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SENAATTI-KIINTEISTOJEN ASEMA VALTION MONOPOLIVUOKRANANTAJANA

1 OMA ALOITE

2 SELVITYKSET

Olen tarkastuksillani ja kantelujen kasittelyn yhteydessa todennut, ettéa
valtion liikelaitos Senaatti-kiinteistét valtion osana luovuttaa kiinteis-
t6ja, rakennuksia ja huoneistoja vastiketta vastaan valtion virastojen ja
laitosten kayttoon ja asettaa samalla ehtoja kohteiden kunnossapitoa
ja perusparannuksia koskeville vastuilleen ja omalle roolilleen tahona,
jonka valtion liikelaitoksista annetun lain (1062/2010) 2 8:n nojalla, sel-
laisena kuin se oli voimassa ennen 1.1.2021 voimaan tullutta lainmuu-
tosta (1019/2020), tulee huolehtia valtion kiinteistovarallisuudesta.

Otin loppuvuonna 2019 omasta aloitteestani tarkasteltavaksi sen oi-
keudellisen perustan, johon tukeutuen Senaatti-kiinteistot valtion viras-
tojen ja laitosten monopolivuokranantajana harjoittaa edella kuvattua
toimintaansa ja maarittelee vuokrasopimuksiksi (jallempana ”"in house
-sopimukset”) otsikoiduissa valtion sisdisissd asiakirjoissa oman toi-
mintansa ehdot ja vastuidensa rajat.

Oman aloitteeni kohteena on ollut muun ohella sen selvittaminen, oli-
siko Senaatti-kiinteist6jen monopoliasemasta ja sen kayttamista in
house -sopimuksista tullut saataa laissa ottaen huomioon, etta perus-
tuslain (731/1999) 84 §:n 4 momentin mukaan valtion liikelaitosten toi-
minnan ja talouden yleisista perusteista saadetaan laissa.

Samalla olen tarkastellut myds sitd, vastaako Senaatti-kiinteistot teh-
tavista, joiden voidaan katsoa kuuluvan perustuslain 124 8:ssé tarkoi-
tettujen julkisten hallintotehtdvien tai perustuslain 109 8:ssa ja
118 §:ssa tarkoitettujen julkisten tehtavien piiriin.

Olen perustuslain 111 8:n 1 momentin perusteella 7.1.2020 pyytanyt
valtiovarainministeriotd hankkimaan tarvittavan Senaatti-kiinteistojen
selvityksen ja antamaan oma lausuntonsa edella kerrotuista oikeudel-
lisen tarkasteluni kohteista.

Valtiovarainministerio on 12.3.2020 toimittanut oikeusasiamiehen
kansliaan Senaatti-kiinteistdjen selvityksen ja oman lausuntonsa asi-
assa.


https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2010/20101062
https://finlex.fi/fi/laki/alkup/2020/20201019
https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1999/19990731
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3 RATKAISU
3.1 Senaatti-kiinteistdjen toiminnan yleisista perusteista saataminen laissa

Tarkasteluni kohteena oleviin oikeudellisiin kysymyksiin on oman aloit-
teeni tultua vireille otettu kantaa eduskunnassa sen kasitellessa halli-
tuksen esitysta laiksi Senaatti-kiinteistoista ja Puolustuskiinteistoista
seka eraiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 31/2020 vp). Lakia valtion liike-
laitoksista muutettiin 1.1.2021 lukien. Usea oman aloitteeni kohteena
oleva kysymys on nyt nain ratkaistu ja selvennetty. Rajoitun néin ollen
tdssad omassa paatoksessani enaa eraisiin asian puoliin.

Perustuslakivaliokunta on edella mainitusta hallituksen esityksesta an-
tamassaan lausunnossa (PeVL 34/2020 vp) todennut muun ohella
seuraavaa:

"Perustuslakivaliokunta kiinnittéad huomiota siihen, etta Senaatti-
konsernin tehtavia koskeva saantely laissa on hyvin niukkaa, eika
lakiin sisally perustuslain 84 8:n 4 momentin kannalta riittavia
saannoksia liikelaitoksen toiminnan ja talouden yleisista perus-
teista. Perustuslain 84 8:n 4 momenttia edeltdéneen hallitusmuo-
don saantelyn perustelujen mukaan liikelaitosten toiminnan ja ta-
louden yleisilla perusteilla tarkoitetaan liikelaitoksen toimialaa ja
tehtavia, liikelaitoksen taloudenhoidon periaatteita seka liikelaitok-
sen ohjauksen periaatteita (HE 262/1990 vp, s. 54/11).

Lailla tulee siten saataa ainakin liikkelaitoskonsernin palvelusopi-
musten yleisista perusteista ja hinnoittelun perusteista. Jos tarkoi-
tuksena on, etta liikelaitos voi edellyttaa viraston tai laitoksen te-
kevan palvelusopimuksen liikelaitoksen kanssa, myos tastd on
perustuslain 84 8:n 4 momentista johtuvista syista saédettava
lailla.”

Hallintovaliokunta on edella mainitusta hallituksen esityksesta anta-
massaan lausunnossa (HaVL 20/2020 vp) katsonut, etté liikelaitoksia
koskevasta laintasoisesta saantelysta tuli kayda ilmi ainakin seuraavat
likelaitosten toiminnan yleiset perusteet:

- Liikelaitosten toimiala ja tehtavat, liikelaitosten taloudenhoidon
periaatteet seka liikelaitosten ohjauksen periaatteet.

- Palvelusopimusten yleiset perusteet eli sopimusten oikeudelli-
nen luonne, sopimusmenettelyn perusteet ja sopimusriitojen rat-
kaisumenettelyyn sovellettava lainsdadanto.

- Palvelujen hinnoittelun perusteet. Hinnoittelun perusteiden maa-
rittelyn l&htokohtana tulee hallintovaliokunnan mielestéa olla koh-
tuuhintaisten toimitilojen turvaaminen valtion toimielimille oma-
kustannusperusteisesti.

- Mahdollinen velvoite kayttaa liikelaitosten palveluja.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/HE_31+2020.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/PeVL_34+2020.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/HaVL_20+2020.pdf
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Totean, etta perustuslain 74 8§:n mukaan perustuslakivaliokunnan teh-
tavana on antaa lausuntonsa sen kasittelyyn tulevien lakiehdotusten ja
muiden asioiden perustuslainmukaisuudesta. Perustuslakivaliokunnan
tulkintakannanotot muotoutuvat arvioitaessa lakiehdotusten perustus-
lainmukaisuutta ja saatamisjarjestysta. Perustuslakivaliokunnan pe-
rustuslaista johtuvasta asemasta ja sille sdadetyista tehtavista johtuen
perustuslakia koskeviin valiokunnan tulkintoihin liittyy sellaista painoar-
voa, etta niilla on tarked merkitys myds kulloinkin voimassa olevaa la-
kia sovellettaessa (ks. esim. KKO 2013:59, kohta 19).

Katson edella selostetun perustuslakivaliokunnan lausunnon perus-
teella, ettd Senaatti-kiinteistbjen toiminta ei ainakaan 1.1.2016 ja
31.12.2020 valisené aikana ole perustunut perustuslain 84 8:n 4 mo-
mentin edellyttamalla tavalla lakiin in house -sopimusten perusteiden
ja hinnoittelun osalta eikda myosk&dan Senaatti-kiinteistoille in house -
vuokrasuhteissa luodun monopoliaseman osalta. Tassa suhteessa val-
linnut oikeustila on siis ollut perustuslain vastainen.

Kasitykseni mukaan valtion in house -vuokrajarjestelmaa ja siihen liit-
tynytté Senaatti-kiinteistéjen monopoliasemaa ei ole valtiovarainminis-
teribn katsomin tavoin voitu oikeudellisesti patevalla tavalla perustaa
1.1.2016 voimaan tulleeseen hallinta-asetukseksi kutsuttuun valtio-
neuvoston asetukseen valtion kiinteistovarallisuuden hankinnasta,
vuokraamisesta, hallinnasta ja hoitamisesta (242/2015).

Sen lisdksi, etta perustuslain 84 8:n 4 momentti olisi edella todetuin
tavoin edellyttanyt jarjestelylta laintasoista sdantelya, mainittu asetus
on annettu oikeudesta luovuttaa valtion kiinteistovarallisuutta annetun
lain (973/2002) nojalla, vaikka kyseinen laki ei edes koske valtion si-
sdista in house -vuokraustoimintaa, mika ilmenee lain sanamuodon li-
saksi myos lain esitbista (HE 102/2002 vp, s. 15 ja VavVM 15/2002 vp,
s. 1 ja 3). Mainitun lain 15 8:4&n sisaltyva asetuksenantovaltuus ei
myoskaan edes koske valtion liikelaitoksia lukuun ottamatta valtion
kiinteistovarallisuuden rekisterdintia ja luettelointia.

Edella mainituilla perusteilla Senaatti-kiinteistbjen toiminta on maini-
tuilta osin perustunut puutteelliseen ja virheelliseen saadéspohjaan.
Edella selostetut eduskunnan valiokuntien lausunnoista ilmenevat kan-
nanotot ja hallituksen esitykseen 31/2020 vp eduskunnassa tehdyt
muutokset (ks. eduskunnan vastaus EV 194/2020 vp) ovat korjanneet
ja selventaneet Senaatti-kiinteistdjen toiminnan oikeudellista perustaa,
mutta samalla osoittaneet hallinta-asetuksen soveltamisen ja siihen
perustuvan Senaatti-kiinteistéjen valtion sisdisen monopoliaseman pe-
rusteettomuuden.

3.2 In house -vuokrasopimusten oikeudellinen luonne

Valtiovarainministerio on oman aloitteeni johdosta antamassaan lau-
sunnossa esittanyt kasityksen&an valtion sisaisten in house -sopimus-
ten luonteesta sen, ettei kysymys ole kahden eri oikeushenkilon véli-
sista yksityisoikeudellisista vuokrasopimuksista, muttei toisaalta myos-
kadan hallintolain 3 8:ssa tarkoitetuista hallintosopimuksista. Senaatti-
Kiinteistbt on  puolestaan  ministerion  lausuntoon liitetyssa


https://www.finlex.fi/fi/oikeus/kko/kko/2013/20130059
https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2015/20150242
https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2002/20020973
https://www.finlex.fi/fi/esitykset/he/2002/20020102.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Documents/vavm_15+2002.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/EduskunnanVastaus/Documents/EV_194+2020.pdf
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selvityksessédan pitanyt in house -sopimuksia yksityisoikeudellisina
vuokrasopimuksina, joita koskevat riidat voitaisiin kasitella karajaoi-
keuksissa.

Hallintovaliokunta on edella mainitussa lausunnossaan (s. 5) todennut
sopimusten luonteesta seuraavaa:

"Valiokunta toteaa, etta valtion liikelaitoksen ja asiakkaan valilla
tehtava palvelusopimus on luonteeltaan julkisoikeudellinen sopi-
mus. Kysymys ei siten ole yksityisoikeudellisesta sopimuksesta.
Arvioitaessa tarkemmin kyseesséa olevan julkisoikeudellisen sopi-
muksen luonnetta on otettava huomioon palvelusopimuksen oi-
keudellinen, taloudellinen ja kaytannollinen merkitys. Koska pal-
velusopimuksella toteutetaan Senaatti-konsernin liikelaitosten la-
kisdateista palvelutehtavad, johon perustuslakivaliokunnan arvion
mukaan sisaltyy myos julkisen hallintotehtavan piirteita, hallinto-
valiokunta esittaa saamaansa selvitykseen viitaten saantelyn sel-
kiyttamiseksi kyseessa olevan julkisoikeudellisen palvelusopi-
muksen maaérittelemista laissa hallintosopimukseksi. Hallintolain
(434/2003) mukaisena lahtbkohtana on, ettd viranomaiset voivat
tehda keskenaan sopimuksia, jotka ovat luonteeltaan hallintosopi-
muksia. Tasta lahtokohdasta poikkeaminen edellyttaisi valiokun-
nan mielesta erityisia perusteita. Hallintolain soveltaminen merkit-
see joka tapauksessa, ettd palvelusopimukseen sovelletaan
muun muassa hallinnon oikeusperiaatteita ja hallinnon palvelupe-
riaatteetta.

Oikeudenkaynnista hallintoasioissa annetun lain (808/2019) mu-
kaan sekad hallintosopimusta etta julkisoikeudellista oikeussuh-
detta koskeva riita kasitellddn ja ratkaistaan hallintoriitamenette-
lyssa. Kun otetaan huomioon, etta palvelusopimus joka tapauk-
sessa perustaa ja maarittelee julkisoikeudellisen oikeussuhteen
Senaatti-konsernin ja sen asiakkaan valilla, valiokunta pitaa asi-
anmukaisena, etta palvelusopimusta koskevat mahdolliset riidat
ratkaistaan nimenomaan voimassa olevan lain mukaisesti hallin-
toriitamenettelyssa. Tallainen sdantely on valiokunnan mielesta
omiaan ennalta estamaan mahdollisia sopimuserimielisyyksia.”

Edella todettua vastaavasti 1.1.2021 voimaan tulleeseen Senaatti-kiin-
teistdista ja Puolustuskiinteistdistd annetun lain (1018/2020) 2 §:4an
on sisallytetty hallintovaliokunnan lakiin ehdottama uusi 3 momentti,
joka kuuluu seuraavasti:

"Palvelusopimuksilla sovitaan palveluiden siséllosta, niiden tuot-
tamisen ehdoista ja palveluiden vastikkeellisuudesta sekéa palve-
lusopimusten irtisanomisen ehdoista. Liikelaitoslain 2 §:n mukais-
ten valtion organisaatioiden palvelut hinnoitellaan omakustannus-
perusteisesti. Muille asiakkaille ja kilpailutilanteessa markkinoilla
hyddynnettavat palvelut hinnoitellaan ja niistd on sovittava liikelai-
toslain 3 8:n mukaisesti. Palveluiden vastikkeilla on voitava kattaa
Senaatti-konsernin liikelaitoksille aiheutuvat kokonaiskustannuk-
set. Sopimuksilla ei voida siirtda viranomaistehtavia tai julkisten
hallintotehtavien hoitamista Senaatti-konsernin liikelaitoksille.


https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2020/20201018
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Senaatti-konsernin liikkelaitosten ja liikelaitoslain 2 §:n 1 momentin
mukaisten valtion organisaatioiden valisiin palvelusopimuksiin so-
velletaan hallintosopimusta koskevia saannoksia. Palvelusopi-
muksista ja niiden ehtojen maaraytymisperusteista voidaan saa-
ta& tarkemmin valtioneuvoston asetuksella.”

Havaintojeni mukaan Senaatti-kiinteistojen kayttamat in house -sopi-
muspohjat ja sopimusten tyypilliset ehdot vastaavat yksityisoikeudelli-
sissa vuokrasopimuksissa noudatettavia kaytantoja ja ehtoja. In house
-sopimukset eivat kuitenkaan edelld todetuin tavoin ole yksityisoikeu-
dellisia vuokrasopimuksia eik& niihin sovelleta lakia liikehuoneiston
vuokraamisesta (482/1995) vaan hallintolakia (434/2003) ja siihen si-
saltyvia hallinnon oikeusperiaatteita seké hallinnon palveluperiaatetta.

Edella selostetulla laintasoisella saantelylla on vaikutuksensa myos
ennen lain voimaantuloa tehtyihin sopimuksiin. Mikéli voimassa olevat
sopimukset esimerkiksi vuokratasoltaan, Senaatti-kiinteistdille kuulu-
van palveluperiaatteen noudattamisen osalta tai muilta ehdoiltaan eivat
vastaa edelld selostetun 1.1.2021 voimaan tulleen laintasoisen s&én-
telyn asettamia vaatimuksia, niita on kasitykseni mukaan talta osin tar-
Kistettava vastaamaan sitd mita laissa ja sen esitdissé on edellytetty.

3.3 Senaatti-kiinteistdjen monopoliasema

Hallintovaliokunta on edell& mainitussa lausunnossaan (s. 5) todennut
seuraavaa:

"Mita tulee siihen kysymykseen, onko valtion viranomaisten ja lai-
tosten velvollisuutena kayttdad Senaatti-konsernin liikelaitosten ti-
lapalveluja ja tekevan asiaa koskevan palvelusopimuksen liikelai-
toksen kanssa, hallintovaliokunta toteaa, ettei lainsaadannéssa
ole siihen velvoittavaa sdannosta eika sellaista myoskaéan ehdo-
teta. Valtion virastot ja laitokset voivat hankkia toimitilat kayt-
toonsa myos vapailta markkinoilta.”

Edella todetun perusteella on kasittaakseni selvaa, etteivat 1.1.2016
toteutetut Senaatti-kiinteistéjen asemaa koskeneet muutokset, joilla
sille on luotu monopoliasema valtion sisalla, ole perustuneet lakiin,
vaikka perustuslain 84 8:n 4 momentti olisi sita edellyttanyt. Hallinta-
asetuksella toteutettuja muutoksia on valtioneuvoston teettamassa
eduskunnalle esitetyssa selvityksessa (Valtioneuvoston selvitys- ja tut-
kimustoiminnan julkaisusarja 21/2018) luonnehdittu seuraavasti:

- "Vuokramallin muutoksen yhteydessa muutettiin asetuksella myds
Senaatin asemaa suhteessa sen valtiovuokralaisiin; vuokralaisilta
poistui mahdollisuus tehdé itse sopimuksia suoraan muiden vuok-
ranantajien kuin Senaatin kanssa. Senaatti sai ndin ollen monopo-
liaseman suhteessa valtioasiakkaisiinsa.”


https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1995/19950482
https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2003/20030434
https://tietokayttoon.fi/documents/10616/6354562/21-2018-Valtion+vuokraj%C3%A4rjestelm%C3%A4n+toimivuuden+arviointi.pdf/a76a9463-a356-489e-b123-67aa6a2bb5e2/21-2018-Valtion+vuokraj%C3%A4rjestelm%C3%A4n+toimivuuden+arviointi.pdf?version=1.0&t=1520333624000
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- ”"Senaatti on monopoliasemassa suhteessa asiakkaisiinsa, mista
on saadetty valtioneuvoston asetuksella valtion kiinteistovarallisuu-
den hankinnasta, vuokraamisesta, hallinnasta ja hoitamisesta. Mo-
nopoliasemalla tarkoitetaan sita, ettd asiakkaiden taytyy vuokrata
tilansa Senaatin kautta.”

Edella todetun perusteella totean, ettd Senaatti-kiinteistot ja sita val-
vova valtiovarainministerié ovat toimineet virheellisesti pitdessaan ylla
edelld kuvattua valtion siséistd monopolijarjestelmaa.

Menettelyn moitittavuutta vahentaa kuitenkin se, ettei asiaan liittyvia
oikeudellisia ongelmia ole ennen edelld mainitun hallituksen esityksen
kasittelyd havaittu mydskaan eduskunnassa tai yleisemminkaan valtio-
neuvostossa.

3.4 Senaatti-kiinteistdjen palvelutehtava

Senaatti-kiinteistéjen tehtavaa on 1.1.2021 voimaan tulleessa laissa
Senaatti-kiinteistoista ja Puolustuskiinteistbista tasmennetty niin, etta
likelaitoksen tehtavand on toimia kiinteistd- ja toimitilaliiketoiminnan
toimialalla tuottaen valtion tarpeisiin kiinteisto- ja tilapalveluita, tilajoh-
tamisen ja -hallinnon palveluita, tilojen hankintaan, hallinnointiin ja luo-
vuttamiseen liittyvia palveluita ja naihin valittémasti liittyvia muita pal-
veluja palvelusopimusten perusteella liikelaitoslain 2 §:ssé tarkoitetuille
asiakkaille. Liséksi liikelaitosten tehtavana on huolehtia hallinnassaan
olevasta valtion kiinteistovarallisuudesta, sen hoidosta ja hallinnosta
seka tarvittaessa valtion kiinteistdvarallisuuden ja siihen liittyvan muun
omaisuuden luovuttamisesta, hankinnasta, hoidosta ja hallinnosta. Se-
naattikonsernin liikelaitokset voivat tuottaa palveluita vahéisessa maa-
rin my6s muille asiakkaille.

Koska Senaatti-konsernin liikelaitokset toteuttavat edelld todettua laki-
saateista palvelutehtavaa, johon perustuslakivaliokunnan edella maini-
tussa lausunnossa esitetyn nakemyksen mukaan sisaltyy myos perus-
tuslain 124 §:ssé tarkoitetun julkisen hallintotehtavan piirteita, hallinto-
valiokunta on edella todetuin tavoin esittanyt saamaansa selvitykseen
viitaten aikaisemmin vuokrasopimuksiksi otsikoitujen sopimusten maa-
rittelemisté laissa hallintosopimuksiksi. Tasta lainsaadannollisesta rat-
kaisusta on ndhdakseni seurannut sopimuksiin liittyvan palveluperiaat-
teen korostuminen aivan uudella tavalla. Puolustusvaliokunta onkin
edelld mainitusta hallituksen esityksestd antamassaan mietinndsséa
PuVM 2/2020 vp (s. 15) todennut:

"Sinansa ei ole estetta sille, ettd valtion sisdisia palveluja tuottava
toiminta organisoidaan valtion liikelaitoksen muotoon. Téallaisen lii-
kelaitoksen toiminta on kuitenkin perusteltua maaritella ensisijai-
sesti palvelujen laatu, saatavuus ja kayttajien tarpeet huomioon
ottaen.”


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Documents/PuVM_2+2020.pdf
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Edella selostettu lakiin perustumattoman hallinta-asetuksen soveltami-
nen ja vallalla ollut virheellinen k&sitys vuokrasopimuksiksi otsikoitujen
asiakirjojen luonteesta ovat ndhdékseni olleet omiaan hamartdmaan
Senaatti-kiinteistojen palvelutehtavaa, mika osaltaan on johtanut niihin
havaintoihin, jotka ovat antaneet aiheen tdhan oman aloitteeseeni.

3.5 Selontekomenettely

Hyvaksyessaan 1.1.2021 voimaan tulleen lain valtion liikelaitoksista
annetun lain muuttamisesta seké lain Senaatti-kiinteistdista ja Puolus-
tuskiinteistoistd eduskunta on samalla perustuslain 44 §:n 1 momentin
nojalla edellyttanyt hallituksen antavan Senaatti-kiinteistoista, sen ty-
tarliikelaitos Puolustuskiinteistdistda sekd koko Senaatti-konsernista
vuoden 2022 syysistuntokauden alkuun mennessa kokonaisvaltaisen
selonteon, jossa tarkastellaan muun muassa valtion tilahallintoa koko-
naisuudessaan, sen organisaatiota, toimintaperiaatteita, saantelya,
asiakkaan asemaa, kustannuksia, palvelusopimuksia ja niihin mahdol-
lisesti liittyneita erimielisyyksia, jarjestelman vaikutuksia viranomaisten
edellytyksiin hoitaa lakisdateisia tehtavidan ja tilahallinnon vastuuta
muun muassa toimitilojen kuntoon liittyvista puutteista.

Perustuslain 44 8:n 1 momentissa tarkoitetun selontekomenettelyn ol-
lessa vireilla en katso aiheelliseksi tdssa vaiheessa enempaé puuttua
siihen, mita kaytannon vaikutuksia esimerkiksi hallinnon palveluperi-
aatteen soveltamisella voidaan edellyttad olevan Senaatti-konsernin
toimintaan. Kasitykseni mukaan selontekomenettelyssa olisi joka ta-
pauksessa syyta perusteellisesti selvittdd seuraavia eduskunnan oi-
keusasiamiehen kanslian tydssa ilmenneita oikeudellisia kysymyksia:

a) Vaikka rakennuksiin ja toimitiloihin liittyvat normienvastaisuudet ja
muut puutteet olisivat tiloja kayttavan valtion viraston johdon tie-
dossa, vikojen ja puutteiden korjaaminen nayttaa joskus jadvan Se-
naatti-kiinteistgista johtuvista syista viraston valittémien vaikutus-
mahdollisuuksien ulkopuolelle. Saattaa myos olla, etta Senaatti-
kiinteistbjen perimien maksujen vuoksi korjauksia tai perusparan-
nuksia ei viraston kaytdssa olevien resurssien puitteissa voida to-
teuttaa. Sopimukseksi otsikoitu valtion siséinen asiakirja ehtoineen
nayttaa siis kaytannossa joskus muodostavan tosiasiallisen esteen
sille, etta saanndsten edellyttamat valttamattomat korjaukset tai pe-
rusparannukset voitaisiin toteuttaa valtion omistamissa rakennuk-
sissa ja toimitiloissa. Laillisuusvalvonnan nékdkulmasta valtion si-
saiset sopimukset ovat omiaan hadmartamaan vastuun kohdenta-
mista niihin tahoihin, jotka tosiasiallisesti kayttavat maaraysvaltaa
toimitilojen lainmukaisuutta koskevien vaatimusten tayttamisesta
paatettaessa.

Esimerkiksi pidatettyjen kohtelusta ja vapautensa menettaneiden
sailytystilojen asianmukaisuudesta vastaa viime k&dessa aina val-
tio. Valtion siséiset jarjestelyt eivét vaikuta valtion vastuuseen. Val-
tion vastuuta ei voida haivyttaa valtion sisaisten sopimuskonstruk-
tioiden taakse.
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Viittaan talta osin valtiovarainministeritlle 7.1.2020 lahettamassani
selvitys- ja lausuntopyynnossa selostettuihin laillisuusvalvojien ha-
vaintoihin ja ratkaisuihin.

Olen 15.4.2020 antamassani ratkaisussa asiassa EOAK/777/2019
pitanyt oikeudellisesti ongelmallisena sita epasymmetriaa, joka val-
tio-oikeushenkilon piirissa vallitsee "vuokralaisena” toimivan viras-
ton johdon ja "vuokranantajana” toimivan valtion liikelaitoksen hen-
kiloston virkarikosoikeudellisten ja toimitilojen tydturvallisuuteen liit-
tyvien vastuiden valilla. Tata epasymmetriaa korostaa edelleen se,
ettd toimitilojen turvallisuuteen ja terveellisyyteen liittyvat viraston
johdon toimintamahdollisuudet suhteessa liikelaitokseen ovat val-
tion vuokrajarjestelmén rakenteesta ja toimenpiteiden vuokravaiku-
tuksista johtuen hyvin rajalliset. Liikelaitoksen tyontekijat voivat il-
man syytteen uhkaa laiminlydda sellaisia kiinteiston omistajalle
kuuluvia toimenpiteitd, joiden tekematta jattamisesta toimitiloissa
toimivan viraston johto voi joutua jopa rikosoikeudelliseen vastuu-
seen antaessaan toiminnan jatkua kyseisissa tiloissa.

Yleensa lahdetdan siitd, ettd ankarimman vastuun tulisi kohdentua
tahoon, jolla on tosiasialliset mahdollisuudet paattaa ja maarata tar-
vittavista toimenpiteistad ja myds resurssien kaytosta. Valtion kiin-
teistovarallisuuteen kuuluvien toimitilojen turvallisuuteen ja terveel-
lisyyteen liittyvissa kysymyksissa ankarimmat vastuut nayttavat kui-
tenkin tAman lahtokohdan vastaisesti kohdistuvan tiloja kayttavien
virastojen esimiehiin. Heidan toimintamahdollisuutensa valtion
vuokrajarjestelman rakenteista johtuen ovat kuitenkin kaytanndssa
usein vahaiset.

Olen vireilla olevan kanteluasian EOAK/6421/2020 ka&sittelyssa
kiinnittanyt huomiota siihen, ettd Senaatti-konsernin tydntekijoiden
virkarikosoikeudellinen vastuu (toimitusjohtajaa lukuun ottamatta
1.1.2021 alkaen) poikkeaa merkittavasti virkamiesten rikosoikeu-
dellisesta vastuusta. Rikoslain 40 luvun 11 8:n 3 kohdan nojalla lii-
kelaitokseen tyosuhteessa olevat tydntekijat ovat julkisyhteisén
tyontekijoita. Heihin sovelletaan rikoslain 40 luvun saannoksia vain
rajoitetusti (lahjuksen ottaminen, térkea lahjuksen ottaminen, lah-
jusrikkomus, virkasalaisuuden rikkominen ja tuottamuksellinen vir-
kasalaisuuden rikkominen).

Edella mainitussa kanteluasiassa on kysymys mahdollisesta Se-
naatti-kiinteistéjen tyontekijan sivutoimen aiheuttamasta esteelli-
syydesta ja intressiristiriidoista. Senaatti-konsernin tydntekijoiden
sivutoimia ei ole saannelty ja vaikuttaa epaselvalta, missd maarin
esteellisyyskysymyksia arvioitaessa voidaan tukeutua hallintola-
kiin.

Hallintolain 2 8:n 3 momentin mukaan valtion liikelaitoksissa sovel-
letaan hallintolakia niiden hoitaessa julkisia hallintotehtavia. Halli-
tuksen esityksen 31/2020 vp eduskuntakasittelyn yhteydessa on
noussut esille kysymys muun muassa hallinnon oikeusperiaattei-
den (hallintolaki 6 8) ja palveluperiaatteen (hallintolaki 7 8) huomi-
oon ottamisesta Senaatti-kiinteistbjen toiminnassa. Eduskunnan


https://www.oikeusasiamies.fi/r/fi/ratkaisut/-/eoar/6870/2019
https://www.oikeusasiamies.fi/r/fi/ratkaisut/-/eoar/777/2019
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perustuslakivaliokunta (PeVL 34/2020 vp) ja hallintovaliokunta
(HaVL 20/2020 vp) ovat lausunnoissaan todenneet, etta Senaatti-
kiinteistbjen tehtaviin siséltyy ainakin joiltain osin julkisen hallinto-
tehtavan piirteitd ja myds puolustusvaliokunta on mietinnéssaan
(PuVvM 2/2020 vp) yhtynyt tahan nakemykseen. Kysymys hallinto-
lain soveltamisalan laajuudesta Senaatti-konsernin toiminnassa on
kuitenkin jd&nyt jossain maarin epaselvaksi.

Perustuslain 118 §:ssa sdadetaan vastuusta virkatoimissa. Pykalan
3 momentin mukaan jokaisella, joka on karsinyt oikeudenloukkauk-
sen tai vahinkoa virkamiehen tai muun julkista tehtavaa hoitavan
henkilon lainvastaisen toimenpiteen tai laiminlyénnin vuoksi, on oi-
keus vaatia taméan tuomitsemista rangaistukseen seka vahingon-
korvausta julkisyhteisolta taikka virkamieheltéa tai muulta julkista
tehtavaa hoitavalta sen mukaan kuin lailla saadetaan.

Virkavastuuseen kuuluu edelld todetuin tavoin myds rikosoikeudel-
linen virkavastuu. Senaatti-konsernin tyontekijoilla ei kuitenkaan
nykyisten sdanndsten perusteella ole rikosoikeudellista vastuuta
menettelysta tai laiminlydnnista, joka loukkaisi esimerkiksi hallinto-
lain s&anndksia, vaikka konsernin tyontekijoiden toteuttama julki-
nen tehtava — esimerkiksi vankiloiden yllapitaminen ja niiden asian-
mukaisesta kunnosta vastaaminen — on julkisena tehtavana poik-
keuksellisen merkittava ja vastuullinen.

Osa Senaatti-kiinteistdjen toiminnan sééntelyn edella todetuista puut-
teista on korjattu edella selostetulla 1.1.2021 voimaan tulleella lainta-
soisella sdantelylla. Muut Senaatti-konsernin toimintaan liittyvat oikeu-
delliset kysymykset ovat joutuneet eduskunnan maaraaman selonte-
komenettelyn kohteiksi. Sen vuoksi asia ei tdssd vaiheessa anna ai-
hetta muihin toimenpiteisiin taholtani kuin tAméan ratkaisuni julkaisemi-
seen ja toimittamiseen tiedoksi valtiovarainministeriolle.

Lisdksi pyydéan valtiovarainministeriotéa ilmoittamaan perjantaihin
30.7.2021 mennessa, mihin toimenpiteisiin ministerio ja Senaatti-kon-
serni ovat ryhtyneet Senaatti-kiinteistdjen edellda kohdissa 3.2 ja 3.3
kuvatun monopoliaseman purkamiseksi ja valtion siséisen in house -
sopimuskannan uudistamiseksi vastaamaan voimassa olevaa lainsaa-
dantdéa. Pyydan ministeriota samalla myos ilmoittamaan, missa laajuu-
dessa hallintolakia ministerion kasityksen mukaan sovelletaan Se-
naatti-konsernin toiminnassa.
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EOAK/6870/2019
Ratkaisija: Apulaisoikeusasiamies Pasi Pdlonen
Esittelija: Esittelijaneuvos Jarmo Hirvonen

APULAISOIKEUSASIAMIES TUTKII SENAATTI-KIINTEISTOJEN ASEMAN VALTION
MONOPOLIVUOKRANANTAJANA

1 SELVITYS- JA LAUSUNTOPYYNTO

Poliisiasemille, vankiloihin, tuomioistuimiin ja varuskuntiin kohdistettujen eduskunnan oi-
keusasiamiehen kanslian tarkastusten yhteydesséa havaitaan ajoittain rakennuksiin ja toimitiloi-
hin seka vapautensa menettaneiden henkildiden sailytystiloihin liittyvia laillisuusvalvonnan piiriin
kuuluvia puutteita ja epakohtia. Tallaisia epakohtia on tuotu esiin myos kanteluissa. Kun puut-
teiden syitd ja korjaamismahdollisuuksia selvitelladn, havaitaan usein Senaatti-kiinteistojen
osuus asiassa. Ongelmallisiksi osoittautuneista toimitiloista on yleensa tehty vuokrasopimuk-
siksi otsikoituja asiakirjoja Senaatti-kiinteistdjen kanssa.

Vapautensa menettaneiden henkildiden kaytdssa olevien tilojen asianmukaisuuden ja kunnon
osalta kysymys on keskeisista perus- ja ihmisoikeuksiin liittyvista nékdkohdista. Virastojen toi-
mitiloihin liittyy usein myds tilojen saavutettavuutta, terveellisyytta ja turvallisuutta koskevia oi-
keudellisia kysymyksiéa.

Vaikka rakennuksiin ja toimitiloihin liittyvat normienvastaisuudet ja muut puutteet olisivat tiloja
kayttavan viraston johdon tiedossa, vikojen ja puutteiden korjaaminen nayttdd joskus jaavan
Senaatti-kiinteistoista johtuvista syista viraston valitttmien vaikutusmahdollisuuksien ulkopuo-
lelle. Saattaa myds olla, etta Senaatti-kiinteistdjen perimien maksujen vuoksi korjauksia tai pe-
rusparannuksia ei viraston kaytossa olevien resurssien puitteissa voida toteuttaa.

Vuokrasopimukseksi otsikoitu valtion sisdinen asiakirja nayttaa siis kaytannéssa joskus muo-
dostavan tosiasiallisen esteen sille, ettéd sdanndsten edellyttdmat valttamattomat korjaukset tai
perusparannukset voitaisiin toteuttaa rakennuksissa ja toimitiloissa. Laillisuusvalvonnan nako-
kulmasta vuokrasopimuksiksi otsikoidut asiakirjat ovat omiaan hamartdmaan vastuun kohden-
tamista niihin tahoihin, jotka tosiasiallisesti nayttavat kayttavan maaraysvaltaa toimitilojen lain-
mukaisuutta koskevien vaatimusten tayttamisesta paatettaessa.

Pidatettyjen kohtelusta ja vapautensa menettaneiden sailytystilojen ja muidenkin toimitilojen asi-
anmukaisuudesta vastaa viime k&dessa valtio. Valtion siséiset jarjestelyt eivat vaikuta valtion
vastuuseen. Valtion vastuuta ei voida haivyttaa valtion sisaisten sopimuskonstruktioiden taakse.

Valtion sisdisten sopimuskonstruktioiden ongelmallisuus laillisuusvalvonnan kannalta on ha-
vaittu eri asiayhteyksissa. Yksityishenkilon 2.6.2012 oikeusasiamiehen kansliaan toimittamassa
kantelussa (Dnro 2159/4/12) eduskunnan oikeusasiamiesta pyydettiin tutkimaan, miksi Suomen
valtion virastotaloista kantelijan havaintojen mukaan puuttuivat invalidipysakoéintiin tarkoitetut
pysakointipaikat. Esimerkkeina kantelija mainitsi Tampereen oikeustalon ja Pirkanmaan poliisi-
laitoksen Tampereen toimipisteen.

Apulaisoikeusasiamies Maija Sakslin katsoi kanteluun 15.11.2013 antamassaan vastauksessa,
ettd valtion kiinteistdjen hallinnoinnissa oli kyse sellaisesta valtiovarainministerion hallinnon-
alalla toimivalle liikelaitokselle kuuluvasta liiketaloudellisin perustein tapahtuvasta yksityisoikeu-
dellisesta perustoiminnasta, jonka valvomiseen oikeusasiamiehella ei ollut toimivaltaa.
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Apulaisoikeusasiamies katsoi kuitenkin aiheelliseksi saattaa esilla olleen asian oikeusministe-
rion ja sisaasiainministerion tietoon ja pyysi niité selvittdmaan, milla tavoin niiden hallinnonaloilla
oli toimitilaratkaisuja tehtaessa — esimerkiksi tiloja vuokrattaessa — kiinnitetty huomiota invalidi-
pysakaoinnin jarjestamiseen ja pyritty vaikuttamaan naiden pysékdintipaikkojen saamiseen. Sa-
malla apulaisoikeusasiamies pyysi myos valtiovarainministeritta, jonka hallinnonalalla Senaatti-
kiinteistot toimii, iimoittamaan, miten invalidipysakaintiin liittyvat nakokohdat otetaan huomioon
liikelaitoksen toiminnassa.

Juuri mainitussa 15.11.2013 kanteluvastauksessa viitatun aiempaa Senaatti-kiinteistdista an-
nettua lakia (1196/2003) koskeneen hallituksen esityksen (HE 108/2003 vp s. 1) mukaan Se-
naatti-kiinteistoilla ei ole viranomaistoimintaa eika varsinaisia viranomaistehtavia. Vastaavasti
eduskunnan valtiovarainvaliokunnan mietinnéssa (VavVM 34/2003 vp s. 3) todetaan, etta Se-
naatti-kiinteistoilla "ei esityksessa ole ajateltu olevan viranomaistoimintaa eika varsinaisia viran-
omaistehtavia.” Mainitusta hallituksen esityksesté ei ole aikanaan pyydetty perustuslakivalio-
kunnan kannanottoa.

Totean, etta eduskunnan perustuslakivaliokunta on askettain muussa asiayhteydessa eli kési-
teltdessa hallituksen esitystd HE 47/2019 vp Hansel Oy -nimisesta osakeyhtiosta annetun lain
ym. lakien muuttamiseksi (PeVL 15/2019 vp) ottanut kantaa kyseisen yhtion toimintaan tavalla,
jolla voi nahdakseni olla merkitystd myds Senaatti-kiinteistdjen toimintojen luonteen arvioimi-
selle. Perustuslakivaliokunnan mukaan Hanselin tehtavat yhteishankintayksikkéna kiinnittyvat
julkisyhteisojen laissa saadettyjen velvollisuuksien toteuttamiseen, minka lisdksi Hansel Oy:n
tehtavilla on merkitysta julkisyhteisdjen varojen kayton kannalta. Vaikka hankintojen tekemiseen
littyy myds vahvoja yksityisoikeudellisia piirteita, perustuslakivaliokunnan mielestd Hanselin
tehtavassa yhteishankintayksikkdona painottuvat julkisen hallintotehtavan piirteet.

Olen ottanut omasta aloitteestani tarkasteltavaksi sen oikeudellisen perustan, johon tukeutuen
Senaatti-kiinteistot valtion osana (VaVM 33/2010 vp, s. 3) luovuttaa kiinteistdja, rakennuksia ja
huoneistoja vastiketta vastaan valtion virastojen ja laitosten kayttoon ja asettaa samalla ehtoja
niiden kunnossapitoa ja perusparannuksia koskeville vastuilleen ja omalle roolilleen tahona,
jonka lahtokohtaisesti tulee huolehtia valtion kiinteistévarallisuudesta. Samalla olen katsonut
perustelluksi ottaa lahemmin esille myods kysymyksen siitd, onko Senaatti-kiinteistojen tehta-
vissa osia, joiden voidaan katsoa kuuluvan julkisen hallintotehtévan tai oikeusasiamiehen toimi-
valtaa koskevassa perustuslain 109 8:ssa tarkoitettujen julkisten tehtavien piiriin.

Perustuslain (731/1999) 111 8:n 1 momentin perusteella valtiovarainministeriotd pyydetaan
hankkimaan tarvittava Senaatti-kiinteistdjen selvitys ja antamaan oma lausuntonsa jaljempana
selostettavista tarkasteluni kohteista sek& vastaamaan lausunnossaan jaljempané esitettaviin
kysymyksiin.

1.1 Senaatti-kiinteistojen oikeudellinen asema ja valtion vuokrajarjestelma

Perustuslain 84 8:n 4 momentin mukaan valtion liikelaitosten toiminnan ja talouden yleisista
perusteista sdaddetaan lailla.

Valtion liikelaitoksista annetun lain (1062/2010), jaliempéana liikelaitoslaki, 2 §:n mukaan valtion
likelaitoksena toimii valtiovarainministerion hallinnonalalla Senaatti-kiinteistot, jonka tehtavana
on tuottaa tilapalveluja ja niihin valittomasti liittyvid muita palveluja lain 1 8:ssé tarkoitetuille vi-
rastoille, laitoksille ja yksikdille seka huolehtia hallinnassaan olevasta valtion kiinteistévaralli-
suudesta. Liikelaitoslain 3 8:n mukaan liikelaitoksen on toimittava liikketaloudellisten periaattei-
den mukaisesti.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/he_108+2003.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Documents/vavm_34+2003.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/PeVL_15+2019.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Documents/vavm_33+2010.pdf
https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1999/19990731
https://finlex.fi/fi/laki/alkup/2010/20101062
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Perustuslain 92 8:n 2 momentin mukaan valtion kiintean omaisuuden luovutukseen voidaan
ryhtya vain eduskunnan suostumuksella tai sen mukaan mita lailla saadetaan. Tarkemmin asi-
asta on saadetty laissa oikeudesta luovuttaa valtion kiinteistvarallisuutta (973/2002), jaljem-
pana luovutuslaki.

Luovutuslaissa sdadetaan lain 1 8:n (lain soveltamisala) mukaan valtion kiinteistovarallisuuden
luovuttamisesta ja valtion maaomaisuuden vuokraamisesta seké erityisten oikeuksien myonta-
misesta.

Luovutuslain 3 §:n 1 kohdan mukaan "valtion kiinteistovarallisuudella” tarkoitetaan

a) valtion omistamia kiinteistdja, muita rekisteriyksikkdja ja maa- ja vesialueita sekd osuutta
niihin (valtion maaomaisuus);

b) valtion maalla seka toisen maalla sijaitsevia valtion omistamia rakennuksia ja naiden
osuuksia;

c) valtion omistamia asunto-osakeyhtididen osakkeita ja osakkeita sellaisissa yhtiissa, joi-
den paaasiallisena tarkoituksena on kiintedn omaisuuden omistaminen tai hallinta; seka

d) valtiolle kuuluvia erityisia oikeuksia.

Luovutuslain 3 §:n 2 kohdan mukaan "luovuttamisella” tarkoitetaan myyntia, vaihtoa tai muuta
omistusoikeuden luovuttamista.

Luovutuslain 3 §:n 3 momentin mukaan “vuokraamisella” tarkoitetaan maanvuokralaissa
(258/1966) tarkoitettua maanvuokraa.

Luovutuslain 2 §:ssa on séédetty lain suhteesta muihin saannoksiin. Jos muualla laissa tai laissa
olevan valtuutuksen nojalla annetaan luovutuslaista poikkeavia sddnnoksia, noudatetaan niita
luovutuslain sijasta. Lain sdatdmiseen johtaneen hallituksen esityksen (HE 102/2002 vp, s. 15)
yksityiskohtaisissa perusteluissa on kyseisen pykélan osalta todettu seuraavaa:

”Lakia sovellettaisiin vain kiinteistdvarallisuuden luovuttamiseen ja maaomaisuuden vuokraamiseen
valtio-omistajan ulkopuolelle, joten sitd ei sovellettaisi valtionhallinnon sisaisiin hallinnansiirtoihin
eikd vuokrauksiin.”

Vastaavasti valtiovarainvaliokunnan asiassa antamassa mietinnésséd VavVM 15/2002 vp, s. 1 ja 3)
todetaan "Laki ei koske valtionhallinnon sisédisia vuokrauksia eikd hallinnansiirtoja.” Eduskunnan
tyojarjestyksen 64 8:n mukaan valiokunnan mietinndn perustelut katsotaan hyvaksytyiksi, jollei
eduskunta toisin paata. Eduskunnan vastauksessa EV 146/2002 vp ei ole tarkoitettua valiokunnan
mietinndn perusteluista irtautuvaa mainintaa.

Edelld selostettujen sdanndsten ja lain esitdiden perusteella vaikuttaa silta, etta luovutuslain
soveltamisalaan eivat kuuluisi valtionhallinnon sisaisiin (in house) vuokrauksiin liittyvat
seikat. Ministeritta pyydetaan kiinnittamaan huomiota tdhén seikkaan lausuntoa antaessaan.

Luovutuslain 15 8:n valtuussdénnoksessa, jonka soveltamisala vaikuttaa laveammalta kuin luo-
vutuslain itsensa soveltamisala, todetaan seuraavaa:

"Valtion kiinteistovarallisuuden hankinnasta, kiinteistévarallisuuden vuokraamisesta valtion kayt-
toéon, valtion kiinteistévarallisuuden vuokraamisesta ulkopuolisille, hallinnasta, hoidosta ja kayttsta
seka rekisterdinnisté ja luetteloinnista voidaan sdatdd valtioneuvoston asetuksella. Valtion maa-
omaisuuden vuokraamisesta saadetaan kuitenkin tassa laissa.


https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2002/20020973
https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1966/19660258
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/he_102+2002.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Documents/vavm_15+2002.pdf
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Tama pykala ei koske valtion liikelaitoksia lukuun ottamatta valtion Kiinteistvarallisuuden rekiste-
roéintia ja luettelointia.”

Lain sdatamiseen johtaneen hallituksen esityksen (HE 102/2002 vp, s. 25) yksityiskohtaisissa
perusteluissa on kyseisen pykalén osalta todettu seuraavaa:

"Lain valtuussdaannoksen nojalla annettavalla asetuksella ei ole tarkoitus sdataa valtion liikelaitosten
hallinnassa olevan valtion kiinteistdvarallisuuden hankinnasta, hallinnasta, hoidosta ja kaytosta. Val-
tion liikelaitosten toiminnasta sdadetaan valtion liikelaitoksista annetussa laissa ja liikelaitoskohtai-
sissa laeissa. Kiinteistovarallisuuden rekisterdinnin ja mahdollisesti myds luetteloinnin osalta olisi
kuitenkin tarpeen antaa yhtenevat saannokset valtion virastoille, laitoksille, liikelaitoksille ja rahas-
toille.”

Luovutuslain 15 §:n 2 momentin ja sen esitdiden mukaan luovutuslain 15 §:ssa saadetyn
asetuksenantovaltuuden piiriin ei nayttaisi kuuluvan valtion liikelaitosten hallinnassa
olevan valtion kiinteistovarallisuuden hankinta, hallinta, hoito ja kayttd. Ministeriota pyy-
detaan kiinnittamaan lausunnossaan tahan seikkaan erityistd huomiota.

Ministeriotd pyydetddn kiinnittim&an lausunnossaan huomiota myos siihen, mita valtiovarain-
valiokunta on mietinndéssaan (VavVM 15/2002 vp) todennut luovutuslain 15 8:n valtuussaan-
noksesté ja sen ongelmallisuudesta.

Luovutuslain 15 §:n perusteella on sdadetty valtioneuvoston asetus valtion kiinteistévarallisuu-
den hankinnasta, vuokraamisesta, hallinnasta ja hoitamisesta (242/2015). Asetus on tullut voi-
maan 1.1.2016. Asetuksen 4 8:n mukaan valtion kiinteistovarallisuuden hankinta kuuluu Se-
naatti-kiinteistélle ja Metsahallitukselle.

Asetuksen 9 §:ssa on saadetty Senaatti-kiinteistojen keskeisesta roolista virastojen vuokratessa
kayttoonsa toimitiloja. Jos viraston ja Senaatti-kiinteistdjen arviot valtion kokonaisetua parhaalla
tavalla vastaavasta vaihtoehdosta toteuttaa toimitilan vuokraus poikkeavat toisistaan, on ase-
tuksen 10 8:n mukaan pyydettava valtiovarainministerion lausunto. Asetuksen 11 § koskee toi-
mitilojen vuokraamista ulkopuoliselta viraston kayttoon siten, ettéd Senaatti-kiinteistot vuokraa
tilan ulkopuoliselta ja edelleen vuokraa sen virastolle.

Valtiovarainministeriossa 12.3.2015 laaditun edella mainitun asetuksen taustamuistiossa on il-
meisesti lahdetty siitd, ettei asetus koskisi Senaatti-kiinteist6ja, joka nayttaisi olevan luovutus-
lain 15 8:n 2 momentissa sdadetyn asetuksenantovaltuuden ulkopuolelle jdava valtion liikelai-
tos, vaan ainoastaan virastoja ja laitoksia, jotka vuokraavat tiloja Senaatti-kiinteistdilta. Tasta
huolimatta muistiossa on todettu Senaatti-kiinteistoisté esimerkiksi seuraavaa:

"Asetusehdotuksessa Senaatti-kiinteistoilla olisi kuitenkin aiemmin asetuksessa maariteltya keskei-
sempi rooli valtion kiinteistdvarallisuuden hallinnassa ja jarjestelyissé suhteessa valtion virastoihin
ja laitoksiin, mik& vastaisi paremmin myos liikelaitoslain 1-2 8:ssé tarkoitettujen tehtavien mukaista
roolia valtion keskitettynd, virastojen ja laitosten kiinteistovarallisuuden hankintojen ja vuokrauksen
asiantuntijana.”

"Toimitilastrategian mukaisen tilatehokkuustavoitteen toteuttaminen 8 vuoden aikajénteellda merkit-
sisi noin 100 milj. euron saastoa vuokra- ja hoitokustannuksissa valtionhallinnolle. S&asto edellyttda
toteutuakseen asetuksessa esitettyd selkeaa toimintaroolia Senaatti-kiinteistoille.”

"Valtion toimitilojen hankinta, vuokraus ja hallinta keskitettaisiin yhdelle hankintayksikolle eli Se-
naatti-kiinteistoille. Taméa kasvattaisi Senaatti-kiinteistdjen roolia. Valtion omien tilojen kayttd s&a-
dettaisiin ensisijaiseksi.”


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/he_102+2002.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Mietinto/Documents/vavm_15+2002.pdf
https://www.finlex.fi/fi/laki/alkup/2015/20150242
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"Jatkossa virastojen ja laitosten tulisi vuokrata tarvitsemansa toimitilat ensisijaisesti valtion omista-
mista tai, jos on olemassa perusteltu syy, valtiolle ulkopuoliselta vuokratuista tiloista. Ehdotettava
saantely selkeyttaisi myds Senaatti-kiinteistéjen asemaa toimitilojen hallinnoijana, vuokraajana ja
tila-asiantuntijana.”

"Esitys mahdollistaisi valtion vuokrajarjestelman uudistamista koskevan valtiovarainministerion tyo-
ryhman (29/2014) ehdotusten toimeenpanon ja siirtymisen valtion vuokrajarjestelméssa omakustan-
nusperiaatteen kayttoon Senaatti-kiinteistdjen vuokrien maarittdmisessa.”

Edella mainitun asetuksen ja sen taustamuistion perusteella vaikuttaa silta, etté asetuksella on
luotu ja pyrittykin luomaan Senaatti-kiinteistolle aikaisemmasta olennaisesti poikennut rooli val-
tion toimitilojen hallinnoijana ja vuokraajana.

Valtioneuvoston sivuilla valtioneuvoston yleisistunnossa 19.3.2015 tehtya paatésta on kuvattu
muun ohella seuraavasti:

"Asetuksella valtion kiinteistévarallisuuden hankintaa, vuokraamista ja hallintaa keskitetdan. Toimi-
tilojen vuokraus ja hallinta keskitetddn Senaatti-kiinteistoille. Toimitilahankkeiden taloudellisuuden
arvioinnin edellytyksia parannetaan ja valtion omien tilojen kayttd saadetaan ensisijaiseksi.”

Valtioneuvoston teettdmassa selvityksessa (Valtioneuvoston selvitys ja tutkimustoiminnan jul-
kaisusarja 21/2018) edelld mainitun asetuksen vaikutuksia Senaatti-kiinteistéihin on luonneh-
dittu esimerkiksi seuraavasti:

"Vuokramallin muutoksen yhteydessa muutettiin asetuksella myés Senaatin asemaa suhteessa sen
valtiovuokralaisiin; vuokralaisilta poistui mahdollisuus tehda itse sopimuksia suoraan muiden vuok-
ranantajien kuin Senaatin kanssa. Senaatti sai ndin ollen monopoliaseman suhteessa valtioasiak-
kaisiinsa.”

"Senaatti on monopoliasemassa suhteessa asiakkaisiinsa, mistd on saadetty valtioneuvoston ase-
tuksella valtion kiinteistovarallisuuden hankinnasta, vuokraamisesta, hallinnasta ja hoitamisesta.
Monopoliasemalla tarkoitetaan sita, etta asiakkaiden taytyy vuokrata tilansa Senaatin kautta.”

Valtiollisten tehtavien jakoa koskevan perustuslain 3 8:n 1 momentin mukaan lainsdadantoval-
taa kayttdaa eduskunta. Yksityisia henkilgita ja viranomaisia sitovien yleisten oikeussaantojen
antaminen, eli lainsaadantovalta, kuuluu lahtokohtaisesti eduskunnalle. Perustuslain 80 8:n 1
momentin mukaan valtioneuvosto ja ministerio voivat antaa asetuksia perustuslaissa tai muussa
laissa sdadetyn valtuuden nojalla.

Asetusten antamiseen valtuuttavan lain tulee tayttad perustuslakivaliokunnan lausuntokaytan-
ndssa asetetut tdsmallisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimukset. Olennaista on, ettd sdannelta-
vasta asiasta on riittdvat perussadnnokset laissa. TAma rajaa jo sinansa asetuksenantajan toi-
mivaltaa. On pohdittava, sisaltdéako laki perussddnnokset niista asioista, joita asetuksenanto-
valtuus koskee (Lainkirjoittajan opas, kohta 13.5).

Perussdanndkselld tarkoitetaan sita aineellista lain s&&nndst4, jota alemman asteisella normi-
nannolla tarkennetaan. Tarkemmin saatamisella ei siis varsinaisesti tarkoiteta valtuussaannok-
sen tarkentamista. Valtuussddnnds on delegointiin kaytettava viittausinstrumentti. Perussaan-
noksen kirjoittamisessa tulisi huolehtia siitd, ettei asiasta saatdminen jaa kaytannéssa kokonaan
asetuksen tai viranomaisen antaman normin varaan. Valtuussaannoksen ja perussaannoksen
valille tulisi muodostua ehea tulkinnallinen kokonaisuus sen osalta, mitd alemman asteisissa
saannoksissa voidaan saataa. Asetuksenantovaltuuden ylittdminen merkitsee sita, ettd sdantely
kyseisilta osin on lainvastaista, eikd myodskaan vastaa perustuslain 80 8:ssa saadettya vaati-
musta. Valtuudet ylittavia sdannoksia ei perustuslain 107 §:n nojalla saa soveltaa. (Veli-Pekka
Hautamaki: Asetuksenantovaltuus ja asetuksenanto. Lakimies 2010 s. 213-217).


https://valtioneuvosto.fi/artikkeli/-/asset_publisher/valtioneuvoston-yleisistunto-19-3-2015?_101_INSTANCE_YZfcyWxQB2Me_groupId=10616
https://tietokayttoon.fi/documents/10616/6354562/21-2018-Valtion+vuokraj%C3%A4rjestelm%C3%A4n+toimivuuden+arviointi/a76a9463-a356-489e-b123-67aa6a2bb5e2/21-2018-Valtion+vuokraj%C3%A4rjestelm%C3%A4n+toimivuuden+arviointi.pdf?version=1.0
http://lainkirjoittaja.finlex.fi/
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Asetuksella tai viranomaisen maarayksella ei voida antaa yleisia oikeussaantgja lain alaan kuu-
luvista asioista (PeVL 33/2004 s. 4).

Perustuslain 119 8§:n 2 momentin mukaan valtionhallinnon toimielinten yleisista perusteista on
saadettava lailla, jos niiden tehtaviin kuuluu julkisen vallan kayttod. Perustuslain saatamiseen
johtaneen hallituksen esityksessa (HE 1/1998 s. 174) on talta osin todettu:

"Muissa kuin pykalan 2 momentin ensimmaisessa virkkeessa tarkoitetuissa tilanteissa valtionhallin-
non yksikoista voitaisiin sadataa joko lailla tai asetuksella, jollei kysymys ole valtion liikelaitoksen
toiminnan ja talouden perusteiden saantelysté (84 § 4 mom.). Merkittavista valtionhallinnon jarjes-
telyista olisi kuitenkin asianmukaista saataa aina lailla.”

Valtiovarainministeriotd pyydetaan lausunnossaan ottamaan kantaa siihen, onko mainitulla
asetuksella voitu asetuksenantovaltuuden puitteissa sdataa Senaatti-kiinteistdjen uu-
desta roolista ja monopoliasemasta valtion liikelaitoksena (1.1.2016 lukien) seka siihen,
mitd laissa olevia perussaannoksid asetus taydentdad. Lausunnossa pyydetdan ottamaan
kantaa myds siihen, onko asetuksessa kysymys valtion liikelaitoksen toiminnan ja talouden
perusteiden s&antelysta.

Edella mainitun asetuksen sisaltéd on tAsmennetty ja selostettu valtiovarainministeriossa laadi-
tussa vuokrakasikirjassa. Ministerié on 10.12.2019 muuttanut aiemmin ohjeellisen vuokrakasi-
kirjan valtioneuvostosta annetun lain (175/2013) 7 8:n ja valtioneuvoston ohjesddnnén
(262/2003) 17 8:n nojalla maaraykseksi. Ensin mainitun lainkohdan 2 momentin mukaan minis-
terion jarjestysmuodosta ja toiminnan yleisesta jarjestamisesta saadetaan valtioneuvoston ase-
tuksella. Tarkempia sddnnoksia asiasta voidaan antaa ministerion asetuksena annettavalla mi-
nisterion tyojarjestykselld. Jalkimmainen lainkohta siséltad méaarayksen valtiovarainministerion
toimialasta. Lainkohtiin ei siis nayttaisi sisaltyvan valtuutta valtion virastojen toimitilojen vuok-
rausta koskevien yleisméaaraysten antamiseen.

Ministeriot, joiden tulee perustuslain 68 8:n 1 momentin mukaan vastata hallinnon asianmukai-
sesta toiminnasta toimialallaan, voivat kuitenkin ilman lailla sdadettya nimenomaista valtuuttakin
antaa hallinnon sisaisia maarayksia omalla hallinnonalallaan. Lainkohdan yksityiskohtaisen pe-
rustelujen (HE 1/1998 vp) mukaan (s. 118-119) pykéalan 1 momentissa asetettaisiin kunkin mi-
nisterion tehtavaksi vastata toimialallaan valtioneuvostolle kuuluvien asioiden valmistelusta ja
hallinnon asianmukaisesta toiminnasta. Sdannés korvasi hallitusmuodon 44 §:n 2 momentin
saannoksen ministerion velvollisuudesta pitdé silmalla hallintoa omalla toimialallaan ja ryhtya
toimenpiteisiin lakien, asetusten ja valtioneuvoston péaatdsten taytantoon panemiseksi. Hallin-
non asianmukaisesta toiminnasta vastaaminen kattaa my6s ministerién alaistaan hallintoa kos-
kevan ohjauksen ja valvonnan, jota kautta ministeridhallinnolle tyypillinen parlamentaarinen
luonne ulottuu myds alemmille hallinnon tasoille.

Ministerididen toimialasta ja asioiden jaosta niiden kesken saadetaan perustuslain 68 §:n 3 mo-
mentin perusteella lailla tai valtioneuvoston antamalla asetuksella. Kaytanndssa ministerididen
valinen toimialajako on mahdollisimman tyhjentavasti pyritty maarittelemé&én valtioneuvoston
ohjesaannossa.

Vuokrakasikirja nayttaisi valtiovarainministerion maarayksena saantelevan olennaisella
tavalla muidenkin ministerididen kuin valtiovarainministerion hallinnonalan toimintaa.
Esimerkiksi jaliempana tarkemmin selostettava "manageerausmaksu” tarkoittanee vuokrakasi-
kirjaan perustuvaa pakollista varainsiirtoa muilta hallinnonaloilta Senaatti-kiinteistéille. Valtiova-
rainministeriota pyydetaan lausunnossaan arvioimaan asiaa myos talta kannalta.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/Lausunto/Documents/pevl_33+2004.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/he_1+1998.pdf
https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2003/20030175
https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2003/20030262
https://vm.fi/documents/10623/2608187/Vuokrak%C3%A4sikirja+10.12.2019.pdf/008b57df-170c-ef8f-021e-32048a84224b/Vuokrak%C3%A4sikirja+10.12.2019.pdf
http://lainkirjoittaja.finlex.fi/13-saadosten-lajit-ja-saadostaso/13-9/
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/he_1+1998.pdf
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Vuokrakasikirjan soveltamisala vaikuttaa jokseenkin samalta kuin edella mainitun asetuksen
soveltamisala. Asetuksen soveltamisalaa on sen taustamuistiossa edella todetuin tavoin nimen-
omaisesti selitetty niin, ettei kysymys olisi valtiovarainministerion hallinnonalalle kuuluvan
Senaatti-kiinteistdjen toiminnan saantelysta vaan sen asiakkaiden toimitilojen hankintaa
javuokrausta ohjaavasta saantelysta. Tata taustaa vasten ei nahdakseni ole lahtdkohtaisesti
perusteltua katsoa, etta vuokrakasikirja saantelisi vain valtiovarainministerién hallinnonalaa ja
ettd se koskisi esimerkiksi vain ehtoja, joita Senaatti-kiinteistdjen tulisi (in house) sopimuksis-
saan kayttaa.

Asetuksen 242/2015 taustamuistiossa (s. 9) todetaan "Senaatti-kiinteistdjen vuokraustoimintaa
koskevat perusteet ja menettelyt, kuten vuokran maaraytymisen perusteet ja vuokrasopimusten
ehdot, rajautuisivat taman asetuksen ulkopuolelle. Liikelaitoksen toiminnasta saadetaan liikelai-
toslaissa.”

Vuokrakasikirja sisaltéa maaraykset vuokrista ja maksuista. Kasikirjaan ei nayttaisi kuitenkaan
siséaltyvan mahdollisuutta saada vapautusta vuokran maksamisesta tai vuokra kohtuulli-
sesti alennetuksi siltéa ajalta, jolta viraston vuokraamaa tilaa ei ole voitu kayttaa tai jolta
se ei ole ollut vaadittavassa tai sovitussa kunnossa (vrt. analogisesti laki liikehuoneiston
vuokrauksesta, 482/1995, 21 §:n 2 momentti). Mahdollisuus vuokranalennuksiin saattaisi pe-
rustellusti kuulua liiketaloudellisten periaatteiden noudattamisen piiriin.

Edelleenvuokrauksen (kohta 13) osalta kasikirjassa viitataan edella mainitun asetuksen 11
§:44n ja todetaan, ettéa vuokran lisdksi Senaatti-kiinteistot veloittaa loppukayttgjalta 2 prosentin
suuruisen "manageerausmaksun”. Vuokrakasikirjan tarkoittamista vuokrista ja maksuista tai nii-
den perusteista ei nayttaisi olevan laissa tai asetuksessa mainintaa.

Vuokrakasikirjan kohdassa 3 on todettu muun ohella:

"Asiakaslahtoiset muutokset ja kiinteiston laatutasoa nostava ja parantava korjausrakentaminen eli
perusparannus ovat aina taysimaaraisesti vuokravaikutteisia.”

Senaatti-kiinteistdjen sopimustensa liitteena kayttamassa vastuurajataulukossa on todettu:

”Jos vuokrasopimuksen voimassaolon aikana joudutaan tekeméaan eri syista lisdpanostuksia tai toi-
minnallisia muutostéita huoneiston rakenteisiin, jarjestelmiin, laitteistoihin, koneisiin, laitteisiin, va-
rusteisiin, kalusteisiin tai yms., kustannuksista vastaa aina vuokralainen.”

Valtiovarainministeriotad pyydetaan hankkimaan Senaatti-kiinteistoilta selvitys siitd, miten liike-
laitos tulkitsee edelld mainittua vuokrakasikirjan kohtaa ja vastuurajataulukon ehtoa esi-
merkiksi tilanteissa, joissa oikeusasiamies on tarkastuksillaan tai kantelun johdosta todennut
vapautensa menettdneiden henkildiden tiloissa, rdjahteiden varastoinnissa tai poliisilaitoksen
olosuhteissa puutteita, sekd antamaan oma lausuntonsa tasta ja muista edella todetuista vuok-
rakasikirjaa koskevista havainnoista.

Lausunnossa otettaneen kantaa my6s siihen, onko ja missa suhteissa Senaatti-kiinteistojen
toiminnassa mahdollisesti katsottava olevan kyse perustuslain 124 §:ssa tarkoitetusta
julkisen hallintotehtavan tai perustuslain 109 §:ssé tarkoitetun julkisen tehtavan hoitami-
sesta, ottaen erityisesti huomioon se, etta Senaatti-kiinteistéjen asiakkaana olevien viranomais-
ten kannalta heidan hallinnoimien tilojen olosuhteilla voi olla valitonta vaikutusta esimerkiksi va-
pautensa menettaneiden henkildiden oikeuksien ja vastaavasti viranomaisten ja virkamiesten
virkavelvollisuuksien toteuttamiselle.


https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1995/19950482
https://www.senaatti.fi/app/uploads/2018/01/vuokratut-tilat-ja-vastuunjakotaulukko_5.pdf
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1.2 Senaatti-kiinteistot vuokranantajana ja vuokrasopimusten oikeudellinen luonne

Senaatti-kiinteistot on valtion liikelaitos. Valtion liikelaitokset ovat osa valtiota. Liikelaitosmalli
perustuu liiketaloudellisten periaatteiden noudattamiseen julkisten palvelujen tuottamisessa.
Valtion liikelaitokset eivat ole valtiosta erillisia oikeushenkil6ita. Valtion liikelaitosten henkilosto
on valtion henkilost6a.t

Rikoslain 40 luvun 11 8:n mukaan virkamiehella tarkoitetaan muun muassa henkil6&, joka on
virka- tai siihen rinnastettavassa palvelussuhteessa valtion liikelaitokseen ja julkisyhteisén ty6n-
tekijalla henkil6a, joka on tydsopimussuhteessa valtion liikelaitokseen.

Vaikuttaa ilmeiselta, etta Senaatti-kiinteistdjen ja virastojen valiset sopimukset eivat ole yksityis-
oikeudellisia vuokrasopimuksia, vaikka ainakin osassa niista viitataankin lakiin likehuoneiston
vuokraamisesta. Mainittu laki koskee vuokraamista toiselta eikd sellaisesta tilanteesta ole in
house -sopimuksissa kysymys.

Vuokrasopimuksiksi otsikoitujen asiakirjojen luonnetta on kasitelty kirjallisten kysymysten sar-
jassa KK 471/2018 vp, KK 561/2018 vp ja KK 632/2018 vp. Vastauksissaan ministeri on toden-
nut muun ohella seuraavaa:

"Kuten aiemmassa vastauksessa (KK 471/2018) on todettu Senaatti-kiinteisttjen toiminta ja myods
vuokrajarjestelmé perustuvat valtion liikelaitoksista annettuun lakiin (1062/2010). Sopimukset val-
tion sisalla kasitellaan liikelaitoslain perusteluissa (HE 63/2010 vp, s. 8) todetulla tavalla yksityisoi-
keudellisia periaatteita noudattaen. Valtion eri osien (liikelaitos, virasto) valiset sopimukset ovat lii-
kelaitoslaissa vahvistettu tapa toimia valtion siséisisséa sopimuksissa (ns. itsekontrahointi). Senaatti-
kiinteistdjen toiminta ja vuokrausjarjestelma ovat valtion liikelaitoslain mukaisia, joten erillisiin selvi-
tyksiin tai toimenpiteisiin ei ole tarvetta.”

"Aiempiin vastauksiin viitaten (KKV 471/2018 ja KKV 561/2018) vuokrauksessa noudatetaan ylei-
sesti hyvaksyttyja ja erittdin vakiintuneita sopimusmuotoja, ja naihin perustuvia toimintaperiaatteita.
Valtion eri osien valiset sopimukset (mm. vuokrasopimus, palvelusopimus) ovat laajassa ja vakiin-
tuneessa kaytossa sovittaessa palvelujen kaytosta, hinnoittelusta seka vastuista valtion sisaisten
palvelukeskusten kanssa (Senaatti-kiinteistot, Palkeet, Valtori). Sopimusten kaytosta on saadetty
kunkin palvelukeskuksen lainsaadannéssa. Valtion liikelaitoksista annetun lain (1062/2010) lisaksi
esimerkiksi laissa valtion yhteisten tieto- ja viestintateknisten palvelujen jarjestamisesta (1226/2013)
12 §:ssa seka laki Valtion talous- ja henkildstdhallinnon palvelukeskuksesta (179/2019) 8 §:ssa.”

Verrattaessa Senaatti-kiinteistbjen asemaa edella siteeratussa ministerin vastauksessa mainit-
tuihin Palkeisiin tai Valtoriin voidaan erottavana tekijand todeta se, ettei liikelaitoslaissa ole
saanndosta erityisten valtion sisdisten sopimusten kaytosta. Liikelaitoslain sdatamiseen johta-
neessa hallituksen esityksessa on tosin mainittu seuraavaa (HE 63/2010 vp, s. 8):

"Valtion virastot ja laitokset voisivat hankkia yksityisoikeudellisiin sopimuksiin perustuen valtion lii-
kelaitoksilta tarvitsemiaan palveluja. Niilla olisi oikeus hankkia my®s muilta tuottajilta kuin valtion
liikelaitoksilta tarvitsemiaan palveluja.”

Hallituksen esityksessa todettu nayttaisi kuitenkin sopimusten oikeudellisen luokittelun osalta
olevan ristiriidassa siviilioikeuden keskeisten lahtokohtien kanssa. Esimerkiksi T. M. Kivimaen
ja Matti Ylostalon Suomen siviilioikeuden oppikirjassa vuodelta 1981 (s. 169) on todettu seuraa-
vaa:

1 Ks. esim. HE 132/2015 vp, s. 6.


https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Sivut/KK_471+2018.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Sivut/KK_561+2018.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Sivut/KK_632+2018.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Documents/he_63+2010.pdf
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/HallituksenEsitys/Sivut/HE_132+2015.aspx
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"Merkille on pantava, ettd huolimatta toimintojensa ja toimielintensa kasvavasta moninaisuudesta
valtio kasitetaan sopijapuolena seka siviilioikeudellisten oikeuksien ja velvollisuuksien subjektina yh-
tendiseksi kokonaisuudeksi...

...Kuitenkaan ei kaksi tuollaista oikeushenkildllisyyden puolesta epaitsendista valtion laitosta sen
enempé&a kuin kaksi valtion virastoa muutoinkaan voi olla keskendan velkasuhteessa tai muussa
siviilisessa sopimussuhteessa eikd kayda oikeutta keskendan; oikeudenkaynnin edellyttamaa kak-
siasianosaissuhdetta ei naissa tapauksissa ole olemassa.”

Jos vuokralainen (valtio) jattaisi vuokran maksamatta vuokranantajalle (valtio), vuokranantaja
(valtio) ei voisi kargjdoikeudessa kantajana (valtio) tehokkaasti vaatia vastaajalta (valtio) eli it-
seltdén vuokria. Tallainen kanne jatettaisiin tutkimatta. Puhevallan kaytonkin osalta jouduttaisiin
erikoiseen tilanteeseen, koska liikelaitoslain 16 §:n mukaan “liikelaitos kantaa ja vastaa valtion
puolesta seka valvoo tuomioistuimissa, viranomaisissa ja toimituksissa valtion etua ja oikeutta
likelaitosta koskevissa asioissa.” Senaatti-kiinteistot joutuisi siis kayttamaan valtion puhevaltaa
seka kantajana etta vastaajana.

Eri asia on, etta valtion hallinnossa on jo pitkdan kaytetty viranomaisten valisten "hallinto-or-
ganisatoristen” suhteiden jarjestdmisessa erilaisia sopimuksia. Sopimuksilla voidaan jarjestaa
esimerkiksi julkisten palvelujen tuottamista, hankkimista ja jakamista. Tallaisia valtion sisaisia
sopimuksia ei voida kuitenkaan pitdé yksityisoikeudellisina sopimuksina ja niitd koskevat eri-
mielisyydet on ratkaistava muualla kuin yleisessa lainkaytdssa. Viranomaiset eivat myoskaan
voi keskinaisin sopimuksin rajoittaa tai siirtda oikeudellista vastuutaan (Ks. Olli Maenp&éa: Hal-
lintosopimus 1989, s. 172-176).

Edella todetun johdosta valtiovarainministeriéta pyydetdaan hankkimaan Senaatti-kiinteis-
toilta selvitys ja vastaamaan omassa lausunnossaan seuraaviin kysymyksiin:

a) Kun Senaatti-kiinteistdt vuokraa tiloja valtion virastolle, onko sopimuksessa kahta oikeus- ja
asianosaiskelpoista osapuolta?

b) Kayttddkd Senaatti-kiinteistot valtion virastoja koskevissa sopimuspohjissaan edelleen viit-
tauksia lakiin liikehuoneiston vuokraamisesta? Onko sopimuksissa kysymys mainitun lain 1
8:ssé tarkoitetusta tilanteesta, jossa rakennus tai sen osa vuokrataan toiselle? Ellei toimiti-
laa vuokrata toiselle, onko kysymys lainkaan yksityisoikeudellisesta vuokrasopimuksesta?

c) Voisiko Senaatti-kiinteistot vaatia edella tarkoitetun sopimuksen perusteella valtion viras-
tolta vuokria kanteella karajaoikeudessa? Miltd oikeushenkil6lta tai muulta asianosaiskel-
poiselta taholta?

d) Liikelaitoslain 16 §:n mukaan ’liikelaitos kantaa ja vastaa valtion puolesta seka valvoo tuo-
mioistuimissa, viranomaisissa ja toimituksissa valtion etua ja oikeutta liikelaitosta koske-
vissa asioissa.” Miten saanndsta kaytannossa tulkitaan, jos viraston (valtio) ja Senaatti kiin-
teistot -nimisen liikkelaitoksen (valtio) valilla ilmenee liikelaitokselta vuokrattua tilaa ja siihen
liittyvaé sopimusta koskeva riita, johon tarvitaan oikeuden ratkaisu?

e) Voidaanko edella tarkoitettua liikelaitoksen ja viraston valistd vuokrasopimusta pitaé hallin-
tolain (434/2003) 3 8:ssé tarkoitettuna hallintosopimuksena?

f)  Voiko liikelaitos vaatia vuokria hallintoriita-asiassa hallinto-oikeudessa?
g) Onko asetuksen (242/2015) 10 §:ssa tarkoitettu menettely kaytettavissd myos sen jalkeen,

kun vuokrasopimukseksi otsikoitu asiakirja on allekirjoitettu, mutta sen sisallosta ja tulkin-
nasta taikka esimerkiksi vuokranalennuksista ilmenee erimielisyyttad viraston ja Senaatti-


https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2003/20030434

h)

)

K)
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kiinteistojen valilla? Milla oikeudellisilla perusteilla viraston ja liikelaitoksen erimielisyydet
tallaisessa tilanteessa ratkaistaan? Voiko valtion kokonaisedun arviointi vaikuttaa vuokra-
sopimuksen tulkintaan?

Ellei kysymys ole yksityisoikeudellisesta sopimuksesta eikéd hallintosopimuksesta, minka
tyyppisesta sopimuksesta on kysymys? Ellei kysymys ole sopimuksesta, mistd on kysymys
ja miksi asiakirja on otsikoitu sopimukseksi? Voiko kysymys olla vuokrasta siten kuin kasite
siviilioikeudessa ymmarretaan?

Voiko vuokrasopimukseksi otsikoitu asiakirja sellaisenaan olla saanngs, méaarays tai muu
virkavelvollisuuden sisaltod maarittava oikeudellinen instrumentti, jonka noudattamatta jat-
tamista voidaan arvioida sdannoksiin ja maarayksiin perustuvan virkavelvollisuuden rikko-
misena? Ellei, voiko sopimuksen noudattamatta jattamiseen ylipaatansa liittya sanktioita?
Mita sanktioita ja mill& perusteella?

Onko vuokrakasikirja 1.1.2020 lukien rikoslain 40 luvussa tarkoitettu virkavelvollisuuden si-
saltbd maarittava sdannos tai maarays? Voiko sen noudattamatta jattamisesta seurata vir-
karikosoikeudellinen vastuu? Kenelle; vain viraston virkamiehille vai myds liikelaitoksen
tyontekijoille? Ellei molemmille, pitaisikod asia korjata?

Onko vuokrasopimukseksi otsikoitu asiakirja tosiasiallisesti vain tilinpitoa helpottava apuva-
line vailla taytantdon pantavissa (suoritustuomio ja sen taytantdonpano) olevia oikeusvai-
kutuksia? Onko asiantila sopusoinnussa perustuslain 81 8:n 2 momentin kanssa? Saan-
ndksen mukaan valtion viranomaisten virkatoimien, palvelujen ja muun toiminnan maksulli-
suuden sekd maksujen suuruuden yleisista perusteista saadetaan lailla.

Kuuluvatko kiinteist6on tai rakennukseen liittyvat kunnossapitovastuut Senaatti-kiinteistoille
suoraan liikelaitoslain nojalla (...huolehdittava hallinnassaan olevasta valtion kiinteistéva-
rallisuudesta...) rippumatta siitd, mita vuokrasopimukseksi otsikoituun asiakirjaan on Kir-
jattu ja riippumatta siitd, miten raha mahdollisesti liikkuu valtion tilinpidossa ja valtion omai-
suusmassan sisalla? Voidaanko sopimuksilla siirtda liikelaitoslakiin perustuvaa huolenpito-
velvollisuutta Senaatti-kiinteist6ilta virastoille?

Sisaltyyko liikelaitoslakiin sopimusten kayttdd koskevia vastaavia saannoksia kuin valtion
yhteisten tieto- ja viestintateknisten palvelujen jarjestamisesta annetun lain (1226/2013) 12
8:n tai valtion talous- ja henkiléstohallinnon palvelukeskuksesta annetun lain (179/2019) 8
8? Ellei, mihin lakiin (suoraan tai asetuksenantovaltuuden perusteella) sopimusten kaytto
perustuu? Tulisiko sopimusten kayton perustua lakiin?

1.3Eréaita Senaatti-kiinteistoihin liittyvid asioita oikeusasiamiehen kansliassa

Kuten edella on todettu, tAman oman aloitteeni kysymyksenasettelun tausta liittyy ennen muuta
siihen, miten oikeudellinen vastuu esimerkiksi vankilaviranomaisten ja Senaatti-kiinteistdjen va-
lilla jakautuu tilanteessa, jossa vankilan tilat eivat vastaa niitd koskevia normeja, mutta Senaatti-
kiinteistot ei korjaa puutteita ilman rahallista vastiketta, jonka suorittamiseen viranomaisella ei
ole kaytdnndon mahdollisuutta.

Kysymyksenasettelun konkretisoimiseksi seka pyydetyn selvityksen ja lausunnon antamisen
helpottamiseksi viittaan esimerkinomaisesti kahteen oikeusasiamiehen kansliassa kasiteltyyn
tapaukseen.


https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2013/20131226
https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/2019/20190179
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1.3.1 Rajahteiden varastointi (dnro 1515/4/06 ja dnro 5377/4/15)

Insindorieversti evp. on kannellut puolustusvoimien rajahteiden varastoinnin ongelmista. Ensim-
maiseen kanteluun 31.12.2008 annetussa paatoksessa apulaisoikeusasiamies Jukka Lindstedt
on todennut muun ohella seuraavaa:

”Ahtarin rajahdeonnettomuus tapahtui vuonna 1999 ajankohtana, jolloin edellinen varastoinnin kun-
toon saattamiseksi asetettu 15 vuoden maaraaika oli juuri paattyméssa. Onnettomuus oli tutkijalau-
takunnan mukaan seurausta muun muassa varastointiolosuhteiden puutteista. Myds onnettomuu-
den uusiutumista pidettiin mahdollisena. Edella selostetusta onnettomuuden jalkeisesté kirjeenvaih-
dosta kay ilmi, ettd varastoinnin puutteisiin edellytettiin tuolloin pikaista korjausta. Kantelun mukaan
sovituista toimenpiteista huolimatta ensimmaistakaan suunnitelmien mukaista maapeitteisen varas-
tointisuojan rakentamista ei ollut kuitenkaan aloitettu 1.5.2006 mennessa.

Tallakin hetkella on asetettuun méaardaikaan vuoden 2012 loppuun vield nelja vuotta tilanteessa,
joka on myonnetty maaraysten vastaiseksi. Jos kysymys on myds yleista turvallisuutta vaaranta-
vasta tilasta, niin kuin selvitysten valossa on paateltavissa, ei tilannetta voida pitda hyvaksyttavana.
Téllaisessa tilanteessa ei ole mahdollista vedota resurssipulaan ja rahojen puutteeseen. Selvityksen
mukaan aikaa rajahdevarastojen kuntoon saattamiseksi on ollut riittavasti.

Kantelussa on kiinnitetty mielestani perustellusti huomiota myés rajahteiden varastoinnista vastaa-
vien henkildiden oikeusturvaan. Kentélla tydskentelevilla rajahdeturvallisuudesta vastaavilla henki-
16ill& ei ole kaytanndssa ollut mahdollisuuksia paéttaa todettujen puutteiden korjaamisesta. Karjalan
Prikaatin komentaja on muun muassa vuonna 2005 ilmoittanut, ettei han enda voinut varastojen
huonosta kunnosta johtuen vastata joukko-osastonsa rajahdevarastoinnista.

Selvitysten tiedot siita, onko rgjahteiden varastointi saatavissa maaraysten mukaiseksi maaraaikaan
mennessa, poikkeavat toisistaan. Senaatti-kiinteistot on 6.6.2005 arvioinut, ettei varasto-ohjelmaa
ole mahdollista saada kuntoon kuin aikaisintaan 2015.”

Insindorieversti evp. on kannellut joulukuussa 2015 uudelleen oikeusasiamiehelle. Apulaisoi-
keusasiamies Maija Sakslinin 21.12.2016 antamassa paatoksessa on todettu muun ohella seu-
raavaa:

"Puolustusministerion raportissa vuodelta 2013 on todettu, ettéd puolustushallinnon rajahteiden va-
rastointi olisi kaikilta osin voimassa olevien saaddsten mukaista 31.12.2017 mennessa. Paaesikunta
kiinnittdd huomiota siihen, etté puolustushallinnossa on toimittu tAman annetun maaraajan mukai-
sesti syksyyn 2015 saakka, jolloin Senaatti-kiinteistdjen puolustusvoimien vuoden 2015 investointi-
hankkeita koskevan paatoksen johdosta paédesikunnalle annettiin tehtava esittdé puolustusministe-
riélle uutta mééardaikaa kehittamistoimenpiteiden loppuunsaattamiselle.

Taman jalkeen puolustusministeri6 jatkoi 19.1.2016 antamallaan paatokselld méaaraaikaa vuoden
2017 lopusta vuoden 2022 loppuun saakka. Maaraajan jatkamista on paatoksessa perusteltu valti-
ontalouden merkittavalla heikkenemiselld, jonka johdosta valtiovarainministerio on leikannut Se-
naatti-kiinteistéjen maararahakehysta, jossa oli osoitettu maéararahat puolustushallinnon rgjahdeva-
rastoinnin kehittdmista varten. Paaesikunta toteaa, etta taten rakentamiseen liittyvien investointien
osalta tehty investointien leikkauspaatds ei ole ollut puolustusvoimien paatdsvallassa.

Mielestani on selvaa, etta rakenteelliset ratkaisut, joissa otetaan huomioon réajahdevarastoinnin tur-
vallisuuden edellyttamat vaatimukset, ovat hitaasti toteutettavia, vaativat pitkajanteista suunnittelua
ja edellyttavat huomattavia taloudellisia investointeja.

Havaitsemastani hyvasté kehityksestéd huolimatta tilannetta ei voida pitaa edelleenk&én taysin hy-
vaksyttdvana. Kulunut aika rajahdevarastojen kuntoon saattamiseksi on ollut liilan pitkd. Edellinen
apulaisoikeusasiamies Jukka Lindstedt on jo vuonna 2008 antamassaan paatoksessa kiinnittanyt
huomiota asiaan.”


http://ramstedt.eduskunta.fi/triphome/bin/thw/trip/?%24%7Bccl%7D=define+sort+max%3D6000&%24%7Boohtml%7D=eratk5000&%24%7Bhtml%7D=eratk4000&%24%7Bsnhtml%7D=ernosyn&%24%7Bbase%7D=erratk&%24%7Bmaxpage%7D=100&%24%7Bsort%7D=vpvuosi+desc%2Caknumero+desc&aknumero=&laatija=&vpvuosi=%24&tunniste=&%24%7Bfreetext%7D=insin%F6%F6rieversti
https://www.oikeusasiamies.fi/r/fi/ratkaisut/-/eoar/5377/2015
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R&jahdevarastojen mahdollisiin rakenteellisiin puutteisiin liittyvan rajahdyksen sattuessa lau-
keavat myo6s asiaan liittyvat vastuukysymykset. Valtiovarainministeriétéa pyydetadnkin lausun-
nossaan ottamaan kantaa siihen, miten se arvioi oikeudellisen vastuun jakautumista yh-
taalta puolustusvoimien ja Senaatti-kiinteistdjen ja toisaalta Senaatti-kiinteistéjen ja mi-
nisterion valilla edelld mainitulla aihealueella.

1.3.2 Rithimé&en vankilan sellien kuumuus (EOAK/6132/2018)

Vangin kantelun johdosta antamassaan lausunnossa Rikosseuraamuslaitoksen keskushallinto-
yksikko totesi, ettd vankilan ilmastointijarjestelman parantamista oli selvitetty aiemmin kantelu-
asian (dnro 3306/4/14) yhteydessa, jolloin Senaatti-kiinteistét ei rakennuksen omistajana ollut
pitanyt toimenpidetta tarpeellisena. Keskushallintoyksikko toteaa, etta tilanne ei talta osin ollut
muuttunut. Rikosseuraamuslaitos jatkoi yhteistydsséd Senaatti-kiinteistdjen kanssa sellaisten
muiden toimenpiteiden kartoittamista, joilla voitaisiin ilman mittavaa vuokrakustannusten nou-
sua vaikuttaa vankien ja henkilokunnan olosuhteisiin erityisesti kesahelteilla.

Totesin kantelun johdosta 17.6.2019 antamassani paatoksessad muun ohella seuraavaa:

"En voi yhtya keskushallintoyksikon kasitykseen siitd, etté tilanne ratkaistaisiin lahinn& vankilan toi-
menpiteilla. Saadun selvityksen perusteella vangin tai vankilan on mahdollista vaikuttaa sellilamp6-
tilojen nousuun vain hyvin rajallisesti. Kysymys on my6s useampia vankiloita koskevasta ongel-
masta. Vaikuttaa siltd, etté ilmastointijarjestelmén parantaminen olisi toimivin keino parantaa tilan-
netta. Olisikin perusteltua, ettéd Rikosseuraamuslaitoksen keskushallintoyksikko ryhtyisi toimenpitei-
siin ratkaisun [0ytamiseksi.

Kuten apulaisoikeusasiamies Pajuoja on aiemmassa ratkaisussaan todennut, Euroopan neuvoston
vankilasdanttjen 4 kohdan mukaan resurssien puute ei ole peruste vankilaoloille, jotka loukkaavat
vankien ihmisoikeuksia. Nain ollen ei voida lahtea siitd, etta ratkaisu sellien korkeisiin [ampétiloihin
ei saisi aiheuttaa kustannusvaikutuksia.”

Myds Riihimé&en vankilan sisailmaan liittyvia kanteluita on kasitelty oikeusasiamiehen kansliassa
useita (EOAK/1064/2016, EOAK/3952/2017, EOAK/4229/2017 ja EOAK/5386/2017).

Pyydan Senaatti-kiinteistdja selvityksessaan ottamaan kantaa siihen, miten se arvioi Riihi-
maen vankilan tilannetta ja muita vastaavia tilanteita oman oikeudellisen vastuunsa kan-
nalta. Pyyd&an valtiovarainministeriota lausunnossaan arvioimaan Senaatti-kiinteistdjen oikeu-
dellisen vastuun ohella my6s omaa oikeudellista vastuutaan asiassa.

2 OIKEUSASIAMIEHEN TOIMIVALTA JA MAHDOLLISET TOIMENPITEET

Perustuslain 109 8:n mukaan oikeusasiamiehen tulee valvoa, ettéd tuomioistuimet ja muut viran-
omaiset seka virkamiehet, julkisyhteison tyontekijat ja muutkin julkista tehtavéad hoitaessaan
noudattavat lakia ja tayttavét velvollisuutensa. Tehtdvaansa hoitaessaan oikeusasiamies valvoo
perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumista. Oikeusasiamies antaa joka vuodelta kerto-
muksen toiminnastaan seka lainkayton tilasta ja lainsaddanndssa havaitsemistaan puutteista
eduskunnalle.

Eduskunnan oikeusasiamiehesté tuli 7.11.2014 YK:n kidutuksen vastaisen yleissopimuksen va-
linnaisen poytakirjan mukainen kansallinen valvontaelin, (OPCAT, Optional Protocol to the Con-
vention against Torture). Valvontaelimen tehtavana on tehda tarkastuksia paikkoihin, joissa pi-
detdan vapautensa menettaneita henkiloita. Tallaisia paikkoja ovat esimerkiksi poliisilaitokset ja
vankilat.


https://www.oikeusasiamies.fi/r/fi/ratkaisut/-/eoar/6132/2018
https://www.finlex.fi/fi/sopimukset/sopsteksti/1989/19890060
https://www.finlex.fi/fi/sopimukset/sopsteksti/2014/20140093/20140093_2
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Eduskunnan oikeusasiamiehesta annetun lain (197/2002) 12 8:n 2 momentin mukaan oi-
keusasiamies voi antaa eduskunnalle tarkeaksi katsomastaan asiasta erillisen kertomuksen.
Saannoksen 3 momentin mukaan taman sekd toimintakertomuksensa yhteydessa oi-
keusasiamies voi tehda eduskunnalle ehdotuksia lainsaadannésséa havaitsemiensa puutteiden
poistamiseksi. Oikeusasiamies ei kuitenkaan voi saattaa jonkin asian perustuslainmukaisuutta
perustuslakivaliokunnan arvioitavaksi tai ratkaistavaksi.

Edella mainittu valtion uutta vuokrajarjestelméé koskenut asetus on annettu valtiovarainminis-
terion esityksesta valtioneuvoston yleisistunnossa 19.3.2015. Valtioneuvoston yleisistuntoihin
liittyy valtioneuvoston oikeuskanslerin suorittama niin sanottu listatarkastus. Oikeuskansleri on
lasna valtioneuvoston yleisistunnoissa ja tasavallan presidentin esittelyissa. Oikeuskanslerin
tarkastus koskee oikeudellisia kysymyksia. Sddnnénmukaisessa listatarkastuksessa toimivalta-
kysymyksiin kiinnitetdan huomiota ja tarkastetaan, ettd myds ylimpien valtioelintenpaatdsvallan
kaytdlle on asianmukainen oikeusperusta, saadostaso on oikea ja ettd valtioneuvoston asetus
ei sisalla sellaista, josta olisi saadettava lailla.

Eduskunnan oikeusasiamiehestd annetun lain 1 §:n 2 momentin mukaan oikeusasiamies valvoo
valtioneuvoston paatdsten ja toimenpiteiden laillisuutta sen mukaan kuin perustuslain 112 ja
113 §:ssa saadetdédn. Perustuslain 112 §:ssd saadetaén valtioneuvoston virkatointen laillisuu-
den valvonnasta. Saannoksen perusteella oikeusasiamiehelld on vastaava oikeus kuin oikeus-
kanslerilla tehdéa huomautus ja ryhtyd muihin toimenpiteisiin valtioneuvoston pé&atoksen tai
muun toimenpiteen laillisuuden johdosta.

Eduskunnan oikeusasiamiehesta annetun lain 11 8:n 2 momentin mukaan oikeusasiamies voi
tehtavaansa hoitaessaan Kiinnittaa valtioneuvoston tai muun lainsdadannén valmistelusta vas-
taavan toimielimen huomiota saannoksissa tai maarayksissa havaitsemiinsa puutteisiin seka
tehda esityksia niiden kehittamiseksi ja puutteiden poistamiseksi.

Valtioneuvoston oikeuskanslerin suorittama valtioneuvoston asetusten listatarkastusjarjestelméa
ei estd oikeusasiamiesta tai oikeuskansleria suorittamasta norminannon sdadéstasoon kohdis-
tuvaa jalkikateista laillisuusvalvontaa.

3 LAUSUNNON JA SELVITYKSEN TOIMITTAMINEN

Pyydéan valtiovarainministerion lahettdmé&én Senaatti-kiinteistjen selvityksen ja ministerion
oman lausunnon viimeistaan perjantaina 28.2.2020.

Selvitys pyydetdén lahettdmaan ensisijaisesti sdhkoisessa muodossa eduskunnan oikeusasia-
miehen kanslian kirjaamon sahkopostiosoitteeseen oikeusasiamies@eduskunta.fi. Jos selvityk-
sen sisallossa on salassa pidettavaa tietoa, tulee sahkdposti lahettda eduskunnan turvaposti-
palvelun kautta osoitteessa https://turvaposti.eduskunta.fi/ ja vastaanottajaksi tulee merkita oi-
keusasiamies@eduskunta.fi. VN-verkkoon kuuluvat viranomaiset voivat lahettaa salassa pidet-
tavaa materiaalia (suojaustaso V) ilman turvapostia.

Asiakirjat voi my0ds lahettda postitse eduskunnan oikeusasiamiehen kanslian kirjaamoon.
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