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LAUSUNTO EDUSKUNNAN PERUSTUSLAKIVALIOKUNNALLE HALLITUKSEN ESITYKSESTA
EDUSKUNNALLE LAEIKSI ASUMISOIKEUSASUNNOISTA SEKA VUOKRA-ASUNTOLAINOJEN JA
ASUMISOIKEUSTALOLAINOJEN KORKOTUESTA ANNETUN LAIN MUUTTAMISESTA (HE
189/2020 VP)

Eduskunnan perustuslakivaliokunnan pyytdmdénd lausuntona otsikossa mainitusta hallituksen
esityksestd esitdn kunnioittavasti seuraavan.

Arvion lahtékohdat

Hallituksen esityksessa ehdotetaan sdadettavaksi uusi asumisoikeusasunnoista annettava
laki, jolla kumottaisiin voimassa oleva saman niminen laki. Esityksellda uudistettaisiin asumis-
oikeusasuntojen asukasvalinta- ja hakujarjestelma. Muutoksia kohdistuisi my6s asumisoi-
keustalon kaytto- ja luovutusrajoituksista vapauttamiseen. Lisaksi parannettaisiin asumisoi-
keuden haltijoiden mahdollisuuksia vaikuttaa omaan asumiseensa ja vahvistettaisiin asukas-
hallinnon asemaa. Asumisen rahoitus- ja kehittdmiskeskukselle (ARA) annettaisiin nykyista
laajemmat valvontavaltuudet. Kayttéon otettaisiin uusi seuraamusmaksu turvaamaan lain
saannosten noudattamista. Vuokra-asuntolainojen ja asumisoikeustalolainojen korkotuesta
annettuun lakiin tehtdisiin esityksen tavoitteita tukeva muutos seka tasmennyksia. Lait on
tarkoitettu tulemaan voimaan 1.1.2021.

Esitykseen sisdltyy suhdetta perustuslakiin ja saatamisjarjestysta koskeva jakso. Jaksossa on
kayty lapi lakiehdotusten suhdetta perustuslain 2 §:n 3 momenttiin (julkisen vallan kdyton
perustuminen lakiin), 6 §:dan (yhdenvertaisuus), 8 §:3an (rikosoikeudellinen laillisuusperi-
aate), 10 §:3an (henkilGtietojen suoja), 15 §:4an (omaisuuden suoja), 19 §:n 4 momenttiin
(julkisen vallan tehtdva edistaa jokaisen oikeutta asuntoon ja tukea asumisen omatoimista
jarjestamistd) sekd 124 §:3an (hallintotehtdavan antaminen muulle kuin viranomaiselle). Li-
saksi saatamisjarjestysperusteluissa viitataan perustuslain 17 §:3an (oikeus omaan kieleen ja
kulttuuriin), 21 §:3an (oikeusturva) ja 22 §:3an (julkisen vallan velvollisuus turvata perusoi-
keuksien toteutuminen). Saatamisjarjestysperusteluissa on otettu huomioon perustuslakiva-
liokunnan tulkintakdytantoa.

Esityksen sddtdmisjérjestysperusteluja on pidettédvd monin osin sekavina ja epdjohdonmukai-
sina. Lisdksi perustuslainmukaisuuden arvioinnissa on puutteita: Merkille pantavaa on muun
ohella se, ettei esityksessd ole arvioitu asumisoikeustalojen omistajiin kohdistettavien kéytto-
ja luovutusrajoituksien perustuslainmukaisuutta; mainitun seikan valtiosddntéoikeudellista
merkitystd vdhentdd kuitenkin se, ettd tdltd osin ehdotus perustunee voimassa olevaan sddn-
telyyn. Lakiehdotusta ei ole arvioitu kauttaaltaan asianmukaisesti myéskdén esimerkiksi pe-
rustuslain 21 §:n mukaiseen oikeusturvaperusoikeuteen néhden. Katson tarpeelliseksi kiinnit-
tdd lausunnossani erityistd huomiota ehdotettuun sddntelyyn asukasvalintatehtdvdin siirrosta
ja rajoituksista vapauttamisesta sekd asetuksenantovaltuuksista. Esittédmdni arviot kohdistu-
vat ehdotukseen asumisoikeusasunnoista annettavasta laista (1. lakiehdotus).



Asukasvalinta julkisena hallintotehtavana

Asumisoikeusasunnoista annettavan lain 2 luvussa saddettdisiin asukasvalinnasta valtion tu-
kemissa asumisoikeusasunnoissa. Ehdotettu sdantely koskisi asukasvalinnan yleisia periaat-
teita (11 §), asumisoikeuden haltijalle asetettavia vaatimuksia (12 §), asumisoikeusasunnon
tarvetta (13 §), poikkeuksia asumisoikeusasunnon tarve-edellytyksista (14 §), jarjestysnume-
roa ja jarjestysnumerorekisteria (15 §), asumisoikeuden tarjoamista ja hakemista (16 §), asu-
misoikeuden haltijan valintaa (17 §), asuvan asukkaan etusijaa asumisoikeuden haltijaksi (18
§) sekd asumisoikeusyhteison oikeutta kieltaytya asumisoikeussopimuksen tekemisesta (19
§). Ehdotettu saantely tarkoittaisi voimaan tullessaan merkittavia muutoksia asumisoikeus-
asuntojen haku- ja valintajarjestelmaan. Asukasvalinnassa kaytetyt jarjestysnumerot olisivat
jatkossa maaraaikaisia ja jarjestysnumeroa haettaisiin kunnan sijasta ARAn yllapitamasta val-
takunnallisesta jarjestelmasta. Talojen omistajat hoitaisivat asukasvalinnan.

Asumisoikeusjarjestelma on lakiin perustuva erityisjarjestely, ja asumisoikeusasuntorakenta-
mista tuetaan valtion varoin (ks. laki asumisoikeusasunnoista, 650/1990, laki vuokra-asunto-
lainojen ja asumisoikeustalolainojen korkotuesta, 604/2001, aravalaki, 1189/1993). Jarjestel-
man tavoitteena on kohtuuhintaisen asumisen tarjoaminen. Saantely liittyy perustuslain 19
§:n 4 momentissa julkiselle vallalle saadettyyn velvollisuuteen edistaa jokaisen oikeutta asun-
toon ja tukea asumisen omatoimista jarjestamista. Mainitulla perustuslain sadannoksella ei
turvata oikeutta asuntoon subjektiivisena oikeutena (HE 309/1993 vp, s. 72). Julkinen valta
toimeenpanee tata perustuslain mukaista toimintavelvoitetta asumiseen liittyvin sosiaalituen
muodoin sekd muun muassa asuntotuotantoon kohdistuvilla tuilla ja omistusasunnon korko-
kulujen verovahennyksilla (ks. PeVL 17/2014 vp, s. 2).

Asukasvalintatehtadvien siirtamista koskeva sdaantely on merkityksellista perustuslain 124 &:n
kannalta. Perustuslain 124 §&:n mukaan julkinen hallintotehtdava voidaan antaa muulle kuin
viranomaiselle vain lailla tai lain nojalla ja vain, jos se on tarpeen tehtdvan tarkoituksenmu-
kaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon
vaatimuksia. Merkittavaa julkisen vallan kayttoa sisaltavia tehtavia voidaan kuitenkin antaa
vain viranomaiselle. Sddnnoksessd on korostettu sitd, ettd julkisten hallintotehtavien hoita-
misen tulee padsaannén mukaan kuulua viranomaisille ja etta tallaisia tehtdvia voidaan antaa
muille kuin viranomaisille vain rajoitetusti. Julkisen hallintotehtavan kasitteella viitataan ver-
raten laajaan hallinnollisten tehtadvien joukkoon, johon kuuluu esimerkiksi lakien toimeenpa-
noon seka yksityisten henkildiden ja yhteisdjen oikeuksia, velvollisuuksia ja etuja koskevaan
paatoksentekoon liittyvia tehtavia. Lainsdadanto- tai tuomiovallan kaytt6a ei voida pitaa lain-
kohdassa tarkoitettuina hallintotehtavina. Perustuslain 124 § kattaa viranomaisille jo kuulu-
vien tehtavien siirtdmisen lisaksi hallintoon luettavien uusien tehtavien antamisen muille kuin
viranomaisille. (HE 1/1998 vp, s. 178-179.)

Lahtokohtana on, ettd julkisen hallintotehtavan antamisesta muulle kuin viranomaiselle saa-
detdan lailla. Hallintotehtavan antamista koskevassa laissa tulee yksiloida, mita tehtavia ulko-
puoliselle voidaan siirtda ja milla edellytyksilla. (HE 1/1998 vp, s. 178.) Lahtokohtaisesti viran-
omaisia avustavia tehtavia on voitu lain nojalla siirtdda muiden kuin viranomaisten hoidetta-
viksi (ks. esim. PeVL 11/2006 vp, PeVL 55/2005 vp, PeVL 47/2004 vp, PeVL 11/2004 vp).



Julkinen hallintotehtava voidaan perustuslain 124 §:n mukaan antaa viranomaiskoneiston ul-
kopuolelle vain, jos se on tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi. Tarkoituk-
senmukaisuusarvioinnissa tulee hallinnon tehokkuuden ja muiden hallinnon sisdisiksi luon-
nehdittavien tarpeiden lisaksi kiinnittaa erityista huomiota yksityisten henkildiden ja yhteiso-
jen tarpeisiin. My0s hallintotehtdvan luonne on otettava huomioon. Siten tarkoituksenmukai-
suusvaatimus voi palveluiden tuottamiseen liittyvien tehtdvien kohdalla tayttya helpommin
kuin esimerkiksi yksilon tai yhteison keskeisia oikeuksia koskevan paatéksenteon kohdalla.
Tarkoituksenmukaisuusvaatimus on oikeudellinen edellytys, jonka tayttymista tulee arvioida
tapauskohtaisesti. (HE 1/1998 vp, s. 178, ks. PeVL 44/2016 vp, s. 5, PeVL 5/2014 vp, s. 3, PeVL
23/2013 vp, s. 3, PeVL 10/2013 vp, s. 2, PeVL 6/2013 vp, PeVL 53/2010 vp.) Perustuslakivalio-
kunta on esimerkiksi katsonut, ettei tarkoituksenmukaisuusvaatimuksen voitu suoranaisesti
katsoa muodostavan ehdotonta estettd ehdotetulle saantelylle yhteydessa, jossa kysymys oli
teknisluonteisista, palveluiden tuottamiseen liittyvista tehtavista (PeVL 8/2014 vp, s. 3—4, ks.
myos PeVL 6/2013 vp, s. 2).

Julkisen hallintotehtavan antaminen muulle kuin viranomaiselle ei saa vaarantaa perusoi-
keuksia, oikeusturvaa eika muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Perustuslain 124 §:ssa asetetut
oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimukset koskevat ennen muuta julkiseen hallintotehta-
vaan liittyvaa paatoksentekoa, ja niita on yleisesti tulkittava yhteydessa perustuslain 21 §:3an
ja muihin perusoikeussaanndksiin. Perustuslain 124 §:l1a korostetaan julkisia hallintotehtavia
hoitavien henkildiden koulutuksen ja asiantuntemuksen merkitysta seka sita, etta naiden hen-
kildiden julkinen valvonta on asianmukaisesti jarjestetty. (HE 1/1998 vp, s. 178.) Tosiasialli-
sessa hallintotoiminnassa perusoikeuksien toteutumisesta on katsottu voitavan huolehtia |-
hinnad saantelyn yleisen asianmukaisuuden seka julkisia hallintotehtavia hoitavien henkildiden
sopivuuden ja patevyyden avulla (PeVL 24/2001 vp, s. 4). Perustuslakivaliokunta on korosta-
nut, ettd uskottaessa hallintotehtavia muulle kuin viranomaiselle tulee sadanndsperusteisesti
taata oikeusturvan ja hyvan hallinnon vaatimusten noudattaminen tassa toiminnassa (PeVM
10/1998 vp, s. 35, ks. PeVL 5/2014 vp, s. 3—4). Tama edellyttaa padsaantoisesti, ettd asian
kasittelyssa noudatetaan hallinnon yleislakeja ja etta asioita kasittelevat toimivat virkavas-
tuulla (PeVL 53/2014 vp, s. 4-5, PeVL 5/2014 vp, s. 4, PeVL 11/2006 vp, PeVL 33/2004 vp,
PeVL 46/2002 vp).

Perustuslain 124 §&:n mukaan merkittavaa julkisen vallan kayttoa sisaltavia tehtavia voidaan
kuitenkin antaa vain viranomaiselle. Perustuslain esitdiden ja perustuslakivaliokunnan kay-
tannon perusteella merkittavan julkisen vallan kdyttamisena on pidettava esimerkiksi itsenai-
seen harkintaan perustuvaa oikeutta kayttda voimakeinoja tai puuttua muuten merkittavalla
tavalla yksilon perusoikeuksiin (HE 1/1998 vp, s. 179, PeVL 22/2014 vp, s. 3-5, PeVL 55/2005
vp, s. 2, PeVL 19/2005 vp, s. 8).

Nyt arvioitavana olevassa hallituksen esityksessa ehdotettu saadntely siirtdisi asukasvalintaa
koskevat tehtavat kunnilta asumisoikeusyhteisoille eli yksityisille toimijoille. Valtiosaantooi-
keudellisesti on siten arvioitava, onko ehdotuksessa tarkoitettu asukasvalinta perustuslain
124 §:ssa tarkoitettu julkinen hallintotehtava ja voidaanko kyseinen tehtava siirtda viranomai-
selta yksityiselle toimijalle.

Esityksen saatamisjarjestysperusteluissa on kayty pitkahkosti lapi sitd, onko asukasvalintaa
pidettava julkisena hallintotehtdavana. Perusteluissa viitataan muun ohella siihen, etta asiasta
on esitetty erilaisia nakemyksia tekematta tallaisista nakemyksista kuitenkaan tarkasti selkoa.



Esityksen mukaan ”“asukasvalintojen tekemisessa ei ole kyse perustuslaissa tarkoitetusta mer-
kittavasta julkisen vallan kaytosta, jota ei voitaisi siirtda yksityiselle toimijalle. Tehtavilld on
enemman tosiasiallisen hallintotoiminnan piirteita kuin varsinaisen julkisen hallintotehtavan.
Toimivallan siirto muulle kuin viranomaiselle on tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi
hoitamiseksi eika siirto vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaa-
timuksia. Kunnan suorittama hyvaksynta on ollut asukasvalintaa viivastyttava ylimaardinen
vaihe asukasvalinnassa ja on perusteltua, ettda myos asumisoikeusasuntojen osalta siirrytaan
yksinkertaisempaan menettelyyn, joka on jo kaytdssa valtion tukemissa vuokra-asunnoissa.
ARAnN suorittama ohjaus ja valvonta seka ARAlle tehtava kantelu ovat riittavia viranomaiskei-
noja varmistamaan asunnon hakijoiden oikeusturvaa ja asukasvalinnan yndenmukaisuutta ot-
taen huomioon, ettd jo tehtyihin asukasvalintaratkaisuihin ei voida takautuvasti puuttua,
vaikka ratkaisuista olisi sdadetty valitusmahdollisuus. Julkiseen hallintotehtavaan liittyva hal-
linnollisten lakien soveltaminen ja virkavastuu ovat liian jaykkia ja joustamattomia tapoja jar-
jestaa asukasvalinta, jonka on tapahduttava viivytyksettd.” Lisaksi esityksessa tuodaan esille
muun ohella, etta “vaatimus siitd, etta julkista hallintotehtavaa hoitavien luonnollisten hen-
kildiden on toimittava tehtavassaan virkavastuulla, laajentaisi virkavastuun luultavasti satoi-
hin valtion tukemia asuntoja omistavissa yksityisissa yrityksissa, yhdistyksissa ja jarjestoissa
toimiviin tyontekijéihin. My0s tata voidaan pitdaa kohtuuttomana vaatimuksena tuensaajayh-
teison nakokulmasta.” (HE 189/2020 vp, s. 71-72, 75.)

Hallituksen esityksen perustelut (mukaan lukien oikeuskirjallisuuteen, asiantuntijalausuntoi-
hin ja laillisuusvalvontakannanottoihin perustuvat nékékohdat) asukasvalinnan siirtémisesté
kunnilta yksityisille ovat kokonaisuutena arvioiden sekavat: Perusteluissa vaikuttaa menevén
osin sekaisin julkisen hallintotehtdvdn siirtoon ja merkittévén julkisen vallan kdytt6o6n liittyvé
arviointi. Liséksi paikoin Iéhdetddn siitd, ettei kyse ole julkisesta hallintotehtdvdstd, ja paikoin
esitetddn ndkdkohtia siitd, miten perustuslain 124 §:ssd asetetut edellytykset tdyttyvét ehdo-
tuksessa. Julkisesta hallintotehtdvdstd esitetyt sddtdmisjérjestysperustelut siséltéviét kaikki-
aan lukuisan mddrdn valtiosddntéoikeudellisesti erikoisina pidettdvid tulkintoja ja johtopdd-
toksid. Esitetyt perustelut toimivat arvioni mukaan valtaosin pikemmin perusteluna sille, ettd
kyse on perustuslain 124 §:n mukaisesta julkisesta hallintotehtdvdstd. Esityksessé ei mieles-
tdni kyeté perustelemaan sitd, ettei kyse olisi julkisen hallintotehtdvdn siirrosta.

Siirrettdvdksi ehdotettu tehtdvé koskee asukasvalintaan liittyvdd pddtoksentekoa, joka télld
hetkellé kuuluu kunnalle. Tédmdn hallintomenettelyn kautta valitaan asukkaat valtion tuke-
miin asumisoikeusasuntoihin. Menettely liittyy lakiin perustuvaan erityisjdrjestelmddn, jolla
on kytkentdjé perustuslain 19 §:n 4 momenttiin. Ehdotettu sddintely koskee sellaisia ihmisten
asunnon tarpeeseen ja asunnon saantiin liittyvid seikkoja, joissa olisi kyse ihmisten oikeuksista
ja velvollisuuksista pddttdmisestd. Katson, ettd tdllaiset asumisoikeusyhteiséille ehdotetut
tehtdvdt ovat julkisia hallintotehtdvid. Merkittdvdstd julkisen vallan kéytdstd ei sen sijaan olisi
kyse. Asukasvalinnan siirron tulisi siten tdyttdd perustuslain 124 §:ssd julkisen hallintotehtd-
vdn siirrolle asetetut vaatimukset.

Ehdotetussa sdicintelyssd ja esitetyissd perusteluissa ei ole otettu riittédvdsti huomioon perus-
tuslain 124 §:std johtuvia edellytyksid asukasvalinnan tehtdvien siirrolle. Esityksessd ei ole on-
nistuttu perustelemaan ehdotetun tehtdvien siirron tarkoituksenmukaisuutta eiké sitd, ettei
tehtdvien siirto vaarantaisi perusoikeuksia, oikeusturvaa taikka muita hyvdn hallinnon vaati-
muksia. Esityksestd ei ndhddkseni ilmene esimerkiksi se, miksi asukasvalinnan siirtdminen asu-
misoikeusyhteisdille olisi viranomaistoimintaa tarkoituksenmukaisempi keino hoitaa tehtdvid.



Tehtdvien siirto aiheuttaisi huolta myés siitd, toteutuisivatko perustuslain 6 §:ssé sdddetyn
yhdenvertaisuuden vaatimukset asianmukaisesti. Epdselvdksi jdd liséiksi esimerkiksi se, kuinka
asumisoikeusyhteiséjen riittévéstd koulutuksesta ja osaamisesta huolehdittaisiin siirrettdvien
tehtdvien osalta. Mydskin oikeusturvan toteutumiseen kohdistuu epdselvyyttd, mukaan lukien
esityksen osin epdselvdt maininnat valitusoikeudesta sekd ylipddnsd se, ettei sécitémisjdrjes-
tysperusteluissa ole arvioitu oikeusturvan toteutumisesta perustuslain 21 §:n ndkékulmasta.
Esityksestd ei kdy selkedsti mydskddn ilmi, miten virkavastuun on tarkoitettu mddrdytyvén
asumisoikeusyhteiséille siirrettéviiksi ehdotettujen tehtévien osalta. Ndin ollen ehdotetun
sddntelyn ei voi katsoa tdyttdvén perustuslain 124 §:n asettamia vaatimuksia esityksen sisdil-
tdman julkisen hallintotehtdvdin siirrolle.

Rajoituksista vapauttaminen

Asumisoikeusasunnoista annettavan laista johtuisi asumisoikeustalon omistajaan erilaisia
kaytto- ja luovutusrajoituksia. Lain 88 §:ssa saddettaisiin naista rajoituksista vapauttamisesta,
89 §:ssa rajoituksista vapauttamisesta vajaakayttotilanteissa ja 90 §:ssa menettelysta va-
pautettaessa asumisoikeustalo rajoituksista vajaakayttotilanteissa. Valtion tukemissa asumis-
oikeustaloissa ARA voisi myontaa asettamillaan ehdoilla osittain tai kokonaan vapautuksen
rajoituksista laissa sdddettavien edellytysten tayttyessa. ARA voisi vapauttaa asumisoikeusta-
lon lain mukaisista kaytto- ja luovutusrajoituksista tietyin edellytyksin myds, jos talon huo-
neistoille ei olisi kysyntdaa asumisoikeusasuntoina ja tasta syysta talossa olisi jaljellda asumisoi-
keuden haltijoita kolmasosassa tai alle kolmasosassa talon huoneistoista. Jos talon omistus-
muodoksi tulisi asunto-osakeyhtio ja asunto-osakeyhtion osakkeiden enemmiston tulisivat
omistamaan yksityishenkilot, asumisoikeuden haltijan hallinnassa olevan huoneiston hallin-
taan oikeuttavia osakkeita olisi tarjottava hanen lunastettavikseen ARAn hyvdaksymaan kay-
padn hintaan tai ARAn vahvistaman huoneiston alkuperdisen hankinta-arvon mukaiseen hin-
taan rakennuskustannusindeksilld tarkistettuna, sen mukaan kumpi hinnoista on pienempi.
Jos asumisoikeustalo vapautettaisiin rajoituksista vajaakayttotilanteissa, jaljelld olevat asu-
misoikeussopimukset olisi mahdollista muuttaa vuokrasopimuksiksi.

Voimassa olevassa lainsaadannossa asumisoikeusjarjestelman peruslahtokohdaksi on ase-
tettu ikuinen asumisoikeus ja asumisoikeussopimusten irtisanomattomuus eli asukkaan asu-
misturva, joka erottaa asumisoikeusasunnon vuokra-asunnosta. Esityksella puututtaisiin siten
asumisoikeussopimuksen tarjoamaan pysyvaan asumisturvaan. Sdantely on merkityksellista
perustuslain 15 §:n mukaisen omaisuuden suojan kannalta. Ehdotettu rajoituksista vapautta-
minen liittyy myos perustuslain 19 §:n 4 momentin mukaiseen julkisen vallan tehtdavaan edis-
taa jokaisen oikeutta asuntoon ja tukea asumisen omatoimista jarjestamista.

Perustuslain 15 §&:n 1 momentin mukaan jokaisen omaisuus on turvattu. Sdanndksen sisalta-
man omaisuuden suojan yleislausekkeen perusteella arvioidaan lahinna omistajan kayttooi-
keuksien ja omistajan maaraamisvallan erilaisia rajoituksia. Tallaisiin omaisuuden suojan ra-
joituksiin sovelletaan perusoikeuksien yleisia rajoitusedellytyksia. (Ks. PeVL 10/2014 vp, PeVL
24/2012 vp, s. 2, PeVL 32/2010 vp, s. 4, PeVL 20/2010 vp, s. 2, PeVL 6/2010 vp, s. 2.) Omai-
suuden suoja sisaltda omistajalle [ahtokohtaisesti kuuluvan vallan hallita, kayttaa ja hyodyn-
tda omaisuuttaan haluamallaan tavalla seka vallan maarata siita (ks. PeVL 41/2006 vp, s. 2,
PeVL49/2005 vp, s. 2, PeVL 15/2005 vp, s. 2). Jos omistusoikeuteen kuuluvia oikeuksia vahen-
netaadn tai rajoitetaan, puututaan samalla omaisuuden suojaan, vaikka omistusoikeuden koh-
teena oleva esine sdilyisikin koskemattomana haltijallaan (HE 309/1993 vp, s. 62).



Omistajan oikeuksia voidaan kuitenkin rajoittaa lailla esimerkiksi omaisuuden kdytt6on koh-
distuvin erilaisin kielloin, rajoituksin ja velvoittein, kunhan sdantely tayttaa perusoikeuksien
yleiset rajoitusedellytykset (ks. PeVM 5/1994 vp, s. 5). Omaisuuden erityinen luonne voidaan
ottaa arvioinnissa huomioon. Perustuslakivaliokunta on lahtenyt vakiintuneesti siita, etta vel-
voitteet ja rajoitukset ovat kulloinkin kysymyksessa olevan omaisuuden erityisluonne huomi-
oon ottaen perustuslainmukaisia, jos ne perustuvat lain tasmallisiin sdéannoksiin ja ovat omis-
tajan kannalta kohtuullisia. (PeVL 37/2004 vp, s. 2, PeVL 36/2004 vp, s. 2-3, PeVL 63/2002 vp,
s. 2, PeVL 61/2002 vp, s. 3—4, PeVL 8/2002 vp, s. 3—4, PeVL 34/2000 vp, s. 2, PeVL 4/2000 vp,
s. 2.) Perustuslakivaliokunnan tulkintakdytanndssa omaisuuden kayttéa koskeva saantely,
jolle on ollut osoitettavissa painavat yhteiskunnalliset perusteet ja joka katsottu kuuluvaksi
nykyaikaiseen demokraattiseen jarjestelmaan, ei ole aina merkinnyt omaisuuden suojan ra-
joitusta (PeVM 3/2010 vp, s. 6, PeVM 2/2009 vp, s. 5, ks. esim. PeVL 33/2008 vp, s. 3, PeVL
38/1998 vp, s. 3-4).

Perustuslakivaliokunta on katsonut myos, etta lainsaatajan liikkkumavara omaisuuden suojan
nakokulmasta on Iahtokohtaisesti suurempi tilanteessa, jossa omaisuuden suojaa rajoittava
saantely kohdistuu varallisuusmassaltaan huomattaviin oikeushenkiloihin verrattuna tilan-
teeseen, jossa tallaisen saantelyn vaikutukset muodostuvat hyvin valittomiksi oikeushenkiléon
taustalla olevien luonnollisten henkiléiden asemalle (PeVL 55/2018 vp, s. 3, PeVL 21/2010 vp,
s. 2-3, PeVL 9/2008 vp, s. 4, PeVL 10/2007 vp, s. 2, PeVL 54/2005 vp, s. 3, PeVL 32/2004 vp, s.
2, PeVL 61/2002 vp, s. 3—4, PeVL 34/2000 vp, s. 2). Valiokunta on niin ikdan katsonut, etta
mita etadmpadna oikeushenkild on yksildista ja mita vahaisempia ja valillisempia ovat ehdo-
tettujen toimenpiteiden vaikutukset yksiléiden konkreettisiin taloudellisiin etuihin, sitd epa-
todennakoisemmin oikeushenkiloon kohdistuvat toimenpiteet voivat olla ristiriidassa perus-
tuslaissa turvatun omaisuuden suojan kanssa (PeVL 17/1997 vp, s. 3, PeVL 45/1996 vp, s. 2).

Perustuslakivaliokunta on katsonut, etta pitkdlle menevat kayttooikeuden rajoitukset voivat
joissakin tilanteissa olla tosiasiallisilta vaikutuksiltaan rinnastettavissa omaisuuden pois otta-
miseen ja merkitd perustuslain 15 §:n 2 momentissa tarkoitettua pakkolunastusta (PeVL
8/2017 vp, s. 3-6, PeVL 10/2014 vp, s. 4, PeVL 38/2012 vp, s. 2, PeVL 8/2011 vp, s. 2, PeVL
61/2010 vp, s. 3, PeVL 32/2010 vp, s. 5, PeVL 6/2010 vp, s. 2, PeVL 3/2005 vp, 3—4, PeVL
15/2004 vp, s. 4-5).

Lisaksi perustuslakivaliokunta on vakiintuneesti katsonut, ettd perustuslain 15 §:n 1 momen-
tista ei johdu vaatimusta korvata omistajalle mita tahansa kayttorajoitusta eika tayden kor-
vauksen vaatimusta korvauksia myonnettaessa. Omaisuuden kayttorajoituksen korvaaminen
on vain yksi kokonaisarviointiin vaikuttava osatekija, joka otetaan huomioon arvioitaessa,
onko kayttooikeuden rajoitus omaisuuden perustuslainsuojan kannalta sallittua. (PeVL
24/2012 vp, s. 2, PeVL 20/2010 vp, s. 4, PeVL 6/2010 vp, s. 4.)

Sopimusvapautta ei ole nimenomaisesti turvattu perustuslaissa, mutta sekin saa tietyssa
maadrin suojaa omaisuudensuojasdannoksen yleislausekkeen kautta (HE 309/1993 vp, s. 62).
Perustuslakivaliokunnan kdaytdannoén mukaan omaisuuden suoja turvaa myds sopimussuhtei-
den pysyvyyttd, joskaan kielto puuttua taannehtivasti sopimussuhteiden koskemattomuu-
teen ei ole valiokunnan kaytanndssa muodostunut ehdottomaksi (PeVL 10/2008 vp, s. 2, PeVL
63/2002 vp, s. 2, PeVL 24/2002 vp, s. 2, PeVL 5/2002 vp). Varallisuusoikeudellisten oikeustoi-



mien pysyvyyden suojan taustalla on ajatus oikeussubjektien perusteltujen odotusten suojaa-
misesta taloudellisissa asioissa (PeVL 33/2002 vp, s. 3, PeVL 48/1998 vp, s. 2). Perusteltujen
odotusten suojaan liittyy oikeus luottaa toiminnan kannalta olennaisia oikeuksia ja velvolli-
suuksia sdaantelevan lainsadadannon pysyvyyteen niin, etta tallaisia seikkoja ei voida sdannella
tavalla, joka kohtuuttomasti heikentdisi osapuolten oikeusasemaa. (PeVL 4/2008 vp, s. 4,
PeVL 31/2006 vp, s. 4, PeVL 25/2005 vp, s. 3—4, PeVL 21/2004 vp, s. 3, PeVL 33/2002 vp, s. 3.)
Perustuslakivaliokunta on tarkastellut tallaistakin omaisuuden suojaan puuttuvaa saantelya
perusoikeuksien yleisten rajoitusedellytysten, kuten saantelyn tarkoituksen hyvaksyttavyy-
den ja saantelyn oikeasuhtaisuuden, kannalta (PeVL 25/2005 vp, PeVL 21/2004 vp, PeVL
13/2003 vp, PeVL 1/2003 vp, PeVL 63/2002 vp).

Perustuslakivaliokunta on arvioinut perusteltujen odotusten suojaamista ja oikeuteen asun-
toon kohdistuvaa julkisen vallan edistamisvelvollisuutta asumisoikeusjarjestelman yhtey-
dessa. Valiokunta katsoi, ettd asumisoikeussopimukseen perustuva asumisoikeus on kiistatta
perustuslain 15 §:n 1 momentissa turvatun omaisuuden suojan piiriin kuuluva varallisuusar-
voinen oikeus, joka voidaan peria ja josta voidaan maarata testamentilla ja jonka padagoma-
arvo voidaan luovuttaa pantiksi. Valiokunta nosti esille myos tassa yhteydessa kantansa pe-
rusteltujen odotusten suojasta ja lisasi, etta perusteltujen odotusten ja luottamuksen suojan
merkitys korostuu, kun kysymyksessa on asumisoikeuden kaltainen, lailla alun alkaen luotu
erityisjarjestely. Valiokunta viittasi perustuslain 19 §:n 4 momenttiin ehdotuksen hyvaksytta-
vyyden viimekatisena perusteena. (PeVL 45/2002 vp, s. 2—3.) My0s aravalainsaadannon kasit-
telyn yhteydessa valiokunta on nostanut luovutus- ja kayttorajoitusten merkitsemalle perus-
oikeusrajoitukselle asetettavan hyvaksyttdavan perusteen taustalle perustuslain 19 §:n 4 mo-
mentissa sadadetyn julkisen vallan tehtavan edistaa jokaisen oikeutta asuntoon ja tukea asu-
misen omatoimista jarjestamista (PeVL 17/1997 vp, s. 2.)

Nyt arvioitavana olevan hallituksen esityksen mukaan asumisoikeussopimusten irtisanomis-
mahdollisuutta ehdotettaisiin rajattuihin tilanteisiin ja irtisanomista kompensoitaisiin muilla
asumisoikeuden haltijan aseman parantamiseen tdhtaavilla saannoksilla. Rajoituksista va-
pauttamisen helpottamisen tavoitteena on nopeuttaa tappiollisista taloista luopumista. Luo-
pumissaannoksen taustalla on asumisoikeusyhteisdjen sailyttaminen taloudellisesti elinkykyi-
sing, jolloin ne pystyvat tarjoamaan kohtuuhintaista asumista ja turvaamaan jaljelle jadvien
asukkaiden asumisoikeudet. Esityksen sadtamisjarjestysperusluissa on korostettu, ettd asu-
misoikeussopimuksiin puuttuminen olisi viimesijainen keino turvata lopulta lakisaateinen asu-
misoikeusmaksun lunastus ja turvata asumisen oikeutta. Asumisoikeustalojen taloudellisilla
menetyksilla arvioidaan olevan vaikutuksia koko asumisoikeusjarjestelmaan ja niiden katso-
taan aiheuttavan tappioita myos valtiolle, minka vuoksi sdantelylla esitetaan olevan painavaa
yhteiskunnallista tarvetta.

Lakiehdotus tarkoittaisi asumisoikeussopimukseen perustuvan asumisoikeuden pysyvyyden
heikentédmistd. Tdmd merkitsisi perustuslain 15 §:n 1 momentin mukaiseen omaisuuden suo-
jan piiriin kuuluvaan varallisuusarvoiseen oikeuteen puuttumista sekd perusteltujen odotus-
ten ja luottamuksen suojan vaarantumista. Omaisuuden suojan rajoitukselle on esityksessé
esitetty hyvdksyttdvdt, painavaan yhteiskunnalliseen perusteeseen kytkeytyviit perustelut
asumisoikeusyhteiséjen sdilyttdmisestd taloudellisesti elinkykyisind. Tdllé tavoin turvattaisiin
osaltaan myds asumisoikeusjéirjestelmddin liittyvdd asumisturvaa seké koko asumisoikeusjdr-
jestelmdn tavoitetta ja toimivuutta, milld on liitynté perustuslain 19 §:n 4 momentissa sdd-



dettyyn asumisen oikeuteen ja sen edistdmiseen. Ehdotettua sddntelyd rajoituksista vapaut-
tamisesta vajaakdyttétilanteissa puoltaa se, etté asumisoikeusmaksun lunastuksen saamatta
jédminen voisi yksittdistapauksessa johtaa yksityisen henkilén varallisuusaseman kohtuutto-
maan heikkenemiseen. Néin ollen sddntelylld olisi viime kddessd myds omaisuuden suojan to-
teutumista ja perusteltujen odotusten ja luottamuksen suojaa turvaavia ulottuvuuksia. Ehdo-
tettu sddntely ei pitdisi kdisittddkseni siséllddn sopimusosapuolten oikeusaseman kohtuutonta
heikentédmistd. Tdhdn arvioon vaikuttaa muun ohella se, etté pysyvédn asumisturvan heiken-
nystd kompensoitaisiin muun muassa asukkaiden lunastusoikeudella ja etusijalla asukasvalin-
nassa sekd uusilla seuraamuksilla. Rajoituksista vapauttaminen rajoitettaisiin poikkeuksel-
liseksi luonnehdittaviin tilanteisiin ja laissa sdddettdviin tiukkoihin ehtoihin. Esityksen perus-
teella voidaan arvioida, ettd perustuslain 15 §:n 1 momenttiin linkittyvat asumisoikeuden ka-
vennukset ovat myds vdlttdmdattomid hyvdksyttévdn tavoitteen saavuttamiseksi.

Samalla on kuitenkin syyté korostaa sddntelyn merkitsemien perusoikeusrajoitusten vuoksi
ldhtokohtaisen varauksellista suhtautumista asumisoikeuteen perustuvan jéirjestelmdn hei-
kentdmiseen ja asumisoikeusjdrjestelmddn kytkeytyvistd kéyttd- ja luovutusrajoituksista va-
pauttamiseen etenkin asumisoikeuden haltijan ndkékulmasta. Tdmdn vuoksi on tdrkedd, ettd
esityksen sddtdmisjérjestysperusteluissa on asianmukaisesti korostettu mainitun sééntelyn
viimesijaisuutta. Lakiehdotukseen ei kuitenkaan havaintojeni mukaan sisdlly séiéinndsta siitd,
ettd asumisoikeuteen puuttuminen olisi viimesijainen keino. Tdllaisen séiéinnéksen lisGdminen
olisi linjassa perustuslakivaliokunnan aikaisemman kdytdnnén kanssa, jossa asumisoikeus-
maksujen menettdmisté arviointiin erityisesti perustuslain 19 §:n 4 momentissa oikeuteen
asumiseen kohdistuvan julkiselle vallalle asetetun edistéimisvelvoitteen valossa sekd perustus-
lain 15 §:n 1 momentissa turvattuun omaisuuden suojaan kytkeytyvin perusteltujen odotus-
ten ja luottamuksen suojan kannalta (ks. PeVL 45/2002 vp).

Asetuksenantovaltuudet

Ehdotettuun lainsddadantoon sisaltyy lukuisia asetuksenantovaltuuksia. Valtioneuvoston ase-
tuksella voitaisiin saataa tarkemmin asumisoikeuden haltijan valinnassa huomioon otettavan
varallisuuden arvioinnista (13 §:n 4 momentti), asumisoikeuden tarjoamisesta ja hakumenet-
telystd (16 §:n 5 momentti), asumisoikeuden haltijan valinnasta jarjestysnumeron perusteella
ja etusijalle asettamisesta (17 §:n 4 momentti), kayttovastikkeita maarattdessa noudatetta-
vista yleisista periaatteista ja siitd, mitd on pidettava kohtuullisena varautumisena (34 §:n 3
momentti) seka kdyttdvastikkeiden tasauksen rajoittamisesta, muista kayttovastikkeiden ta-
sauksessa noudatettavista menettelytavoista ja jyvityksen muuttamisesta (35 §:n 3 mo-
mentti). Lisaksi esitetdan asetuksenantovaltuutta 44 ja 46 §:ssa sdaddetyista asukashallinnon
oikeuksien sisallosta ja 50 §:ssa saddetyn tiedonantovelvollisuuden toteuttamistavoista ja
asukashallinnon jarjestamistavoista (55 §), vakuuden vahimmaisosuudesta (78 §:n 4 mo-
mentti) ja rajoituksista vapauttamisen myodntamisesta ja edellytyksista (89 §:n 4 momentti),
menettelytavoista muutettaessa asumisoikeussopimuksia laissa sdddetyissa poikkeustapauk-
sissa vuokrasopimuksiksi (90 §:n 5 momentti), rajoitusmerkintdjen tekemisesta (91 §:n 4 mo-
mentti) seka ilmoitusvelvollisuudesta rajoituksista vapauttamisesta (92 §:n 4 momentti).

Perustuslain 80 §:n 1 momentin mukaan lailla on sdadettava yksilon oikeuksien ja velvolli-
suuksien perusteista seka asioista, jotka perustuslain mukaan muuten kuuluvat lain alaan.
Asetuksenantovallan tulee siten perustua lailla sdddettyyn valtuutukseen, ja kaikki yksilén oi-
keusasemaan vaikuttavat keskeiset sadannokset tulee antaa lailla. Asetuksen antaja voidaan



kuitenkin lailla valtuuttaa antamaan tarkempia saannoksia yksilon oikeuksiin ja velvollisuuk-
siin liittyvista vahaisista yksityiskohdista. Valtuuttavan lain on tall6in taytettava perustuslaki-
valiokunnan lausuntokaytdanndssa edellytetyt tasmallisyyden ja tarkkarajaisuuden vaatimuk-
set. (HE 1/1998 vp, s. 131-132, ks. esim. PeVL 25/2005 vp, s. 4, PeVL 1/2004 vp, s. 2.)

Esityksessd ei ole arvioitu ehdotettuja asetuksenantovaltuuksia perustuslain 80 §:n valossa.
Asetuksenantovaltuudet on kylld mainittu esityksen sddtdmisjérjestysperusteluissa, mutta
tdltd osin vain tyydytty toteamaan, ettd “Sddntely téyttdd perusoikeuden rajoituksen edelly-
tykset tdsmdillisyydestd, tarkkarajaisuudesta ja suhteellisuudesta” (HE 189/2020 vp, s. 83).
Esitykseen sisdltyy myéds jakso lakia alemman asteisesta sddntelystd, ja sddnndskohtaisissa
perusteluissa on mainittu kukin asetuksenantovaltuus. Kuitenkin ndiltéikin osin asetuksenan-
tovaltuuksiin kohdistuvia perusteluja on pidettdvd monin paikoin riittdmdttémind tdsmentd-
mdiéin osin vdljéhkojé sddnnésmuotoiluja. Etenkin on nostettava esille, etté asumisoikeuden
haltijoiden perusoikeuksiin vaikuttavat asetuksenantovaltuudet lakiehdotuksen 89 §:n 4 mo-
mentissa (rajoituksista vapauttamisen myéntédmisessd sovellettava menettely ja edellytykset)
ja 90 §:n 5 momentissa (menettelytavat muutettaessa asumisoikeussopimuksia laissa sééde-
tyissd poikkeustapauksissa vuokrasopimuksiksi) jadvdt epdselviksi ja ongelmallisiksi, myés pe-
rustelujen valossa.

Liséiksi huomio kiinnittyy lakiehdotuksen 78 §:n 4 momenttiin, jonka mukaisesti valtioneuvos-
ton asetuksella voitaisiin sddtdd, ettd asumisoikeustalon rakentamisvaiheen vakuuden on ol-
tava 78 §:n 2 momentissa sdddettyd suurempi. Asetuksella olisi siten valtuusséddnnéksen no-
jalla mahdollista poiketa lain séiénnéksestd, mikd on ldhtokohtaisesti ongelmallista lain ja ase-
tuksen vdlisten hierarkkisten suhteiden nékékulmasta. Mikdli ehdotettu asetuksenantoval-
tuus on tarpeellista sdilyttdd, valtuussédnnékseen olisi asianmukaista lisGtd sellaisia asetuk-
senantovallan kéyttdmistd rajaavia ja ohjaavia mainintoja poikkeussddnndésten antamisen
tarkoituksesta, joita perustuslakivaliokunnan kéytdnndéssd on téllaisen valtuussddntelyn yh-
teydessd pidetty vilttdmdttémind (ks. PeVL 35/2005 vp, s. 4 ja siind mainitut lausunnot).

Ylipddnsd asetuksenantovaltuuksista esitykseen omaksuttua argumentaatiomallia voi pitéd
valtiosddntéoikeudellisesti erikoisena (esim. “voi nousta sddntelytarpeita, jotka voidaan to-
teuttaa asetuksen tasolla, koska asioista on laissa tarvittavat perussddnnékset”, HE 189/2020
vp, s. 67). Esityksen perusteella on kaikkiaan vaikea varmistua siitd, ettd yksilon oikeuksiin ja
velvollisuuksiin vaikuttavista perussddnnoksisté séddettdisiin perustuslain 80 §:n edellyttd-
mdilld tavalla asianmukaisesti lailla ja etté asetuksen tasolla sddidettdisiin ainoastaan tarken-
nuksia lainséédnnéksiin.

Lopuksi

Hallituksen esityksessd on kaikkiaan ehdotettu merkittdvid muutoksia asumisoikeusjérjestel-
mdiéin. Esityksen pddasiallisessa sisdlldssd on todettu, ettd “Asumisoikeusjérjestelmdn keskei-
set periaatteet sdilyisivét uudessa laissa ennallaan, mutta lain rakennetta ja sédnnésten sisdl-
tod selkiytettdisiin ja ajantasaistettaisiin” (HE 189/2020 vp, s. 1). Mainintaa voidaan pitdd
harhaanjohtavana etenkin, kun ottaa huomioon esityksessd ehdotetun asukasvalintajéirjestel-
mdén muuttamisen ja pysyvén asumisoikeuden rajoittamisen sekd edelld lausunnossa esitetyt
perusoikeuksiin ja ylipddnsd esityksen perustuslainmukaisuuteen kytkeytyvdt ndkékohdat.
Esityksen valtiosddntdoikeudellista arviointia vaikeuttaa osin vaikeaselkoinen sddntely ja pai-
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koin sekavaksikin luonnehdittava perustelutapa. Etenkin sééitémisjdrjestysperusluita on pidet-
tdvd osin vaikeaselkoisina, epdjohdonmukaisina ja puutteellisina. Ehdotukseen sisdltyy valtio-
sddntéoikeudellisesti merkityksellistd epdselvyyttd ja epdtdsmdllisyyttd asetuksenantoval-
tuuksien sddntelyehdotuksissa. Sddtdmisjérjestyksen kannalta merkityksellisend on pidettdvd
etenkin sédnndsehdotuksia asukasvalintatehtévdén siirtémisesté viranomaiselta yksityiselle.
Ehdotetun sddntelyn ei voi katsoa téyttdvdn perustuslain 124 §:std johtuvia vaatimuksia jul-
kisen hallintotehtdvdn siirrolle, eiké lakiehdotusta voida siten séditdd tavallisen lain sddtédmis-
jérjestyksessd.

Helsingissa 16.11.2020

Anu Mutanen, OTT, dosentti, yliopistonlehtori



