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Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Senaatti-kiinteistoistd ja Puolustuskiinteistdistd seka erdik-
si sithen liittyviksi laeiksi (HE 31/2020 vp): Asia on saapunut perustuslakivaliokuntaan lausun-
non antamista varten erityisesti ministerididen vilisen ohjaustoimivallan tarkkarajaisuudesta.
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HALLITUKSEN ESITYS

Esityksessd ehdotetaan sdddettdvéksi laki Senaatti-kiinteistoistd ja Puolustuskiinteistoistd sekd
lait valtion liikelaitoksista annetun lain, julkisen hallinnon turvallisuusverkkotoiminnasta anne-
tun lain, sdhkomarkkinalain ja julkisen hallinnon tiedonhallinnasta annetun lain muuttamisesta.
Puolustushallinnon rakennuslaitoksesta annettu laki kumottaisiin.

Lait oli tarkoitettu tulemaan voimaan 1.7.2020.
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Esitykseen sisdltyvissd sddtamisjérjestysperusteluissa lakiehdotuksia tarkastellaan muun muassa
perustuslain liikelaitoksia koskevan 84 §:n 4 momentin ja ministerioitd koskevan 68 §:n kannal-
ta. Lakiehdotukset voidaan esityksen mukaan késitelld tavallisessa lainsddtdmisjérjestyksessa.

VALIOKUNNAN PERUSTELUT
Ehdotettu organisaatiomalli

Esityksessd ehdotetaan sdéddettiviksi laki Senaatti-kiinteistdistd ja Puolustuskiinteistdistd ja
muutettavaksi muun muassa valtion liikelaitoksista annettua lakia. Ehdotuksen mukaan valtion
rakennettu kiinteistovarallisuus keskitetdéin kahteen liikelaitosorganisaatioon: nykyiseen Senaat-
ti-kiinteistot-liikelaitokseen ja sille perustettavaan uuteen tytérliikelaitokseen, Puolustuskiinteis-
toihin. Yhdessd ndmé muodostavat Senaatti-konsernin.

Ehdotettu sdéntely on valtiosddntooikeudellisesti merkityksellistd ennen muuta perustuslain
84 §:n 4 momentin kannalta. Sen mukaan valtion liikelaitosten toiminnan ja talouden yleisista pe-
rusteista sdddetdén lailla. Liikelaitoksia koskevia tuloarvioita ja méarérahoja otetaan talousarvi-
oon vain siltd osin kuin lailla sdddetdéin. Eduskunta hyviksyy talousarvion kisittelyn yhteydessa
liikelaitosten keskeiset palvelutavoitteet ja muut toimintatavoitteet.

Perustuslakivaliokunnan kisityksen mukaan perustuslain 84 §:sté ei sindnsé johdu estettd nyt eh-
dotettavalle tytdrliikelaitosmallille, vaikkei perustuslain 84 §:n 4 momentissa kyseistd organisaa-
tiomallia nimenomaisesti mainita. Valiokunnan mielesti tdllaisen organisaatiomuodon mahdolli-
suudesta on selvyyden vuoksi oltava sddnnds myds valtion liikelaitoksista annetussa laissa.

Liikelaitoksen tehtdvdit

Senaatti-konsernin liikelaitosten tehtdvdna on 1. lakiehdotuksen 2 §:n mukaan tuottaa tilapalve-
luja ja niihin vélittomaésti liittyvid muita palveluja palvelusopimusten perusteella liikelaitoslain
2 §:ssé tarkoitetuille asiakkaille sekd huolehtia hallinnassaan olevasta valtion kiinteistovaralli-
suudesta. Senaatti-konsernin liikelaitokset voivat tuottaa tilapalveluita ja niihin valittdmaésti liit-
tyvid palveluita vihdisessd méadrin myos muille asiakkaille.

Perustuslakivaliokunta kiinnittdd huomiota siihen, ettd Senaatti-konsernin tehtdvia koskeva sdan-
tely laissa on hyvin niukkaa, eiké lakiin sisdlly perustuslain 84 §:n 4 momentin kannalta riittdvia
sadnnoksié liikelaitoksen toiminnan ja talouden yleisistd perusteista. Perustuslain 84 §:n 4 mo-
menttia edeltdneen hallitusmuodon séédntelyn perustelujen mukaan liikelaitosten toiminnan ja ta-
louden yleisilld perusteilla tarkoitetaan liikelaitoksen toimialaa ja tehtivid, liikelaitoksen talou-
denhoidon periaatteita seké liikelaitoksen ohjauksen periaatteita (HE 262/1990 vp, s. 54/11). Lail-
la tulee siten séétdd ainakin liikelaitoskonsernin palvelusopimusten yleisisté perusteista ja hin-
noittelun perusteista. Jos tarkoituksena on, etti liikelaitos voi edellyttdd viraston tai laitoksen te-
kevén palvelusopimuksen liikelaitoksen kanssa, myds téstd on perustuslain 84 §:n 4 momentista
johtuvista syisté sdddettdvé lailla. Téllaiset muutokset ovat edellytyksend 1. lakiehdotuksen k-
sittelemiselle tavallisen lain sddtdmisjarjestyksessa.
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Liikelaitoksen ohjaus

Eduskunnan ohjaustoimivallasta ehdotetaan sdddettdvaksi seké liikelaitoksia koskevassa yleis-
laissa (2. lakiehdotuksen 6 §) ettd Senaatti-kiinteistdja ja Puolustuskiinteist6ja koskevassa erityis-
laissa (1. lakiehdotuksen 4 §).

Yleislain 6 §:n sddntelyi perustellaan hallituksen esityksessa (s. 20) muun muassa toteamalla, ettd
eduskunnan ohjauksen muodostumista selkeytettiisiin siten, ettd liikelaitoslaissa sdddetyn mu-
kaisesti eduskunta hyvéksyisi jatkossa liikelaitoksen keskeiset palvelutavoitteet ja muut toimin-
nantavoitteet. Perustelujen (s. 20) mukaan "voimassa olevassa laissa niiti ei ole ollut, vaan edus-
kunnan ohjaus on tilti osin johdettu suoraan perustuslain 84 §:std". Perustuslakivaliokunta kiin-
nittdd huomiota siihen, ettd perustuslain 84 §:n 4 momentin mukaan eduskunta hyvéksyy talous-
arvion késittelyn yhteydessa liikelaitosten keskeiset palvelutavoitteet ja muut toimintatavoitteet.
Eduskunnan toimivalta perustuu siten yleislain 6 §:n mahdollisesta muuttamisesta riippumatta
perustuslain 84 §:n nimenomaiseen sddnndkseen. Valiokunta torjuu késityksen siité, ettd kyse oli-
si sddntelyn selkeyttdmisestd, jos yleislaissa toistetaan samasanaisesti perustuslain 84 §:n 4 mo-
menttiin sisltyvéin sdédnnoksen sisalto.

Perustuslakivaliokunta kiinnittda lisdksi huomiota eduskunnan ohjausvaltaa koskevien sdénnos-
ten keskindiseen suhteeseen. Erityislain 4 §:n sanamuodosta voi saada sen kisityksen, ettd edus-
kunnan Senaatti-konserniin kohdistuva ohjausvalta on suppeampaa kuin miti yleislain 6 §:ssd
sdddetdén. Sddntelyd 1. lakiehdotuksessa tulee selvyyden vuoksi téltd osin tdsmentdé niin, ettd
laista kéy ilmi eduskunnan ohjausvallan olevan vihintdédn sen laajuinen kuin yleislaissa sédédde-
téén.

Ministerididen toimivalta

Hallituksen esityksen 1. lakiehdotuksen 1 §:n 1 momentin mukaan lain mukaisena liikelaitokse-
na toimii Senaatti-kiinteistot-liikelaitos. Senaatti-kiinteist6illd on Puolustuskiinteistdt-niminen
tytérliikelaitos, ja ndmé muodostavat yhdessé Senaatti-konsernin. Senaatti-konserni toimii valtio-
varainministerion hallinnonalalla, ja sen yleinen ohjaus kuuluu valtiovarainministeridlle. Saman
pykéldn 2 momentin mukaan puolustusministerid ohjaa Puolustuskiinteistdjd sen tuottaessa
2 §:ssd sdddetysti palveluita Puolustusvoimille ja Puolustusvoimien méérittelemille kumppaneil-
le Puolustusvoimista annetun lain 2 §:ssé sdddettyjen Puolustusvoimien tehtévien tarpeisiin.

Perustuslain 68 §:n 1 momentin mukaan kukin ministerid vastaa toimialallaan valtioneuvostolle
kuuluvien asioiden valmistelusta ja hallinnon asianmukaisesta toiminnasta. Hallinnon asianmu-
kaisesta toiminnasta vastaaminen kattaa perustuslain esitdiden mukaan my6s ministerion alais-
taan hallintoa koskevan ohjauksen ja valvonnan, jota kautta ministeridhallinnolle tyypillinen par-
lamentaarinen luonne ulottuu myds alemmille hallinnon tasoille (HE 1/1998 vp, s. 119).

Perustuslain 68 §:n 3 momentin mukaan ministerididen toimialasta ja asioiden jaosta niiden kes-
ken sdddetdédn lailla tai valtioneuvoston antamalla asetuksella. Perustuslain sdénnos ei kuiten-
kaan edellytéd toimialajaosta sddtdmistd keskitetysti valtioneuvoston ohjesdéinndssé, vaan kysei-
nen jako voi perustua my0s lakien tai muiden asetusten sdanndksiin (HE 1/1998 vp, s. 119).
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Perustuslakivaliokunta on aiemmin katsonut, ettei perustuslaista johdu estetti sille, ettd samaan
valtion toimielimeen liittyy eri ministerididen ohjausta ja valvontaa. Perustuslain ministerioita
koskevaan sddntelyyn liittyy perustuslakivaliokunnan mukaan kuitenkin vdistdmattd vaatimus
siitd, ettd ministerididen toimielimiin kohdistamista ohjaus- ja valvontatoimista sédddetdén siten,
ettei toimivallan rajoista vallitse epéselvyyttd tai tulkinnanvaraisuutta (PeVL 1/2016 vp, s. 4).
Ohjaustoimivallan ja vastuuasemien tarkka méérittely on térkedd myos laillisuusvalvonnan ja ri-
kosvastuun toteuttamisen kannalta.

Nyt arvioitavassa lakiehdotuksessa ohjaustoimivalta on jaettu valtiovarainministerion ja puolus-
tusministerion valilld siten, ettd Senaatti-konsernin yleinen ohjaus kuuluu valtiovarainministeri-
olle ja Puolustuskiinteistdjen ohjaus sen tuottaessa palveluita Puolustusvoimille ja sen mééritte-
lemille kumppaneille Puolustusvoimista annetun lain 2 §:ssé sédédettyjen Puolustusvoimien teh-
tdvien tarpeisiin kuuluu puolustusministeridlle. Esityksen perustelujen mukaan valtiovarainmi-
nisterid ohjaisi esimerkiksi yhteisié palveluita sekd konsernitasoisten valtuuksien ja suostumus-
ten kayttod. Eduskunnan paitettyd talousarviosta valtiovarainministerid péattdisi liikelaitoslain
6 §:n 2 momentin mukaisesti Senaatti-kiinteistdjen ja koko konsernia koskevista tarkemmista ta-
voitteista ja puolustusministerié Puolustuskiinteistdjen tavoitteista (HE, s. 33).

Perustuslakivaliokunnan mielestd etenkin konsernirakenteen kautta vélittyvén valtiovarainminis-
terion konserniin kohdistuvan ohjausvallan suhdetta puolustusministerion ohjausvaltaan koske-
va sddntely on epdselvaa ja tulkinnanvaraista. Valtiovarainministerion keskeistd ohjaustoimival-
taa sindnsé valiokunnan mielestd perustelee se, ettd valtiovarainministerion toimialaan kuuluvat
valtioneuvoston ohjesdannon 17 §:n 2 kohdan mukaan muun muassa valtion varat ja varallisuus.
Puolustusministerion ohjauksen suhde tdhin ohjaukseen vaikuttaisi muodostuvan alisteiseksi.
Saédntelyd on vilttamatonta tdsmentdd niin, ettd kummallekin ministerille kuuluva ohjausvalta
ilmenee yksiselitteisesti ja ristiriidattomasti laista. Sddnndksen olennainen tdsmentiminen on
edellytyksené 1. lakiehdotuksen kisittelemiselle tavallisen lain sddtdmisjarjestyksessa.

Hallituksen esityksen 1. lakiehdotuksen 2 §:n 4 momentin mukaan Senaatti-kiinteistot hoitaa teh-
tdviddn valmiuslain (1552/2011) 3 §:ssé tarkoitetuissa poikkeusoloissa sen mukaan kuin valtio-
varainministerid ja puolustusministerid paéttavét. Puolustuskiinteistdt hoitaa tehtdviddn valmius-
lain 3 §m 1 ja 2 kohdassa tarkoitetuissa poikkeusoloissa ja normaaliolojen héiridtilanteessa sen
mukaan kuin puolustusministerid paattda. Perustuslakivaliokunta kiinnittdd huomiota siihen, ettd
sddntely eroaa valmiuslain perusratkaisuista toimivaltuuksien kdyttdonotosta ja niitd koskevasta
paétoksenteosta. Puolustusvaliokunnan on tarkasteltava ehdotetun sééntelyn suhdetta valmiusla-
kiin ja tarvittaessa muutettava sééntelyé.

Perustuslakivaliokunta kiinnittds huomiota sdéinnsehdotukseen kuitenkin erityisesti ministeridi-
den vilisen toimivallan jaon nédkdkulmasta. Ministerididen padtdsvalta on ilmaistu rinnakkaisesti
ilman kummankaan paitosvaltaan kohdistuvaa tismennysté. Perustelujen mukaan sddnnds olisi
pitkalti nykyisen liikelaitoslain 2 §:n mukainen (HE s. 36). Liikelaitoslain voimassaoleva sdin-
nds koskee téltd osin kuitenkin vain varautumista poikkeusoloihin, ja siind puolustusministerion
toimivalta on tdsmennetty koskemaan puolustuskiinteist6jd ("sen mukaan kuin valtiovarainmi-
nisterio ja puolustuskiinteistdjen osalta puolustusministerié madradvat"). Valiokunnan mielesti
myo0s saman momentin viimeinen virke on ongelmallisen avoin. Lakitekstissd ei tdsmenneti,
mité tarkoitetaan téssd yhteydessd normaaliolojen héiridtilanteella. Perusteluissa tosin viitataan
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termin normaalimerkityksesté poiketen tilanteisiin, joissa tasavallan presidentti on tehnyt pa&atok-
sen puolustusvalmiuden kohottamisesta (HE s. 36) Epédselviéksi jad myo0s, mitéd kaikkea valtiova-
rainministerion ja puolustusministerion péaitdsvaltaan 2 §:n 4 momentin mukaan kuuluu. Sién-
ndksen olennainen tismentdminen on edellytyksené 1. lakiehdotuksen kisittelemiselle tavallisen
lain sdédtdmisjarjestyksessa

Virkavastuusddntely

Liikelaitoksessa on valtion liikelaitoksista annetun lain 9 §:n mukaan toimitusjohtaja, johon so-
velletaan osakeyhtiolain 6 luvun 17—20 §:n sddnnoksid osakeyhtion toimitusjohtajasta. Saannos-
td ei nyt ehdoteta muutettavaksi.

Perustuslakivaliokunta kiinnittdd huomiota siihen, etté toimitusjohtajaa koskevan sdéntelyn myo-
td toimitusjohtajan ja liikelaitoksen henkildston virkavastuuta koskevat sddnndkset eroavat toisis-
taan. Virka- tai sithen rinnastettavassa palvelussuhteessa valtion liikelaitokseen olevaa pidetddn
virkamiehend ja tydsopimussuhteessa valtion liikelaitokseen olevaa pidetdén julkisyhteison tyon-
tekijana rikoslain 40 luvun 11 §:n mukaan. Ottaen huomioon, ettd Senaatti-kiinteistdjen tehtiviin
valiokunnan mielesté sisdltyy joiltain osin julkisen hallintotehtidvéan piirteitd, valiokunta pitdé
vélttdméattomana, ettd lakiin lisdtdin asianmukaiset sddnndkset toimitusjohtajan virkarikosoikeu-
dellisesta asemasta. Tallainen muutos on edellytyksend 1. lakiehdotuksen késittelemiselle taval-
lisen lain sddtamisjarjestyksessa.

Liiketoiminnan harjoittaminen

Valtion liikelaitoksista annetun lain 1 §:ssd ehdotetaan sdddettavéksi, ettd lakia sovelletaan liike-
toimintaa harjoittavaan valtion laitokseen. Liikelaitoksen on saman lain 3 §:n mukaan toimittava
liiketaloudellisten periaatteiden mukaisesti. Liikelaitos voi toimia vain véhdisessd méérin kilpai-
lutilanteessa markkinoilla.

Perustuslakivaliokunta kiinnittdd huomiota siihen, ettd sddnnoksissd mainittujen liiketaloudellis-
ten periaatteiden suhde perusteluissa (esim. s. 17) mainittuun omakustannusperusteiseen hinnoit-
teluun ja4 jossakin méérin epéselviksi. Lisdksi valiokunta kehottaa puolustusvaliokuntaa varmis-
tumaan ehdotetun sdéntelyn yhteensopivuudesta EU:n valtiontukisdintelyn kanssa.

Senaatti-kiinteistojen asema ja tehtdvdt

Senaatti-kiinteistot hoitaa valtion viranomaisten kannalta merkittivaa tehtivaa. Toimitilakysy-
myksilld on kdytdnnossé osin merkittividkin vaikutuksia viranomaisten tehtdvien asianmukaisen
hoitamisen ja viranomaisten kéytdssd olevien resurssien kannalta. Perustuslakivaliokunta on nyt
tarkastellut sdéintelyd ainoastaan ehdotuksen kohteena olevan erillisuudistuksen kannalta. Valio-
kunta pitéé tirkednd, ettd Senaatti-kiinteistdjen asemaa ja tehtévid tarkastellaan kokonaisuudes-
saan ja ettd eduskunnan apulaisoikeusasiamies on omasta aloitteestaan kdynnistinyt Senaatti-
kiinteistojen oikeudelliseen asemaan liittyvén selvityksen (EOAK/6870/2019).
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VALIOKUNNAN PAATOSESITYS
Perustuslakivaliokunta esittaa,

ettd lakiehdotukset voidaan kisitelld tavallisen lain sddtimisjdrjestyksessd, 1. lakiehdotus
kuitenkin vain, jos valiokunnan liikelaitoksen tehtdvien sddntelystd, ministerioiden ohjaus-
vallasta, lain 2 §:n 4 momentista ja toimitusjohtajan virkavastuusta tekemdt valtiosddnto-
oikeudelliset huomautukset otetaan asianmukaisesti huomioon.

Helsingissd 15.10.2020
Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

puheenjohtaja Johanna Ojala-Niemeld sd
varapuheenjohtaja Antti Hékkénen kok
jasen Outi Alanko-Kahiluoto vihr
jasen Bella Forsgrén vihr

jasen Jukka Gustafsson sd

jésen Maria Guzenina sd

jésen Olli Immonen ps

jasen Hilkka Kemppi kesk

jasen Mikko Kinnunen kesk

jisen Anna Kontula vas

jasen Mats Lofstrom r

jasen Jukka Mikynen ps

jasen Wille Rydman kok

jasen Heikki Vestman kok

jasen Tuula Vaétéinen sd

varajisen Johannes Koskinen sd

Valiokunnan sihteereind ovat toimineet

valiokuntaneuvos Mikael Koillinen
valiokuntaneuvos Liisa Vanhala
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