdotukset Senaatti-
konsernin liikelaitosten ja niiden asiakkaiden vililld tehtdvistd palvelusopimuksista; ja (iii)
muut tarvittavat siddosehdotukset.!

Lausuntoani varten kdyttooni on toimitettu seuraavat asiakirjat:

e Tydryhmin asettamispédétos; Valtiovarainministerio, Valtion tilojen vuokrausta koskevan
lainsddddnnon ajantasaistamista valmisteleva tyoryhmad, 18.5.2021. VN/12982/2021

¢ Asiantuntijalausuntopyynto¢ 14.6.2021, jonka liitteend olevassa muistiossa on kuvattu Senaatti-
konsernin sdddoskehystd (Valtiovarainministerio/valtionhallinnon kehittdmisosasto, Valtion
toimitilojen vuokraus - palvelusopimusjdrjestelmén kehittdminen hallintosopimuksiksi, 9.6.2021, 7
sivua)

¢ Eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen ratkaisu Senaatti-kiinteistdjen asema valtion
monopolivuokranantajana (EOAK/6870/2019, 1.3.2021

¢ Eduskunnan oikeusasiamiehen selvityspyynto valtiovarainministeriolle (11.8.2021) seka
valtiovarainministerion kirje eduskunnan oikeusasiamiehelle (6.8.2021)

Viittaan muistiossa Senaatti-konsernin saddoskehyksestd sekd siihen kohdistuvista
muutostekijoistd esitettyyn toistamatta sitd tdssd muutoin kuin siltd osin kuin se on
tarpeellista arvioitavina olevien kysymysten kannalta.

Esitian lausuntonani seuraavan.

1 Ks. tarkemmin tyoryhman asettamispéitos, Valtiovarainministerio, Valtion tilojen vuokrausta koskevan
lainsddddnnon ajantasaistamista valmisteleva tyoryhmad, 18.5.2021. VN /12982 /2021.



A. Palvelusopimukset hallintosopimuksina

1. Miten hallintolain sddnnokset hallintosopimuksesta sekd hallintolain 2 luvussa sdddetyt hyvin
hallinnon perusteet voivat tarkoittaa valtion omistaman tilan vuokrasopimusta valmisteltaessa,
sitd solmittaessa sekdi toimeenpantaessa? Onko hallintolaissa muita asiaan liittyvid sddnnoksid
tai periaatteita, joita toiminnassa tulisi huomioida? Miti esimerkiksi hallintolain
palveluperiaate voi tarkoittaa kahden valtio-organisaatioon kuuluvan yksikon vilisessd
suhteessa?

Senaatti-kiinteistojd ja Puolustuskiinteistojd koskevan lain (1018/2020) 2 §:n 3 mom.
mukaan Senaatti-konsernin liikelaitosten ja liikelaitoslain 2 §:n 1 momentin mukaisten
valtion organisaatioiden vilisiin palvelusopimuksiin sovelletaan hallintosopimusta
koskevia sdaannoksia.

Hallintolain (434/2003) 3 §:n mukaan hallintolakia sovellettaessa hallintosopimuksella
tarkoitetaan ”“viranomaisen toimivaltaan kuuluvaa sopimusta julkisen hallintotehtdvan
hoitamisesta tai sopimusta, joka liittyy julkisen vallan kdyttoon.”

Pykaildssd on edelleen sdddetty siitd, ettd hallintosopimusta ”tehtdessd on noudatettava
hyvan hallinnon perusteita ja riittavalld tavalla turvattava niiden henkildiden oikeudet
sopimuksen valmistelussa sekd mahdollisuudet vaikuttaa sopimuksen siséltoon, joita
sovittava asia koskee.” Hallintosopimuksen tekemiselld tarkoitetaan sekd sopimuksen
valmisteluvaihetta ettd sopimuksen solmimista.

Hallintosopimuksissa on usein kdytdnnossa kysymys erilaisten lakisdéteisten julkisten
palvelujen toteuttamisesta siten, ettd niilld viranomainen tai muu julkisen vallan lukuun
laskettava taho ostaa palvelun toiselta julkisyhteisoltad tai yksityiseltd palvelutuottajalta
palvelun tarjoamiseksi sithen oikeutetuille. Jos lakisddteinen julkinen palvelutehtdva
hankitaan hallintosopimuksella muulta kuin viranomaiselta, perustuslain 124 §:ssd
sdddetyt julkisen hallintotehtdvan antamisen edellytykset muulle kuin viranomaiselle on
taytyttava. Perustuslain 124 §:std tehdddan tarkemmin selkoa jdljempand B-osan
kysymysten arvioinnin yhteydessa.

Kun hallintolain 2 §n 3 momentin mukaan ”hallintosopimusta tehtdessd on noudatettava
hyvan hallinnon perusteita”, lain esitdiden mukaan timén velvoitteen ”ydinsisalto
kohdistuu 2 luvun sddnnoksiin” .2 Viittaan tarkemmin hallintolain 2 luvun 6-10 §:iin
toistamatta niistd ilmenevaa tassa.

Kun arvioidaan, onko hallintolaissa muita asiaan liittyvid sddannoksid tai periaatteita, joita
tulisi huomioida hallintolain 2 luvussa sdddettyjen hyvan hallinnon perusteiden ohella,
lahtokohtana on ensinndkin todettava, ettd monet hallintolain sddnnokset koskevat jo
sanamuotonsa mukaan luettuna hallintoasiassa asianosaisina olevia yksityisid tahoja
lopputuloksella, etteivit ne sellaisenaan sovellu kahden valtio-organisaatioon kuuluvan
yksikon vilisessd suhteessa. Lisdksi on huomautettava siitd, ettd kyse ei ole vain
hallintolain sddnndsten sovellettavuudesta Senaatti-konserniin sen valmistellessa,
solmiessa tai toimeenpannessa hallintosopimukseksi katsottavaa palvelusopimusta: myos

2HE 72/2002 vp, s. 54.



sopimussuhteen toisena osapuolena olevan valtion laitoksen tai viraston on valtion ja
yleisemmin julkisen vallan lukuun luettavana tahona”...noudatettava hyvén hallinnon
perusteita ja riittavalld tavalla turvattava niiden henkildiden oikeudet sopimuksen
valmistelussa sekd mahdollisuudet vaikuttaa sopimuksen sisdltoon, joita sovittava asia
koskee” hallintolain 3 §:n mukaisesti. Tama voi tarkoittaa kdytannossa esimerkiksi sitd,
ettd ensisijaisesti asianomaisen viraston tai laitoksen on turvattava oman henkilostonsa
oikeudet Senaatti-konsernin kanssa tehtdvan sopimuksen valmistelussa seka
mahdollisuudet heille vaikuttaa sopimuksen sisdltoon. Samoin Senaatti-konsernin ohella
asianomaisen viraston tai laitoksen saattaa olla osaltaan hallintolain 41 §:n mukaisesti
syytd varata muillekin henkil6ille kuin asianosaisille mahdollisuus saada tietoja tehtdvan
sopimuksen ldhtokohdista ja tavoitteista sekd lausua mielipiteensa asiasta, jos
palvelusopimuksella on huomattava vaikutus muiden kuin asianosaisten
elinympaéristoon, tyontekoon tai muihin oloihin hallintolain 41 §:ssd tarkoitetulla tavalla.

Yleisesti ottaen voidaan sanoa, ettd hallintolaista voi ennen muuta seurata tiettyja
menettelyllisiksi luonnehdittavia vaatimuksia nyt kysymyksessa olevien palvelusopimusten
valmisteluun, solmimiseen ja toimeenpanoon. Sitd vastoin hallintolaki ei maarittele
kahden valtio-organisaatioon kuuluvan yksikon tai yleensa hallintolain soveltamisalaan
kuuluvan tahon (ks. 2 §) sopimustoimivaltaa, vaan toimivalta hallintosopimuksen
tekemiseen madrdytyy muun lainsdddannon perusteella.?

Hallintolain esitdiden mukaan hallintolain soveltaminen hallintosopimuksiin
valmisteluun ja tekemiseen madraytyy tapauskohtaisesti. Esitdissa on my0s todettu, ettd
hallintosopimusten valmisteluun soveltuisivat “ainakin esteellisyyttd, asianosaisen
kuulemista seki asian selvittiamistid koskevat sddnnokset.” Jos hallintoasiana valmisteltava
sopimus koskee muita kuin sopijapuolena olevia asianosaisia, esitéiden mukaan on
huolehdittava siitd, ettd ndilld henkil6illd on riittdvat mahdollisuudet osallistua ja
vaikuttaa valmistelun kohteena olevan sopimuksen sisdltoon. Niin ikddn viranomaisen
itseoikaisua koskevat sddannokset soveltuvat esitdiden mukaan hallintosopimuksessa
olevan virheen korjaamiseen.*

Edelld esitetyn perusteella paadyn katsomaan, ettd hallintolain 2 luvussa sdddettyjen
hyvan hallinnon perusteiden ohella hallintolain muista asiaan liittyvistd saannoksistd tai
periaatteista voisivat soveltuvin osin tulla kyseeseen esimerkiksi sellaiset 5 luvussa
sdddetyt asian kasittelyd koskevat yleiset vaatimukset kuin kisittelyn viivytyksettomyys
(23 §), julkisuus (24 §) seka esteellisyysvaatimukset (27-29 §), samoin kuin tietyt asian
selvittdmistd koskevat vaatimukset hallintolain 6 luvussa, kuten katselmus (38 §) ja
tarkastus (39 §) soveltuvin osin sekd vaikutusmahdollisuuksien varaaminen (41 §).

Edelleen voivat soveltuvin osin tulla sovellettaviksi sellaiset hallintolain sddnnokset ja
periaatteet, joiden tarkoituksena on taata hallintosopimuksen sisallollistd selkeyttd,
ymmarrettivyyttd ja virheettomyyttd. Ndin ollen voivat soveltuvin osin tulla
sovellettaviksi esimerkiksi hallintolain 44 ja 45 §:n sddannokset padtoksen (tdssa
tapauksessa sopimuksen) sisdlto- ja perusteluvaatimuksista seké hallintolain 8 luvun

3 HE 72/2002 vp, s. 54.
4+ HE 72/2002 vp, s. 56.



sdaannokset hallintopddtoksen (tdssd tapauksessa hallintosopimuksessa) olevan virheen
korjaamisesta.

Palveluperiaate kuuluu hallintolain 2 luvussa sdddettyjen hyvan hallinnon perusteisiin.
Hallintolain 7 §:sséd, jonka otsikkona on palveluperiaate ja palvelun asianmukaisuus, on
sdddetty siitd, ettd asiointi ja asian késittely viranomaisessa on pyrittdva jdrjestimddn siten,
ettd hallinnossa asioiva saa asianmukaisesti hallinnon palveluita ja viranomainen voi
suorittaa tehtdvansa tuloksellisesti. Sdédnnoksen esittiden mukaan hallinnossa asioivilla
tarkoitetaan yleisesti viranomaispalvelujen kdyttdjid, kun taas asioinnilla kaikkia julkisen
tehtdvan hoitamiseen liittyvien palvelujen kdyttod. Koska viranomaispalveluille on
ominaista, ettd niiden kéyttdjind ovat yksityiset, hallintolain 7 §:n sovellettavuus kahden
valtio-organisaation viliseen (hallinto)sopimussuhteeseen on verraten rajallinen. Tédssa
yhteydessd on my0s korostettava sitd, ettd muiden hallintolain sddnnosten tapaan
palveluperiaatteen soveltaminen edellyttdad viime kddessd tapauskohtaista arviointia
kunkin hallintosopimuksen valmistelun, solmimisen ja toimeenpanon ominaispiirteiden
valossa.

Nahdéakseni palveluperiaate voi kuitenkin tarkoittaa myos kahden valtio-organisaatioon
kuuluvan yksikon vilisessd suhteessa esimerkiksi sitd, ettd asiointi hoituu molempien
osapuolten kannalta mahdollisimman nopeasti, joustavasti ja yksinkertaisesti seka
kustannustehokkaasti ottaen huomioon kaytettdavissa olevat taloudelliset ja muut
voimavarat. Hallintolain esitdiden mukaan julkisia palveluja jarjestettdessd tulisi erityisesti
kiinnittdd huomiota palvelujen riittdvyyteen ja saavutettavuuteen sekd asioivan
valinnanvapauteen, samoin kun riittdvadn yhteistychon ja vuorovaikutukseen asioivan ja
viranomaisen valilld.> Tédllaisiin palveluperiaatteen ulottuvuuksiin on soveltuvin osin
perusteltua kiinnittdd huomiota myos kahden valtio-organisaatioon kuuluvan yksikon
vdlisessd suhteessa.

2. Mitd hallintolain 66 §:n sdinnds, jossa viitataan oikeudenkiynnistd hallintoasioissa annetun
lain 20-22 §:iin, tarkoittaa riitatilanteissa, kun palvelusopimuksen (hallintosopimuksen)
osapuolet ovat valtio-organisaation osia ja niitd ohjataan valtio-organisaatiossa ylemmiilti
taholta? Miten tehdidn riittdvi ero vuokrasopimuksiin Senaatti-kiinteistojen ja yksityisten
toimijoiden kanssa?

Hallintolain 66 §:n mukaan hallintosopimusta koskeva riita kasitellddn hallintoriita-asiana
hallinto-oikeudessa. Menettelystd hallintoriita-asiassa sdddetddn oikeudenkdynnistd
hallintoasioissa annetussa laissa.

Pykaildn esitoiden valossa hallintolain 66 §:ssd on kysymys sitovan asiaratkaisun
vaatimisesta tilanteessa, jossa hallintosopimuksen osapuolet eivit pddse yksimielisyyteen
hallintosopimuksen sisallostd, kuten sithen perustuvan sitovan sopimusvelvollisuuden
toteuttamisesta. Tdlloin sopimusvelvollisuus voidaan tarvittaessa saada toteutetuksi
oikeudellisesti sitovasti ja tehokkaasti hallintoriitamenettelyssd.® Hallintosopimusta
koskevan hallintoriidan voivat panna vireille molemmat sopimusosapuolet.

5 HE 72/2002 vp, s. 62.
¢ HE 72/2002 vp, s. 129-130.



Hallintosopimuksen sitovuuden perusedellytyksend taas on, ettd viranomaisella tai
muulla julkisen vallan taholla on ollut toimivalta hallintosopimuksen tekemiseen ja ettd
hallintosopimus on lainmukainen.

Se, ettd nyt kyseessd olevien palvelusopimusten (hallintosopimusten) osapuolet ovat osa
valtio-organisaatiota ja ettd niitd voidaan tietyin lainsdddadnnossd mddritellyin edellytyksin
ohjata valtio-organisaatiossa ylemmadlta taholta, voi ndhdidkseni yleisesti ottaen tarkoittaa
esimerkiksi sitd, ettd tamad ylempi taho saattaa kdyttad padtosvaltaa esimerkiksi
hallintoriidan vireillepanon suhteen tai sen suhteen, mikéd on hallintoriidan kohde
asiallisella ulottuvuudella taikka sen suhteen, miti asiassa vaaditaan.

Ylemman tahon ohjaus- ja pddtosvaltaa rajaa kuitenkin se, miten ylemman tahon ohjaus- ja
pddtosvalta tarkemmin madritelty lainsddadannossd. Viittaan tdssd yhteydessa Senaatti-
kiinteistoistd ja Puolustuskiinteistdistd annettuun lakiin seké valtion liikelaitoslakiin siltd
osin kuin niissd sdddetddn ministerididen ohjaus- ja padtosvallasta. Nahdadkseni
valtiovarainministerion tai puolustusministerion mahdollisuus ja tarvekin kayttaa
ohjausvaltaa hallintoriita-asian vireillepanon tai kohteen suhteen voi koskea ldhinna
sellaisia hallintoriita-asioita, joiden ratkaisulla voi olla reaalista merkitystd Senaatti-
kiinteistojen tai Puolustuskiinteistjen palvelutavoitteiden tai muiden
toimintatavoitteiden toteutumisen kannalta.

Palvelusopimuksen (hallintosopimuksen) erottamiseksi Senaatti-kiinteistojen ja yksityisen
toimijoiden vilisistd vuokrasopimuksista pitkalti riittdisi jo sopimusten otsikointi
hallintosopimuksiksi sekd nimenomaiset maininnat sopimuksissa siitd, ettd niihin
sovelletaan hallintolakia sekd edelleen sen 2 luvussa sdddettyjd hyvan hallinnon
perusteita.

3. Voiko Senaatti-konsernin liikelaitosten ja liikelaitoslain 2 §:n 1 momentin mukaisten valtion
organisaatioiden vdlisiin palvelusopimuksiin, joihin sovelletaan hallintosopimusta koskevia
sddannoksid, soveltaa saman aikaisesti myds muita yleisemmin kiinteistéalalla noudatettavia
saddoksid (laki asuinhuoneiston vuokrauksesta, maanvuokralaki, litkehuoneiston vuokralaki,
maankdytto- ja rakennuslaki, Suomen rakentamismidriyskokoelma)? Koskisivatko ne silloin
sellaisia sopimuksia, jotka Senaatti-kiinteistdt tekevit muiden kuin valtion virastojen ja
laitosten kanssa?

Hallintosopimukseen voi yleensdkin sisdltyd yksityisoikeudelliseksi luonnehdittavia
sopimusehtoja. Ndin ollen yksityisoikeudellisia sopimusehtoja ja kiinteistoalalla
noudatettavia saddoksid voidaan soveltaa sekd Senaatti-konsernin liikelaitosten ja
liikelaitoslain 2 §:n 1 momentin mukaisten valtion organisaatioiden valisiin
palvelusopimuksiin ettd sopimuksiin, joita Senaatti-kiinteistot tekevat muiden kuin
valtion virastojen ja laitosten kanssa.

Kiinteistoalalla noudatettavien sdddosten soveltaminen tai yksityisoikeudelliset
sopimusehdot eivit saa kuitenkaan vaarantaa hallintosopimuksiksi katsottavien
palvelusopimusten osalta hyvan hallinnon perusteiden ja palveluperiaatteen
noudattamista siten kuin hallintolain 3 §:ssd sdddetddan. Palvelusopimuksiin mahdollisesti
sisdllyttavat viittaukset kiinteistoalan saddoksiin ja edelleen sd@nnoksiin olisi myos syyta
olla riittavan tasmallisid ja yksiloityjd, koska esimerkiksi maanvuokralaissa ja maankaytto-



ja rakennuslaissa on runsaasti myos sellaista sddntelyd, joka ei voi mielekkadsti soveltua
nyt kasilld oleviin palvelusopimuksiin.

B. Senaatti-konsernin tehtivien “julkisen hallintotehtdvan piirteet”

Arvion ldhtékohtia: julkisen hallintotehtivin merkitysyhteydet ja sen antamisen edellytykset
muulle kuin viranomaiselle

Senaatti-konsernin tehtdvien “julkisen hallintotehtdvan piirteistd” on arvioitavakseni
esitetty useita kysymyksid. Ennen niiden arviointia on syytd tehdd tarkemmin selkoa
yhtadltd perustuslain 124 §:ssd tarkoitetusta julkisesta hallintotehtdvastd ja toisaalta
perustuslain 124 §:ssd sdddetyistd edellytyksistd julkisen hallintotehtdvan antamiselle
muulle kuin viranomaiselle.

Perustuslain 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtdva voidaan antaa muulle kuin
viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla, jos se on tarpeen tehtdvan
tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai
muita hyvén hallinnon vaatimuksia. Merkittavaa julkisen vallan kayttod sisaltdavid
tehtdvid voidaan kuitenkin antaa vain viranomaiselle.

Perustuslain 124 §:n keskeisend tarkoituksena on rajoittaa julkisten hallintotehtdvien
osoittamista varsinaisen viranomaiskoneiston ulkopuolelle. Pykaldn esitoissd korostetaan
sitd, ettd julkisten hallintotehtdvien hoitamisen tulee padsaannon mukaan kuulua
viranomaisille ja ettd tédllaisia tehtdvid voidaan antaa muille kuin viranomaisille vain
rajoitetusti.”

Julkisella hallintotehtdvailld viitataan perustuslain 124 §:ssd verraten laajaan hallinnollisten
tehtdvien kokonaisuuteen, johon kuuluu esimerkiksi lakien toimeenpanoon seka
yksityisten henkiltiden ja yhteisjen oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koskevaan
padtoksentekoon liittyvid tehtdavid.® Sitd vastoin lainsdddanto- tai tuomiovallan kayttod ei
pidetd sdannoksessd tarkoitettuna hallintotehtdvana.

Perustuslain 124 §:n sddnnos kattaa sekd viranomaisille nykyisin kuuluvien tehtdvien
siirtdimisen ettd hallintoon luettavien uusien tehtdvien antamisen muulle kuin
viranomaiselle.? Perustuslakivaliokunnan lausuntokédytannossa on linjattu, ettd
oikeudellinen arvio jostakin tehtdvasta tai toiminnosta julkisena hallintotehtavana
perustuslain 124 §:ssd tarkoitetulla tavalla ei riipu niistd seurauksista, joita kdsitteen piiriin
kuulumisesta johtuu.’® Valiokunta on my®&s linjannut, ettei lakiin perustumattomalle,
olemassa olevalle hallintokdytdnnolle voida antaa normatiivista merkitysta arvioitaessa
lakiehdotusta perustuslain 124 §:n kannalta.!!
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Perustuslakivaliokunnan lausuntokédytannossa perustuslain 124 §:ssa tarkoitetun julkisen
hallintotehtdvan ala on muodostunut verraten laajaksi. Perustuslakivaliokunnan
lausunnossa PeVL 26/2018 vp on varsin kattavasti tehty esimerkinomaisesti - mutta
toisaalta vain esimerkinomaisesti - selkoa niistd teht&dvistd, joita valiokunta on pitanyt
julkisina hallintotehtdvind perustuslain 124 §:ssd tarkoitetulla tavalla. Samalla on
kuitenkin todettava se, ettd valiokunta arvioi viime kddessd kutakin tehtiviai sen
ominaispiirteiden valossa tapauskohtaisesta in casu lopputuloksella, ettei yleiselld tasolla
ole osoitettavissa yleispdtevid rajanvetokriteerejd sille, mitd tehtdvid on pidettdva julkisena
hallintotehtdvand perustuslain 124 §:ssd tarkoitetulla tavalla ja mité ei.

Kasilld olevan asian kannalta on huomionarvoista, ettd tietyn tehtdvan vahvatkaan
yksityisoikeudelliset piirteet tai yksityiseen etuun ja elinkeinotoimintaan liitty vt
painotukset eivit estd pitdmastd tehtdvad perustuslain 124 §:ssd tarkoitettuna julkisena
hallintotehtdvand. Perustuslakivaliokunta on ndin ollen pitanyt esimerkiksi valtion
vientitakuiden myontdmistd!?, tyottomyyskassojen hoitamia tyottomyysturvalain
mukaisia ansiopdivdrahan toimeenpanotehtdvid'? ja oikeusapu- ja edunvalvontatehtavia.
Valiokunta on t&lloin antanut merkitystd sille, ettd kyse on viranomaisen
jdrjestaimisvastuulla olevasta lakisddteisestd palvelutehtdvéstd, jonka toteuttamista voitiin
valiokunnan mielestd luonnehtia my0s tosiasialliseksi hallintotoiminnaksi.!?

Samoin julkisten julkisten hankintojen tekemiseen ja toteuttamiseen liittyvid tehtdviad seka
asiantuntija- ja tukitehtdvid on pidetty julkisena hallintotehtdvand, vaikka hankintojen
tekemiseen liittyykin perustuslakivaliokunnan mukaan vahvoja yksityisoikeudellisia
piirteitd.1 Niin ikddn valtion tukemien asumisoikeusasuntojen asukasvalinta on katsottu
julkiseksi hallintotehtdvéaksi, mitd perustuslakivaliokunta on perustellut muun ohella sillg,
ettd asukasvalinnalla on liitynttjd perustuslain 19 §:n 4 momenttiin, jonka mukaan
julkisen vallan tehtdvand on edistdd jokaisen oikeutta asuntoon ja tukea asumisen
omatoimista jdrjestamistd.!”

Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytdnnon valossa perustuslain 124 §:n mukaisessa
hallintotehtdvan antamisessa muulle kuin viranomaiselle voi etenkin yksityisten
oikeuksiin ja velvollisuuksiin vaikuttavissa tehtdvissd olla ldhinna kyse
viranomaistoiminnalle edellytyksid luovasta, avustamis- tai teknisluontoisesta tai muutoin
epditsendisestd toimintakokonaisuudesta. Valiokunta on pitanyt

sddntely ei muuttaisi kdytantod nykyiseen verrattuna, joten télld ei olisi merkitystd perustuslain 124 §:n
arvioinnin kannalta" (s. 111). Valiokunta huomautti, ”ettei mahdollisesti lakiin perustumattomalle, olemassa
olevalle hallintokédytdannolle tule antaa normatiivista merkitysté arvioitaessa lakiehdotuksen
perustuslainmukaisuutta.”

12 PeVL 2/2001 vp.

13 PeVL 46/2002 vp.

14 PeVL 16/2016 vp.

15 Ks. esim. PeVL 5/2021 vp ja PeVL 16/2016 vp.

16 PeVL 15/2019 vp.

17 PeVL 5/2021 vp. Eduskunnan oikeusasiamies ja apulaisoikeusasiamies olivat jo aiemmin ratkaisuissaan
(18.11.2014 dnro 4002/2/13, 3.12.2015 dnro 4373 /2015, 29.4.2016 dnro 1930/2/13 ja 17.12.2018
EOAK/296/2017) katsoneet, ettd valtion tuella rahoitettujen asuntojen tarjoamista yleisolle, asukasvalintaa
ja vuokranmaédritystd tulisi pitdd julkisena hallintotehtavana.



esimerkiksi viisumihakemuksiin liittyvien avustavien tehtdvien antamista
kunniakonsulille tai ulkoiselle palveluntarjoajalle,'® ja oleskelulupa-asioihin liittyvien
tiettyjen avustavien ja teknisten tehtdvien antamista toisen Schengen-valtion edustustolle!”
julkisena hallintotehtdvand perustuslain 124 §:ssd tarkoitetulla tavalla. Samoin
ajoneuvoverolakia koskevassa neuvonnassa, joka toteutettiin avustavana
puhelinpalveluna, on ollut kysymys julkisesta hallintotehtdvastd perustuslain 124 §:ssd
tarkoitetulla tavalla.?’ Kaiken kaikkiaan perustuslain 124 § ei ole muodostanut estettd
antaa muulle kuin viranomaiselle sellaisia neuvontatehtdvid, jotka eiviét sisdllad yksityisten
etua, oikeuksia tai velvollisuuksia koskevan pdatosvallan kayttamista?! taikka
neuvonsaajaan kohdistuvaa valvontaa.??

Perustuslakivaliokunnan lausuntokédytdnnossad on vain harvoin nimenomaisesti todettu,
ettd jossain tehtdvdssa ei ole ollut kysymys perustuslain 124 §:ssd tarkoitetusta julkisesta
hallintotehtdvéstd. Julkisesta hallintotehtdvastd ei ollut kyse esimerkiksi puolueettomassa,
tekniseen asiantuntemukseen perustuvassa testauksessa ja sertifioinnissa, joka ei
vaikuttanut viranomaisen toimivaltaan pdattda laitteiden ja rakenteiden
maddrdaikaistarkastuksissa kadytettdvistd menetelmistd ja henkiloistd.? Julkisesta
hallintotehtdvéstd ei ollut kysymys mydskddn varmennetoiminnassa, jonka luonne oli
tosiasiassa etddntynyt julkiseen hallintotehtdvadn liitettdvistd ominaispiirteistd.?*

Yleisesti ottaen voidaan ldhted siitd, ettd tdysin teknisluontoiset tehtdvét tai palvelut
rajautuvat perustuslain 124 §:ssd tarkoitetun julkisen hallintotehtdvan ulkopuolelle
varsinkin tilanteissa, joissa on kyse viranomaisen padtoksentekoon vaikuttamattomista
teknisluontoisista tuki- tai palveluluontoisista tehtédvistd. Esimerkiksi
tietoliikennejdrjestelmén ylldpito- tai huoltotehtdvat taikka puhtaan tietoteknisten asioiden
neuvonta- ja tukipalvelut (esim. “IT-helpdesk”), eivit ainakaan yleensé ole perustuslain
124 §:ssd tarkoitettuja julkisia hallintotehtédvid, vaikka niilld sinédnsd saatetaan luoda
edellytyksid julkisen hallintotehtdvan hoitamiselle ja viranomaisten paatoksenteolle.

Jonkin tehtdvidn teknisluontoisuus tai digitaalisuus ei kuitenkaan ”kategorisen
automaattisesti” rajaa sitd perustuslain 124 §:n soveltamisalan ulkopuolelle. Jos sindnsa
digitaalisella tai tietotekniselld tehtdvélld tai palvelulla on vahva kytkentd tarkeddn
julkiseen etuun tai yhteiskunnalliseen intressiin (esimerkiksi kansallinen turvallisuus tai
vakavan rikollisuuden torjunta) tai perus- ja ihmisoikeuksien turvaamiin seikkoihin taikka
yksityisten henkiltiden ja yhteisjen oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koskevaan
padtoksentekoon, se voi muodostua perustuslain 124 §:ssa tarkoitetuksi julkiseksi
hallintotehtavaksi.

Perustuslakivaliokunta on pitdnyt kokonaisuutena arvioiden perustuslain 124 §:ssd
tarkoitettuna julkisena hallintotehtdvana esimerkiksi turvallisuusverkon verkko- ja
infrastruktuuripalvelujen tuottamista ja ylldpitoa, turvallisuusverkon laitetilojen ja

18 PeVL 55/2010 vp.

19 PeVL 62/2014 vp.

20 Ks. PeVL 11/2006 vp.

21 Ks. esim. PeVL 54/2018 vp, s. 3 ja PeVL 15/2018 vp, s. 29.
22 PeVL 20/2016 vp.

2 PeVL 4/2012 vp, s. 2/1L

24 PeVL 16/2009 vp, s. 2-3.



laitteiden hallinnointia seké turvallisuusverkkoa koskevien turvallisuus-, varautumis- ja
jatkuvuusvaatimusten toteuttamisesta vastaamista normaali- ja poikkeusoloissa valtion
kokonaan omistaman osakeyhtion tai timdn kokonaan omistaman tytdryhtion toimesta.
Koska kysymys oli kuitenkin teknisluonteisista, viranomaisten toimintaa tukevista ja
pitkdlti valtion viranomaisten ohjauksessa ja valvonnassa toteutettavista palveluista ja
tehtdvistd, kyse ei ollut valiokunnan mukaan perustuslain 124 §:ssd tarkoitetusta
merkittdvastd julkisen vallan kaytostd, vaikka palveluilla ja tehtdvilld sindnsé loivat
edellytyksid merkittavanakin pidettdville julkisen vallan kaytolle.?

Edelld esitetyn yhteenvetona voidaan todeta seuraavaa perustuslain 124 §:ssd tarkoitetusta
julkisesta hallintoteht&dvésta:

e Perustuslain 124 §:ssd tarkoitetun julkisten hallintotehtdvien ydinalueen voidaan
katsoa muodostuvan julkisen vallan kdytostd, milld tarkoitetaan lakiin perustuvaa
pddtoksentekoa yksityisten tahojen edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta,
velvoittavan madrdyksen antamista tai tosiasiallista puuttumista toisen etuun tai
oikeuteen.?

o Tiettyd palvelua tai tehtdvdd voidaan pitdd julkisena hallintotehtdvand perustuslain
124 §:ssd tarkoitetulla tavalla, jos palvelulla tai tehtdvalld on riittavan kiinted ja
vahva kytkentd seuraaviin seikkoihin:

o erittdin tdrkednd pidettdvadn julkiseen tai yhteiskunnalliseen intressiin,
kuten kansalliseen turvallisuuteen; tai

o perustuslain perusoikeussddnnosten tai kansainvilisten
ihmisoikeussopimusten turvaamiin seikkoihin; tai

o lakien toimeenpanoon; taikka

o yksityisten henkiloiden ja yhteistjen oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja
koskevaan paatoksentekoon.

e Julkinen hallintotehtdva on kdytinnossd yleensd palautettavissa valtion tai muun
julkisyhteison lakisddteiseen (toiminta)velvoitteeseen tai julkisen vallan tiettyyn
toimintaan kohdistuvaan jarjestamisvastuuseen. Jos siis kyse on esimerkiksi
lakisddteisen julkisen palvelun toteuttamisesta, kysymys on perustuslain 124 §:ssd
tarkoitetusta julkisen hallintotehtdvan hoitamisesta riippumatta siitd, huolehtiiko
palvelun tarjoamisesta julkinen taho, kuten kunta, vai yksityinen taho.?”

25 PeVL 8/2014 vp.

26 Olli Méenpad, Hallintolaki ja hyvén hallinnon takeet, Helsinki 2008, s. 49.

27 Ks. my06s Marietta Keravuori-Rusanen, Yksityinen julkisen vallan kaytt&jand, 2008, s. 231 ja 176, jossa
esitetyn mukaan julkiset palvelutehtédvit voivat olla julkisia hallintotehtévid. Julkisten palvelujen piirteind
on pidetty muun muassa palvelun yleisyyttd ja kollektiivisuutta, palvelun yhteiskunnallista tarvetta ja sit4,
ettd palvelu ei kulu yksittdisen kdayttotapahtuman seurauksena. Palveluluontoisissa ja suorittavissa
hallintotehtdvissd on Keravuori-Rusasen mukaan kyse tilanteesta, jossa yksilot tai yhteisot ovat tosiasiassa
riippuvaisia palveluntuottajasta eiké palvelun kayttdjdlld ole useinkaan mahdollisuutta vaikuttaa palvelun
sisdltoon. Palvelun julkisen palvelun luonteen arvioinnissa kiinnitetddan huomiota erityisesti palvelun
valtiosddntdiseen perustaan, kuten sithen, onko palvelulla kytkentd perustuslain perusoikeussdannosten

turvaamiin seikkoihin. Ks. my6s esim. eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisu lentoasemien
turvatarkastuksista 30.4.2012, dnro 1634/2/12.



10

Lopuksi on syytd painottaa yhtend perusldhtokohtana sitd, ettd viime kddessa
oikeudellinen arvio tietystd palvelusta tai tehtdvasta perustuslain 124 §:ssd
tarkoitettuna julkisena hallintotehtdvand on tapauskohtaista arviointia tehtdvin tai
palvelun ominaispiirteiden valossa.

Julkisen hallintotehtdvin antamisen edellytykset

Perustuslain 124 §:ssd on sdddetty seuraavista julkisen hallintotehtdvan antamisen
edellytyksista.

Lakivaatimus. Perustuslain 124 §:n esitdiden mukaan ldhtokohtana on, ettd julkisen
hallintotehtdvan antamisesta muulle kuin viranomaiselle sdddetddn lailla. Koska
etenkin julkisten palvelutehtdvien hoitaminen on voitava jdrjestdd joustavasti eika
tallaisten tehtdvien antamisesta ole sddntelyn tavoitteiden kannalta tarpeen
edellyttdd saadettavaksi yksityiskohtaisesti lailla, voidaan hallintotehtdvan
antamisesta muulle kuin viranomaiselle sd&tdd tai paattdd myos lain nojalla.
Tehtdvan antamiseen oikeuttavan toimivallan on tédlldinkin perustuttava lakiin.?®
Julkinen hallintotehtdva voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle my6s lain
nojalla tehtdvalla sopimuksella.?®

Yhteistd ndille tilanteille kuitenkin on julkisen hallintotehtdvan antaminen muulle
kuin viranomaiselle lailla tai lain nojalla tehdylld viranomaisen paatoksella tai
sopimuksella. Ndin ollen muilla toimijoilla kuin eduskunnalla lainsd&tdjana tai
viranomaisella (lain nojalla tehdylld paatokselld tai sopimuksella) ei ole toimivaltaa
pddttad perustuslain 124 §:ssd tarkoitetun julkisen hallintotehtdvan antamisesta.

Tarkoituksenmukaisuusvaatimus. Julkinen hallintotehtdvd voidaan perustuslain

124 §:n mukaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain, jos se on tarpeen tehtdvan
tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi. Tarkoituksenmukaisuusvaatimus on
oikeudellinen edellytys, jonka tayttymistd arvioidaan tapauskohtaista kunkin
viranomaisorganisaation ulkopuolelle annettavaksi ehdotetun julkisen
hallintotehtdvan kohdalta erikseen.3

Tarkoituksenmukaisuusarvioinnissa kiinnitetdan hallinnon tehokkuuden ja muiden
hallinnon sisdisiksi luonnehdittavien tarpeiden ohella erityistd huomiota
yksityisten henkiltiden ja yhteistjen tarpeisiin.>! Samoin hallintotehtdvan luonne
on otettava huomioon.3? Tarkoituksenmukaisuusvaatimus voi tdyttyd helpommin
palveluiden tuottamiseen liittyvissd tehtdvissad kuin esimerkiksi yksilon tai yhteison
keskeisid oikeuksia koskevassa padtoksenteossa.3? Lisdksi arvioinnissa on

28HE 1/1998 vp, s. 179/1.

29 PeVL 11/2004 vp, s. 2/1, PeVL 11/2002 vp, s. 5/1.

30 PeVL 44/2016 vp, s. 5, PeVL 16/2016 vp, s. 3, PeVL 12/2014 vp, s. 2/1I, PeVL 8/2014 vp, s. 3/1I, PeVL
5/2014 vp, s. 3/1, PeVL 23/2013 vp, s. 3/1, PeVL 65/2010 vp, s. 2/1I, PeVL 57/2010 vp, s. 5/1, PeVL 48/2010
vp, s. 4/1. Ks. myos HE 1/1998 vp, s. 179/1L

31 HE 1/1998 vp, s. 179/11, PeVL 8/2014 vp, s. 3/11, PeVL 16/2016 vp, s. 3.

32 HE 1/1998 vp, s. 179/11, ks. esim. PeVL 6/2013 vp, s. 2/1I, PeVL 65/2010 vp, s. 2/11, PeVL 57/2010 vp, s.

5/1.

3 HE 1/1998 vp, s. 179/11, ks. my6s PeVL 8/2014 vp, s. 4/1.
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kiinnitetty huomiota muun muassa tehtdvissd tarvittavaan erityisosaamiseen tai
resursseihin34, palvelutarpeen lisddntymiseen® tai alueelliseen saatavuuteen? ja
joustavuuteen®” sekd toiminnan tehokkuuteen.?® Tarkoituksenmukaisuuden
vaatimuksessa ei ole kysymys vain taloudellisesta tarkoituksenmukaisuudesta,
vaikka jdrjestelyn taloudellisiin vaikutuksiin on kiinnitettdvda huomiota.3?
Merkitystd on myo6s viranomaisen henkilostoresurssien riittavyydelld.4

Perusoikeuksien, oikeusturvan ja muiden hyvdin hallinnon vaatimusten vaarantamisen
kielto Perustuslain 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtdva voidaan antaa muulle
kuin viranomaiselle vain, jos se ei vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita
hyvan hallinnon vaatimuksia. Sdannos korostaa sen perustelujen mukaan julkisia
hallintotehtdvid hoitavien henkiltiden koulutuksen ja asiantuntemuksen merkitystd
sekd sitd, ettd ndiden henkildiden julkisen valvonnan on oltava asianmukaista.*!

Perustuslain esitdiden mukaan oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimukset
koskevat ennen muuta julkiseen hallintotehtdvaan liittyvad paatoksentekoa. Talloin
tulee kiinnittdd huomiota muun muassa yhdenvertaisuuteen, yksilon kielellisiin
oikeuksiin sekd oikeuteen tulla kuulluksi, vaatimukseen padtosten perustelemisesta
ja oikeuteen hakea muutosta.*?

Oikeusturvan ja hyvian hallinnon vaatimuksia on tulkittava yhteydessa
perustuslain 21 §:ddn ja muihin perusoikeussddnnoksiin.#® Hallintotehtdvan
antamisessa laissa tai lain nojalla muulle kuin viranomaiselle tulee
sddnnosperusteisesti taata oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten
noudattaminen tdssd toiminnassa. Siltd osin kuin julkinen hallintotehtdvéa saattaa
merkitd julkisen vallan kdyttdmistd on erityisesti varmistuttava siitd, ettd valtaa
kayttavat ovat virkamiehid rikoslain mielessa.*

Kaytdnnossa taimd edellyttdd, ettd asian kasittelyssd tulee noudattaa hallinnon
yleislakeja ja asioita késittelevien tulee toimia virkavastuulla.#> Hallinnon
yleislakeina pidetdan hallintolakia, kielilakia, saamen kielilakia, viranomaisten
toiminnan julkisuudesta annettua lakia, sdhkdisestd asioinnista
viranomaistoiminnassa annettua lakia sekd unionin tietosuoja-asetusta ja
kansallista tietosuojalakia.

Perustuslakivaliokunnan uudemmassa lausuntokdytannossad on kuitenkin katsottu,
ettd lakiin ei ole perustuslain 124 §:n takia yleensd valttamatonta sisdllyttaa

3 PeVL 29/2013 vp, s. 2, PeVL 37/2010 vp, s. 5/1.

35 PeVL 6/2013 vp, s. 2/11, PeVL 16/2016 vp, s. 3.

3 PeVL 11/2004 vp, s. 2/1.

37 PeVL 6/2013 vp, s. 2/1L

38 PeVL 3/2009 vp, s. 4/11.

3 PeVL 11/2006 vp, s. 2—3.

40 (PeVL 23/2013 vp, s. 3/11, PeVL 6/2013 vp, s. 2/1I).
4 HE1/1998 vp, s. 179/11.

2 HE 1/1998 vp, s. 179. Ks. myds esim. PeVL 26/2017 vp.
$ HE1/1998 vp, s. 179/11.

44 PeVM 10/1998 vp, s. 35/1L

45 Ks. esim. PeVL 26/2017, s. 49
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viittausta hallinnon yleislakeihin, silld hallinnon yleislakeja sovelletaan niiden
sisdltamien soveltamisalaa, viranomaisten méaaritelmaa tai yksityisen kielellista
palveluvelvollisuutta koskevien sddnnosten nojalla myos yksityisiin niiden
hoitaessa julkisia hallintotehtdvia.# Jos sellaista sddntelyn selkeyden vuoksi
kuitenkin pidetddn tarpeellisena, viittauksen on oltava vastakohtaispéddtelméan
vuoksi kattava.4”

Perustuslakivaliokunnan lausuntokédytannossad on edelleen linjattu, ettd
perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten turvaamisesta
voidaan tosiasiallisessa toiminnassa huolehtia sddntelyn yleisen tarkkuuden ja
muun asianmukaisuuden sekd asianomaisten henkildiden sopivuuden ja
patevyyden avulla. Asianmukaisen ja riittdvan koulutuksen vaatimus korostuu
erityisesti silloin, kun tosiasiallisella hallintotoiminnalla on vaikutusta
perusoikeuksien toteutumiseen tai kun kyseisessd toiminnassa kaytetdan julkista
valtaa.s8

Perustuslakivaliokunta on pitdnytkin joissakin erityislaatuisissa sadntely-
yhteyksissd mahdollisena, ettd yksityisiin toimijoihin ei sovelleta hallinnon
yleislakeja niiden hoitaessa julkisia hallintotehtdvid. Kyse on ollut esimerkiksi
toiminnasta, joka on lainsdadannolld yksityiskohtaisesti sddnnelty tai joka on
kohdistunut rajatulla erityisalalla toimiviin ammattimaisiin oikeushenkil6ihin.#
Talloin on kuitenkin muilla tavoin varmistuttava siitd, ettd tehtdvien siirtiminen ei
niiden luonne huomioon ottaen vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita
hyvan hallinnon vaatimuksia.

Perustuslakivaliokunta on esimerkiksi katsonut, ettd porssin ja arvopaperikeskuksen tietyt
tehtavat® sisdltavit sellaisia piirteitd, ettd niiden harjoittamaa toimintaa pidettava
perustuslain 124 §:ss4 tarkoitettuina julkisina hallinto-tehtdvind. Koska
arvopaperimarkkinalainsdddanto on perinteisesti perustunut yksityisoikeudellisten
oikeushenkilviden keskeiseen asemaan markkinoiden keskuseliming, koska alalla on varsin
vahva ja omaleimainen yhteis- ja itsesdédntelyperinne ja koska myos EU-sdéntely on
mahdollistanut kevedmman sdédntelyn porssin ja arvopaperikeskuksen toiminnan osalta,
sddntely-ympériston erityislaatuisuus on kuitenkin puoltanut valiokunnan mukaan
kokonaisuutena sitd, ettd sddntelyd on voitu arvioida jossain maérin vakiintuneesta
poikkeavasti perustuslain 124 §:n kannalta. Tahan liittyen valiokunta katsoi, ettd alan
erityisluonteen takia perustuslain 124 §:ssd asetetut vaatimukset voitiin turvata
edellyttamalld porssin ja arvopaperikeskuksentoiminnalta luotettavuutta, ammattimaisuutta
ja puolueettomuutta sekd ndiden edellytysten toteutumisen riittdvad valvontaa.>!

Valiokunta on my9s katsonut, ettei valtion tukemien asumisoikeusasuntojen asukasvalintaa
koskevassa lakiehdotuksessa ollut vilttamétontd viitata hallinnon yleislakien soveltamiseen,
vaan riittdvad oli sd4tdd erikseen asukasvalintaa tekevien henkildiden virkavastuusta.>?

Sama koski lakiehdotusta, jossa sdddettiin Hansel Oy:n julkisten hankintojen toteuttamiseen

46 Ks. esim. PeVL 5/2021 vp ja siind viitattu muu lausuntokdytanto.
47 Ks. esim. PeVL 11/2006 vp ja PeVL 42/2005 vp.

48 PeVL 27/2014 vp, s. 4/1.

49 Ks. esim. PeVL 26/2017 vp ja siind viitattu muu lausuntokaytanto.
50 Ks. tarkemmin PeVL 17/2012 vp.

51 PeVL 17/2012 vp.

52 PeVL 5/2021 vp.
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liittyvistd tehtdvistd, joissa oli perustuslakivaliokunnan mukaan kyse julkisen
hallintotehtdvén hoitamisesta.>?

Perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten turvaamisen
kannalta merkityksellistd on yksityiselle annetun julkisen hallintotehtdvan
hoitamisen valvonta. Perustuslakivaliokunta on kiinnittanyt huomiota esimerkiksi
siihen, ettd osakeyhtiomuotoiseen toimintaan ei lahtokohtaisesti ole mahdollista
kohdistaa samantasoista hallinnollista ohjausta ja yhtd tehokasta valvontaa kuin
viranomaistoimintaan ja ettd toiminnan ohjaus ja valvonta olisi todenn&kdoisesti
hoidettavissa yksinkertaisemmin ja valittomadmmin, jos tehtdvistd huolehtisi
viranomainen.>*

o Merkittivin julkisen vallan kiyton kielto. Merkittdavad julkisen vallan kayttoa
sisdltavid tehtdvid voidaan perustuslain 124 §:n mukaan antaa vain viranomaisille.
Merkittavad julkisen vallan kayttamistd on esimerkiksi itsendiseen harkintaan
perustuva oikeus kayttdd voimakeinoja tai puuttua muuten merkittdavasti yksilon
perusoikeuksiin.® Vain viranomaiselle voidaan esimerkiksi antaa toimivalta
pddttad avustuksen takaisinperinndstd.>® Samoin kotirauhan piiriin kohdistuvat
tarkastusvaltuudet merkitsevit oikeutta puuttua merkittavallad tavalla
perustuslaissa jokaiselle turvattuun kotirauhan suojaan, eika tdllaista valtuutta
voida ndin ollen antaa yksityiselle. Estettd ei ole kuitenkaan sille, ettd saddetddn
viranomaiskoneiston ulkopuolelta nimetyn henkilon oikeudesta avustaa valvojaa
kotirauhan piiriin ulottuvien toimenpiteiden suorittamisessa.>”

e Subdelegoinnin (alihankinta, ulkoistaminen) kielto. Léhtokohtana on, ettd muun kuin
viranomaisen on itse hoidettava sille lailla tai lain nojalla annettu julkinen
hallintotehtdvd. Tastd syystd muulle kuin viranomaiselle annetun julkisen
hallintotehtdvan edelleen siirtdmiseen (ns. subdelegointi tai alihankinta taikka
ulkoistaminen) suhtaudutaan ldhtokohtaisesti pidéttyvasti perustuslakivaliokunnan
lausuntokdytannossa.

Ehdotonta kieltoa julkisen hallintotehtdvéan edelleen siirtamiselle ei kuitenkaan ole
esimerkiksi tilanteessa, jossa on kyse teknisluontoisista avustamis- tai
tukitehtdvistd taikka tosiasiallisesta, tdydentdvéastd palvelutoiminnasta suhteessa
julkista hallintotehtdvaa hoitavan palvelutuottajan omaan palvelutoimintaan, 58 ja

5 PeVL 15/2019 vp.

54 PeVL 26/2017 vp ja siind viitattu muu lausuntokdytanto.

%5 HE 1/1998 vp, s. 179/11, ks. esim. PeVL 62/2010 vp, s. 6/1ja PeVL 28/2001 vp, s. 5/1L
56 PeVL 45/2006 vp.

57 Ks. esim. PeVL 44 /2016 vp ja siind viitattu aiempi lausuntokéytanto. Ks. myos PeVL 50/2017 vp, jossa
valiokunta kiinnitti huomiota siihen, ettd ”tarkastuksen toimittamisessa saattaa olla kyse merkittavéastd
julkisen vallan kaytosta.”

58 Ks. PeVL 26/2017 vp, PeVL 15/2018 vp ja PeVL 65/2018 vp ja niissd alihankinnasta todettu.
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jossa alihankkijaan kohdistuvat samat laatuvaatimukset ja vastaava valvonta kuin
alkuperdiseen palveluntuottajaan.5’

Perustuslakivaliokunta on nédin ollen pitdnyt perustuslain 124 §:n kannalta
sallittuna esimerkiksi sitd, ettd alihankintamahdollisuus rajataan
sddnnosperusteisesti tosiasialliseen, tiydentdvaan palvelutoimintaan.®?
Kaytdnnossa valiokunta on tdlloin edellyttanyt sitd, ettd laissa madritelldan ne
tehtdvat, joita yksityinen voi edelleen siirtdd toiselle yksityiselle, tai ettd laissa
maddritellddn ne perusteet, joiden mukaan yksityinen voi hankkia omaa
toimintaansa tdydentdvid palveluja toiselta yksityiseltd. Myos alihankkijan
virkavastuusta on tullut sdatda laissa asianmukaisesti.

Arvio

1. Miten Senaatti-konsernin toiminnassa tulee ottaa huomioon se, etti sen tehtivit ovat
lakisditeisid, ja tiltd osin eduskunnan perustuslakivaliokunnan mukaan (PeVL 34/2020 vp)
”...Senaatti-kiinteistdjen tehtdviin sisiltyy joiltain osin julkisen hallintotehtivin
piirteitd....” ja samalla se valtion litkelaitoslain mukaisesti toimii liiketaloudellisin periaattein.

Siltd osin kuin Senaatti-konsernin tehtdvit ovat julkisia hallintotehtdvid perustuslain 124
§:ssd tarkoitetulla tavalla (ks. tarkemmin julkista hallintotehtédvistd seuraavan kysymyksen
yhteydessd esitetty), Senaatti-konsernin julkiseen hallintotehtdvaan liittyvdssd toiminnassa
on lahtokohtaisesti varmistettava perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvan hallinnon
vaatimusten toteutuminen.

Nahdéakseni Senaatti-konsernin sdédntely- ja toimintaympariston erityislaatuisuus
perustelee kuitenkin sitd, ettd perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvan hallinnon
vaatimuksia voidaan arvioida ainakin jossain mé&drin vakiintuneesta poikkeavasti.
Erityislaatuisuutta syntyy erityisesti siitd, ettd Senaatti-konsernin toiminta kohdistuu
ainakin pé&dosin sellaisiin valtion virastoihin ja laitoksiin, jotka valtion ja yleisemmin
julkisen vallan lukuun laskettavina tahoina eivit nauti perustuslain perusoikeussuojaa.
Silloinkin, kun Senaatti-konsernin liikelaitokset voivat tuottaa kiinteisto- ja toimitila- ja
muita lakisdateisid palveluita ”vdhdisessd mddrin” muille asiakkaille, ndmé ”asiakkaat”
ovat késittddkseni ainakin pddosin verraten suuria yhtioitd tai muita ammattimaisia ja
varallisuusmassaltaan verraten huomattavia oikeushenkil6itd yksittdisten luonnollisten
henkildiden sijasta. Senaatti-konsernin toiminta kohdistuu siis kaiken kaikkiaan varsin
rajatulla ja sddnnellylld erityisalalla toimiviin valtion virastoihin, laitoksiin ja yksikoihin
sekd ammattimaisiin oikeushenkildihin, mikid ndhdikseni antaa liikkkumavaraa
perustuslain 124 §:ssd tarkoitettujen perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvan hallinnon
vaatimusten toteutumisen varmistamisen suhteen.

Senaatti-kiinteistoistd ja Puolustuskiinteistoistd annetun lain (1018/2020) 2 §:n 1 momentin mukaan
Senaatti-konsernin liikelaitosten tehtdvand on toimia kiinteisto- ja toimitilaliiketoiminnan toimialalla
tuottaen valtion tarpeisiin kiinteisto- ja tilapalveluita, tilajohtamisen ja -hallinnon palveluita, tilojen
hankintaan, hallinnointiin ja luovuttamiseen liittyvid palveluita ja ndihin valittomasti liittyvid muita
palveluja palvelusopimusten perusteella liikelaitoslain 2 §:ssd tarkoitetuille asiakkaille. Lisdksi

5 PeVL 6/2013 vp, s. 4 Ks. my6s PeVL 26/2017 vp.
60 PeVL 26/2017 vp, s. 57.
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liikelaitosten tehtivand on huolehtia hallinnassaan olevasta valtion kiinteistovarallisuudesta, sen
hoidosta ja hallinnosta seké tarvittaessa valtion kiinteistovarallisuuden ja siihen liittyvan muun
omaisuuden luovuttamisesta, hankinnasta, hoidosta ja hallinnosta. Senaatti-konsernin liikelaitokset
voivat tuottaa palveluita vahdisessd médrin myos muille asiakkaille.

Puolustuskiinteistot tuottaa Puolustusvoimien ja Puolustusvoimien méérittelemien kumppanien
tarvitsemat 1 momentin palvelut. Puolustuskiinteistdjen tehtdvand on myos huolehtia hallinnassaan
olevasta valtion kiinteistovarallisuudesta 1 momentin mukaisesti.

Liikelaitoslain (1062/2010) 2 §n 1 momentin (1019/2020) mukaan 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. Lisdksi liikelaitos voi tuottaa palveluita
palvelusopimusten perusteella my6s 2 momentin 1-3 kohdissa tarkemmin mééritellyille yhteisoille
ja sddtioille.

Edelld Senaatti-konsernin toiminnan erityispiirteistd todettu ei kuitenkaan tarkoita, ettd
perusoikeusnidkokohdat olisivat merkityksettomid Senaatti-konsernin toiminnan kannalta.
Perusoikeuksien turvaamilla seikoilla voi olla huomattavakin merkitys esimerkiksi
tilanteissa, joissa Senaatti-konserni tuottaa valtion laitokselle tai virastolle kiinteisto- ja
tilapalveluita vankiloiden ja varuskuntien tarpeisiin. Téalldinkin on kuitenkin korostettava
sitd, ettd perusoikeuksien turvaaminen varuskunnissa tai vankiloissa on myds
asianomaisten valtion virastojen tai laitosten asia. Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen
vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Senaatti-konsernin
liikelaitosten ohella perustuslain 22 §:n tarkoittamia julkisen vallan lukuun laskettavia
tahoja ovat siten my0s liikelaitoslain 2 §:ssd tarkoitetut “asiakkaat”, so. valtion virastot ja
laitokset.

Yleisesti ottaen perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvéan hallinnon vaatimusten
turvaamisesta Senaatti-konsernin toiminnassa voidaan ndhdidkseni pitkalti huolehtia
sddntelyn yleisen tarkkuuden ja tasmallisyyden, muun asianmukaisuuden sekd
asianomaisten henkildiden sopivuuden ja patevyyden avulla. Siltd osin kuin Senaatti-
konserni hoitaa perustuslain 124 §:ssd tarkoitettuja julkisia hallintotehtdvid, nédihin
tehtdviin sovelletaan hallinnon yleislakeja niiden sisédltdmien soveltamisalaa,
viranomaisten mddritelmada tai yksityisen kielellistd palveluvelvollisuutta koskevien
sdannosten nojalla. Kdytannossd Senaatti-konsernin julkiseen hallintotehtdvaan liittyvassa
toiminnassa keskeiseksi muodostuu hyvéan hallinnon vaatimusten huomioon ottaminen
siten kuin on jo edelld kysymysosion A yhteydessad on tarkemmin esitetty.

Kuten seuraavan kysymyksen arvioinnin yhteydessd tarkemmin ilmenee, Senaatti-
kiinteistoistd ja Puolustuskiinteistdistd annetun lain (1018/2020) 2 §:ssd sdddettyjd tehtdvid
voidaan pitdd sellaisina viranomaistoiminnan kannalta merkittdvind lakisddteisind
palvelutehtdving, ettd niitd on ndistd syistd pidettdava julkisena hallintotehtdvana
perustuslain 124 §:ssd tarkoitetulla tavalla.

Yleisesti ottaen lain 2 §:ssd sdddetetyt tehtdvit ovat ndhdékseni sellaisia, ettd niiden
tuottamista myos alihankintana voidaan pitdd perustuslain 124 §n
tarkoituksenmukaisuusvaatimuksen kannalta perusteltuna. Niiden tuottamiselle
alihankintana ei ole muutoinkaan ehdotonta estettd perustuslain 124 §:n kannalta, vaikka
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julkisten hallintotehtdvien alihankintaan (subdelegointi) suhtaudutaan sindnsa
lahtokohtaisesti kielteisesti, kuten edelld on jo tarkemmin selostettu.

Yleisesti ottaen perustuslain 124 §:ssd sdaddettyjen perusoikeuksien, oikeusturvan ja
muiden hyvéan hallinnon vaatimusten toteutumista voidaan ndhdédkseni riittavasti turvata
erilaisilla alihankkijaan kohdistuvilla kelpoisuus- ja laatuvaatimuksilla sekd valvonnalla.
Viime kddessi asiaan vaikuttaa kuitenkin se, mitkd tarkemmin olisivat alihankinnan
kohteena olevat tehtdvit ja millaisissa toimintaympaéristoissd niitd hoidetaan. Kdytossani
ollut aineisto ei anna mahdollisuuksia téltd osin eritellympddn arvioon. Tyydyn vain
toteamaan, ettd mielestdni alihankinnalle olisi perusteltua asettaa korkeampia vaatimuksia
esimerkiksi silloin, jos Senaatti-kiinteistoistd ja Puolustuskiinteistdistd annetun lain
(1018/2020) 2 §:ssd sdddettyjd tehtdvida hoidetaan alihankintajadrjestelyilld esimerkiksi
sellaisissa suljetuissa laitoksissa kuin vankilat. T&lloin alihankkijaan on syytd kohdistua
erityisid luotettavuus- ja turvallisuusvaatimuksia yleisten kelpoisuus- ja laatuvaatimusten
ohella. Alihankinnan mahdollisuus saattaisi my0s olla syytd rajata sddanndsperusteisesti
vain sellaisiin tehtdviin, joissa on kysymys Senaatti-kiinteistoistd ja Puolustuskiinteistoista
annetun lain (1018/2020) 2 §:ssd sdddettyihin tehtdviin ndhden tosiasiallisesta,
tdydentdvistd palvelutoiminnasta. Taman rajauksen tarpeellisuus riippuu kuitenkin myos
sellaisista 2 §:ssd mainittujen tehtdvien erityispiirteistd, joiden tarkempaan arvioimiseen
kaytettdvissd oleva aineisto ei anna mahdollisuuksia.

2. Mitd olisi otettava huomioon, kun mddritellddn sitd, miltd osin Senaatti-konsernin tehtdvdt
sisdltivit julkisen hallintotehtivin piirteitd? Vastaava linjaus sisiltyy eduskunnan
perustuslakivaliokunnan lausuntoon (PeVL 15/2019 vp) Hansel Oy:sti koskevan lain
muutosesitykseen (HE 47/2019 vp), eduskunnan talousvaliokunnan mietintéon (TaVM 1/2020
vp) seki eduskunnan vastaukseen (EV 10/2020 vp)

IImaisua “julkisen hallintotehtdvan piirteitd” ei kdytetd perustuslain 124 §:ssd, eikd se
esiinny mydskddn perustuslain esitdissa.

IImaisua on kuitenkin kdytetty muutamissa perustuslakivaliokunnan lausunnoissa.
Kysymyksessd mainitun perustuslakivaliokunnan lausunnon PeVL 15/2019 vp ja
Senaatti- ja Puolustuskiinteisttjd koskeneen valiokunnan lausunnon PeVL 34/2020 vp
ohella osin samantapaista ilmaisua on kdytetty esimerkiksi perustuslakivaliokunnan
lausunnossa PeVL 17/2012 vp. Siind perustuslakivaliokunta katsoi, ettd porssin ja
arvopaperikeskuksen tehtdvit sisdltavat ”sellaisia piirteitd, ettd niiden harjoittamaa
toimintaa on pidettdva perustuslain 124 §:ssd tarkoitettuina julkisina hallinto-tehtdvina”.
Porssin ja arvopaperikeskuksen tehtdvien julkisen hallintotehtdvan ”piirteet” taas
syntyivit valiokunnan mukaan esimerkiksi siitd, ettd porssilld ja arvopaperikeskuksella
”on lakisddteisten tehtdviensd perusteella keskeinen asema arvopaperimarkkinoiden
keskuselimind” ja ettd ne “tekevit erditd ldheisesti hallintopadtoksiin rinnastettavia
markkinatoimijoiden oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koskevia padtoksid”. Lisaksi porssi
ja arvopaperikeskus ”valvovat paitsi omien, lainsdddannostd vahimmadissisédltonsdsaavien
sdantdjensd myos lain ja sen nojalla annettujen sddnnosten noudattamista valvottavien
toiminnassa”. Téllaista porssin ja arvopaperikeskuksen harjoittamaa markkinatoimijoiden
valvontaa voitiin perustuslakivaliokunnan mukaan ”“luonnehtia osin Finanssivalvonnan
harjoittamaa viranomaisvalvontaa avustavaksi tai tdydentdviksi toiminnaksi”.
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Perustuslakivaliokunnan lausunnossa PeVL 34 /2020 vp Senaatti- ja Puolustuskiinteistdja
koskeneesta hallituksen esityksestd ei tarkemmin yksiloidd niitd Senaatti-konsernin
tehtdvid, joita voidaan pitdd julkisina hallintotehtdvind perustuslain 124 §:ssd tarkoitetulla
tavalla. Ylipddtdaan lausunnossa mainitaan perustuslain 124 § vain asiayhteydessd, jossa on
kysymys virkavastuusddntelystd, ja jossa valiokunta kiinnittdd lyhyesti huomiota siihen,
ettd ”...toimitusjohtajaa koskevan sddntelyn myotd toimitusjohtajan ja liikelaitoksen
henkiltston virkavastuuta koskevat sidnnokset eroavat toisistaan. Virka- tai sithen
rinnastettavassa palvelussuhteessa valtion liikelaitokseen olevaa pidetddn virkamiehend ja
tyosopimussuhteessa valtion liikelaitokseen olevaa pidetddn julkisyhteison tyontekijana
rikoslain 40 luvun 11 §:n mukaan.” Tamdn jdlkeen valiokunta toteaa, ettd ”o)ttaen
huomioon, ettd Senaatti-kiinteistojen tehtdviin valiokunnan mielestd sisdltyy joiltain osin
julkisen hallintotehtdvian piirteitd, valiokunta pitdd valttimattomana, ettd lakiin lisdtdaan
asianmukaiset sidnnokset toimitusjohtajan virkarikosoikeudellisesta asemasta. Tdllainen
muutos on edellytyksend 1. lakiehdotuksen késittelemiselle tavallisen lain
sddtdmisjdrjestyksessd.”

Kuten edelld on tarkemmin jo esitetty, perustuslain 124 §:ssd tarkoitettu julkinen
hallintotehtdva on kdytannossd yleensd palautettavissa valtion tai muun julkisyhteison
lakisddteiseen (toiminta)velvoitteeseen tai julkisen vallan tiettyyn toimintaan
kohdistuvaan jdrjestimisvastuuseen. Jos siis kyse on esimerkiksi lakisddteisen julkisen
palvelun toteuttamisesta, kysymys on perustuslain 124 §:ssd tarkoitetusta julkisen
hallintotehtdvan hoitamisesta riippumatta siitd, huolehtiiko palvelun tarjoamisesta
julkinen taho, kuten kunta, vai yksityinen taho.

Kasitykseni mukaan Senaatti-konsernin tehtdvien “julkisen hallintotehtdvan piirteet”
syntyvat juuri niistd tehtdvistd, joista sdddetddan Senaatti-kiinteistoistd ja
Puolustuskiinteistoistd annetun lain 2 §:ss, ja joilla voi kdytdannossa olla merkittavidkin
vaikutuksia viranomaisten tehtdvien asianmukaisen hoitamisen ja viranomaisten kaytossa
olevien resurssien kannalta. Senaatti-kiinteistdjen tehtdvien tdllainen merkitys todetaan
nimenomaisesti perustuslakivaliokunnan lausunnon lopussa: ”Senaatti-kiinteistot hoitaa
valtion viranomaisten kannalta merkittavaa tehtdavad. Toimitilakysymyksilld on
kdytannossd osin merkittdvidkin vaikutuksia viranomaisten tehtdvien asianmukaisen
hoitamisen ja viranomaisten kdytossad olevien resurssien kannalta.” Kysymys on siis
yleisemmin siihen, ettd Senaatti-konsernin lakisdéteisiin kiinteisto- ja tilapalvelu- sekd
muihin tehtdviin liittyy sellainen merkittavana pidettava julkinen intressi, joka edelld
selostetuilla julkisen hallintotehtdvéan kriteereilld antaa perusteen katsoa Senaatti-
konsernin lakisddteiset tehtdavat julkisiksi hallintotehtédviksi perustuslain 124 §:ssd
tarkoitetulla tavalla.

Koska Senaatti-kiinteistoistd ja Puolustuskiinteistdistd annetun lain 2 §:ssd sdddettyja
tehtdvid voidaan pitdd viranomaistoiminnan kannalta merkittavina lakisdateisind
palvelutehtédvina ja siksi edelleen perustuslain 124 §:ssd tarkoitettuna julkisena
hallintotehtdviani, tistd muun ohella seuraa, ettd tidllaisten tehtivien mahdollisia
alihankintajdrjestelyitd on arvioitava edelld alihankinnasta (subdelegoinnista) esitetyn
mukaan. Viittaan aiemmin esittimadni toistamatta sitd endd tassa.

3. Hallintolaki on yksi nk. hallinnon yleislaeista, jota valtion virkamiesten on sovellettava julkisia
hallintotehtdvid hoitaessaan ilman nimenomaista erityislain sddnndstd. Valtion liikelaitoksen
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toiminnassa ei aina ole selvdd, mikd osa tehtivistd sisdltddi silld tavalla “julkisen
hallintotehtdvin piirteiti” ettd myds hallintolain velvoitteita olisi soveltuvin osin noudatettava.
Valtiovarainministerion tyoryhmd pyrkii loytimdin selvitystd tihdin tilanteeseen. Olisiko
hallintolaissa sdddettyjen hyvin hallinnon periaatteiden ndiyttivd myos valtion liikelaitoksen
toimintaa ohjaavina periaatteina, silloin kun sen tehtiviin sisiltyy julkisen hallintotehtivin
piirteitd, siten kuin nyt siddetddn valtion liikelaitoslaissa litketaloudellisista periaatteista?

Viittaan ensinndkin edelld kysymysosion A yhteydessd hallintolaista esitettyyn. Lisdksi
kysymystad tulee tarkastella pitden ldhtokohtana edelld selostettua
perustuslakivaliokunnan tulkintakdytantod hyvan hallinnon vaatimusten toteuttamisesta
perustuslain 124 §:n soveltamisalaan kuuluvissa tilanteissa.

Kuten edelld on esitetty, perustuslakivaliokunnan lausuntokdytdnnossa lakiin ei ole
perustuslain 124 §:n takia yleensd valttamatonta sisallyttdd viittausta hallinnon
yleislakeihin, silld hallinnon yleislakeja sovelletaan niiden sisdltdmien soveltamisalaa,
viranomaisten mddritelmada tai yksityisen kielellistd palveluvelvollisuutta koskevien
sdannosten nojalla myos yksityisiin niiden hoitaessa julkisia hallintotehtavid. Lahtokohta
koskee myos hallintolakia.

Kun otetaan kuitenkin huomioon Senaatti-konsernia koskeva voimassa oleva sddntely,
jossa Senaatti-konsernin toimintaa ohjaavina periaatteina painottuvat liikelaitoslain 6 §:n 1
momentin 1 kohdassa tarkoitetut, liiketaloudellisten periaatteiden mukaiset
palvelutavoitteet ja muut toimintatavoitteet, sidnnostd hallintolaissa sdddettyjen hyvan
hallinnon periaatteiden noudattamisesta liikelaitosten toiminnassa olisi tdssd yhteydessd
selvyyden vuoksi syytd harkita. Ndin ilmenisi selvasti ja yksiselitteisesti jo laista, ettd
valtion liikelaitosten toimintaa ohjaavina periaatteina eivit yksinomaan ole
liikketaloudelliset periaatteet, vaan myos hallintolaissa sdddetyt hyvan hallinnon
periaatteet. Tdma olisi perusteltua my0s siltd kannalta, ettd perustuslain 21 §n 2
momentin mukaan ”... hyvédn hallinnon takeet turvataan lailla”.

C. Lailla sidtimisen velvoite ja nk. kdyttovelvoite

1. Mitd perustuslain 84 § 4 momentin nikékulmasta on otettava huomioon Senaatti-konsernia
koskevassa sdiddsvalmistelussa, kun suurin osa valtion virastoista ja laitoksista tosiasiallisesti
vuokraa toimitilansa Senaatti-kiinteistoiltd tai Puolustuskiinteistdilti joko suoraan tai
edelleenvuokrauksen kautta? Olisiko tamd ymmadrrettivd nk. tosiasialliseksi kiyttovelvoitteeksi?

Perustuslain 84 §:n 4 momentin mukaan valtion liikelaitosten toiminnan ja talouden
yleisistd perusteista sdddetddn lailla. Liikelaitoksia koskevia tuloarvioita ja méddrdrahoja
otetaan talousarvioon vain siltd osin kuin lailla sdddetdan. Eduskunta hyvaksyy
talousarvion késittelyn yhteydessa liikelaitosten keskeiset palvelutavoitteet ja muut
toimintatavoitteet.

Perustuslain 84 §:n 4 momenttia edeltdneen hallitusmuodon sddntelyn perustelujen
mukaan liikelaitosten toiminnan ja talouden yleisilld perusteilla tarkoitetaan liikelaitoksen
toimialaa ja tehtdvid, liikelaitoksen taloudenhoidon periaatteita seka liikelaitoksen
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ohjauksen periaatteita.®! Perustuslakivaliokunnan mukaan lailla tulee siten sdit&dd ainakin
liikelaitoskonsernin palvelusopimusten yleisistd perusteista ja hinnoittelun perusteista. Jos
tarkoituksena on, ettd liikelaitos voi edellyttdd viraston tai laitoksen tekevin
palvelusopimuksen liikelaitoksen kanssa, my0s tdstd on valiokunnan mukaan
perustuslain 84 §:n 4 momentista johtuvista syistd sdddettdva lailla.5?

Puolustusvaliokunnan mietinndss&®® lakiehdotuksesta Senaatti-kiinteistostd ja
Puolustuskiinteistostd on muun muassa katsottu, ettd valtion sisdisid palveluja tuottava
toiminta voidaan organisoida valtion liikelaitoksen muotoon, kunhan liikelaitoksen
toiminta madritellddan ensisijaisesti palvelujen laatu, saatavuus ja kayttdjien tarpeet
huomioon ottaen. Ndhdédkseni nama seikat ovat sellaisia perustuslain 84 §:n 4 momentissa
tarkoitettuja liikelaitosten toiminnan ja talouden yleisid perusteita, joista on perusteltua
sadtdd lailla.

Jos suurimmalla osalla valtion virastoista ja laitoksista ei ole tosiasiallisesti muuta
mahdollisuutta kuin vuokrata toimitilansa Senaatti-kiinteistiltd tai Puolustuskiinteistoiltad
joko suoraan tai edelleenvuokrauksen kautta, tidlloin kysymys on tosiasiallisesta
kayttovelvoitteesta. Erona oikeudellisesti sitovaan ja velvoittavaan kdyttovelvoitteeseen
olisi talloin ldhinni siiné, ettei viraston tai laitoksen velvollisuudesta vuokrata toimitilansa
Senaatti-kiinteistoiltd tai Puolustuskiinteistoltd olisi sdddetty laissa (lakisddteinen
kayttovelvoite), kun taas tosiasiallisessa kdyttovelvoitteessa on kysymys siitd, ettd
markkinaolosuhteet, vuokratarjonta ja muut vastaavat seikat tosiasiassa eivét jatd muuta
mahdollisuutta laitokselle tai virastolle kuin vuokrata toimitila Senaatti-kiinteistoiltd tai
Puolustuskiinteistolta.

Saamani selvityksen valossa eri toimijoilla (ministerio, Senaattikonserni ja eduskunnan
apulaisoikeusasiamies) on erilaisia ndkemyksid Senaatti-konsernin monopolivuokranantajan asemasta.
Ottamatta enemmadlti kantaa asiaan tyydyn vain toteamaan, ettd EU:n kilpailuoikeudessa esiintyvit
erikseen esimerkiksi kasitteet lakisdédteinen monopoli ja tosiasiallinen monopoli. Ratkaisevaa
monopoliaseman arvioinnissa ei vain se, miten asiasta on sdéddetty laissa tai muissa sdddoksissd, vaan
merkitystd on my0s erilaisilla taloudellisilla ja markkinaolosuhteisiin liittyvilld seikoilla. Tietty yhtio tai
muu toimija voi siis olla tosiasiassa monopoliasemassa markkinoilla, vaikkei kyseisilld markkinoilla
olisikaan lakis&&teistd monopolia. Kysymys ns. tosiasiallisesta kédyttovelvoitteesta nédyttaytyy pitkalti
samantapaisena kuin erottelu tosiasiallisen ja lakisd4teisen monopolin valilla.

2. Mikdli katsotaan, ettd valtion virastot ja laitokset voivat vuokrata toimitilansa muulta taholta,
olisiko tdstd sdddettivd erikseen, jolloin samalla sdddettdisiin edellytyksistd vuokrata muulta
taholta kuin Senaatti-konsernin liikelaitoksilta? Voisivatko edellytykset liittyd viraston ja
laitoksen omien tehtivien kannalta tarkoituksenmukaiseen jdrjestelyyn ja/tai ratkaisun
edullisuuteen kokonaistaloudellisesti arvioiden? Puolustusvaliokunnan mietinnossi (PuVM
2/2020 vp) ei ehdotettu eikdi eduskunnan vastauksessa (EV 194/2020 vp) hyviksytty tilti osin
muutoksia hallituksen esitykseen.

Perustuslain 84 §:n ja yleensd perustuslain kannalta on ndhdé&kseni sallittua sekd
mahdollistaa valtion virastoille ja laitoksille toimitilansa vuokraaminen muulta taholta
kuin Senaatti-konsernin liikelaitoksilta ettd sddtdd velvoite ndille virastoille ja laitoksille
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vuokrata toimitilansa Senaatti-konsernin liikelaitoksilta. Kun perustuslakivaliokunta
lausunnossaan PeVL 34 /2020 vp muun muassa toteaa, ettd jos ”tarkoituksena on, ettd
liikelaitos voi edellyttdd viraston tai laitoksen tekevdn palvelusopimuksen liikelaitoksen
kanssa, my0s tédstd on perustuslain 84 §:n 4 momentista johtuvista syistd saddettdava lailla”,
tatd lausumaa voidaan lukea niin, ettd se sallii kummankin perusvaihtoehdon.®* Toisin
sanoen perustuslaki ei sen paremmin kielld kuin kdske kumpaakaan vaihtoehtoon.

Jos katsotaan tarpeelliseksi sallia valtion virastoille ja laitoksille toimitilansa vuokraus
muulta taholta kuin Senaatti-konsernin liikelaitoksilta, tastd olisi ndhdédkseni perusteltua
sdadtdd selvyyden vuoksi nimenomaisesti laissa, varsinkin kun otetaan huomioon, ettd
nykyinen oikeustila on tiltd osin epédselva ja kiistanalainen. Viittaan tdssd yhteydessa
yhtadltd eduskunnan apulaisoikeusasiamiehen ratkaisuihin sekd eduskunnan
perustuslakivaliokunnan, hallintovaliokunnan ja puolustusvaliokunnan kannanottoihin
siitd, onko valtion viranomaisten ja laitosten velvollisuutena kayttdd Senaatti-konsernin
liikelaitosten tilapalveluja sekd tehdd asiaa koskeva palvelusopimus liikelaitoksen
kanssa,®’ ja toisaalta valtiovarainministerion selvityksissddn esittdmiin ndkemyksiin
asiasta. Nahdédkseni ndistd kannanotoista ja selvityksistd tulee esiin se, ettd eri tahoilla on
huomattavankin erilaisia kdsityksid asiasta ja ettd siksi oikeustilaa voidaan pitda
epdselvdnd ja kiistanalaisenakin.

Laissa olisi samalla perusteltua selvyyden vuoksi sddtdd muulta vuokraamisen
edellytyksistd, jotka voisivat liittyd esimerkiksi viraston ja laitoksen omien tehtdvien
kannalta tarkoituksenmukaiseen jdrjestelyyn ja/tai ratkaisun edullisuuteen
kokonaistaloudellisesti arvioiden.

Laissa voisi kuitenkin riittdd sadtdd vain edellytysten perusteista, varsinkin kun hyvin
tarkat ja yksityiskohtaiset edellytykset helposti vain liiaksi kaventaisivat muulta
vuokraamisen mahdollisuuden reaalisuutta. Voisikin olla perusteltua sd&tdd laissa ”vain”
siitd, ettd valtion virastot ja laitokset voivat vuokrata toimitilansa my6s muulta taholta, jos
se on tarpeen viraston tai laitoksen tehtdvien ja toiminnan tarkoituksenmukaiseksi
hoitamiseksi. Sidannoksen perusteluissa voisi sitten tdsmallisemmin kuvata
tarkoituksenmukaisuuden arvioinnissa huomioon otettavia seikkoja, joita voisivat olla
esimerkiksi muulta vuokraamisen kokonaistaloudellinen edullisuus, viraston tai laitoksen
tehtdvissd tarvittava erityisosaaminen ja -resurssit, turvallisuuteen liittyvat ndkokohdat
sekd tehtdvien ja toiminnan tehokkuus.
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