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Perustuslakivaliokunnalle

Hallituksen esitys maakuntauudistuksen taytantéonpanoa seka valtion lupa-, ohjaus-
ja valvontatehtévien uudelleenorganisointia koskevaksi lainsdadannoksi (HE 14/2018

vp)

Maakuntien itsehallinto

Esityksellad toteutettaisiin lainsddadantotasolla useiden keskeisten hallintotehtévien
siirtdminen valtiolta ja kunnilta maakunnille. Se konkretisoi siten maakuntien pe-
rustamista maarittelevaa lainsdadantéehdotusta (HE 15/2017 vp).

Saantelylla on merkitystd maakuntien itsehallinnon alaan kuuluvien tehtavien si-
sallollisessa maarittelyssa. Lakiehdotuksen voidaan tdssa mielessa katsoa vahvis-
tavan ja laajentavan perustuslain 121 §:n 4 momentin mukaan maaraytyvan maa-
kuntien itsehallinnon sisallollista perustaa.

Maakuntien yhteisty6

Ehdotukseen sisdltyy useita sdadntelyja, jotka mahdollistavat tai edellyttavat maa-
kuntien yhteistyota rajatuissa tehtavissa. Tallaista maakuntien lakisdateista ja vel-
voittavaa yhteisty6ta voidaan maakunnan itsehallinnon kannalta lahtokohtaisesti
arvioida samojen perusteiden mukaisesti kuin hyvin vakiintuneissa puitteissa maa-
raytyvaa kuntien pakollista yhteistoimintaa.

Maakuntien yhteistoiminta kalatalouden ja vesitalouden tehtavien hoitamisessa
olisi velvoittavaa 75. lakiehdotuksen mukaan. Yleisena lahtokohtana voidaan talta
osin pitaa sita, etta maakuntien valinen yhteistyo voidaan lailla saataa pakolliseksi,
mikali siihen on tehtdvien luonteeseen perustuvat valttdamattomat perusteet.
Myo6s muut kuntien valisen pakollisen yhteistyon kriteerit soveltuvat lahtékohtai-
sesti maakuntien valiseen yhteistyohon.

Ehdotettu yhteistoiminta jarjestettaisiin joka tapauksessa maakuntien sopimalla
tavalla noudattaen, mita maakuntalakia koskevassa ehdotuksessa sdadadetddan maa-
kuntien vapaaehtoisen yhteistoiminnan muodoista. Tama merkitsee, etta yhteis-
toiminnassa noudatettava paatoksentekojarjestelma ei perustaisi yksittdiselle
maakunnalle yksipuolisen maaraamisvallan mahdollistavaa asemaa. Maakuntien
pakollista yhteistyota koskevaan ehdotukseen ei ole huomauttamista maakuntien
itsehallinnollisen aseman kannalta.



Maakuntiin kohdistuvat ministerion méddrdykset

Jos maakunnat eivat padse sopimukseen kalatalouden ja vesitalouden tehtavien
hoitamisesta, valtioneuvosto voisi 75. lakiehdotuksen 3 §:n mukaan antaa tarpeel-
liset maaraykset tehtdvien hoitamisesta maakuntien yhteistoiminnassa. Tallainen
valtion viranomaisen maaraystoimivalta rajoittaisi maakuntien itsendista paatos-
valtaa. Sille on kuitenkin hyvaksyttavat perusteet. Maakuntia olisi kuultava ennen
maarayksen antamista, ja maaraysta koskeva paatos olisi valituskelpoinen hallin-
topaatos. Maarayksenantovallan voidaan taltd osin katsoa sopeutuvan maakun-
tien itsehallinnon perusteisiin.

Vesienhoidon ja merenhoidon jarjestamisesta annettuun lakiin (202. lakiehdotus)
ehdotetaan lisattavaksi sdannds (28 b §), jonka mukaan ohjaavat ministeriot voisi-
vat antaa maakunnalle maarayksen vesienhoidon ja merenhoidon jarjestamiseen
kuuluvan tehtavan toteuttamiseksi asetetussa maaraajassa.. Ministerio voisi te-
hostaa maardysta teettamisuhalla uhkasakkolain mukaisesti.

Maakunnan yksittdisen lakisdateisen tehtavan toteuttamiseen kohdistuva valtion
viranomaisen maaraystoimivalta rajoittaisi tassakin tapauksessa maakunnan itse-
hallinnollista paatosvaltaa. Ehdotetulle maarayksenantovallalle on kuitenkin ym-
paristoperusoikeuden turvaamiseen liittyvat hyvaksyttavat ja varsin painavat pe-
rusteet. Sdantelya ei myoskaan voida pitda suhteettomana itsehallinnon rajoituk-
sena sen perusteisiin ja tavoitteisiin ndhden.

Kielelliset perusoikeudet maakunnassa

Esitykseen sisaltyvassa 21. lakiehdotuksessa ehdotetaan kielilain 10 §:4an lisatta-
vaksi uusi 3 momentti, jonka mukaan jokaisella olisi, sen lisaksi mita kielilain 10 §:n
1 ja 2 momentissa sdadetaan, oikeus maakunnan viranomaisessa kayttda omaa
kieltddn, suomea tai ruotsia, omassa asiassaan. Lisaksi maakunnan viranomaisen
olisi saannoksen mukaan jarjestettava asiassa kuultavalle mahdollisuus tulla kuul-
luksi omalla kielelldan, suomeksi tai ruotsiksi.

Saannoksen tarkoituksena on pitaa ennallaan kielelliset oikeudet tilanteessa, jossa
valtion viranomaisilta siirretadan hallinnollisia tehtavia maakunnille. Ilman ehdotet-
tua erityissaannosta yksikielisten maakuntien kielivahemmistoon kuuluvien asuk-
kaiden ja palvelujen kayttajien kielelliset oikeudet kaventuisivat valtion viranomai-
silta maakunnille siirtyvien tehtavien hoitamisessa. Sdantelya voidaan pitaa talta
kannalta asianmukaisena.

Valtion lupa- ja valvontavirasto

Esityksen 42. lakiehdotuksen mukaan perustettavaksi ehdotettu valtion lupa- ja
valvontavirasto olisi uudentyyppinen valtioneuvoston alainen niiden ministerioi-
den yhteinen virasto, jonka toimialaan kuuluvia tehtavia se hoitaa. Viraston toimi-
valtaan kuuluu yli 200 lain nojalla julkisen vallan kaytt6a, joten viraston yleisista
perusteista on perustuslain 119 § :n 2 momentin mukaan sdaadettava lailla. Lakiin



sisdltyvat saannokset, jotka maarittelevat nama viraston yleiset perusteet perus-
tuslain 119 § :n 2 momentin edellyttamalla tavalla.

Valvontavirasto olisi lakiehdotuksen 1 §:n 2 momentin mukaan valtioneuvoston
alainen niiden ministerididen yhteinen virasto, joiden toimialaan kuuluvia tehtavia
se hoitaa. Kyseiset ministeriot ohjaisivat lakiehdotuksen 12 §:n mukaan virastoa
yhteisesti. Valtioneuvoston alainen ja ministerididen yhteisessa ohjauksessa toi-
miva virasto on jossain madrin moniulotteinen hallinnollinen ratkaisu. Viraston or-
ganisatorisen aseman voidaan kuitenkin katsoa mukautuvan perustuslain 68 §:n 1
momentin peruslahtékohtaan, jonka mukaan kukin ministeri® vastaa toimialallaan
hallinnon asianmukaisesta toiminnasta.

Viraston tyojarjestyksessa annettaisiin tarkemmat maardykset viraston organisaa-
tiosta, hallinnon ja yhteisten toimintojen jarjestamisestd, tyoskentelypaikkakun-
nista seka asioiden valmistelusta ja ratkaisemisesta silta osin, kun asiat eivat kuulu
toimialan tai toimintayksikon tyojarjestykselld maarattavaksi. Kysymys on asiaryh-
mista, jotka eivat perustuslain 119 §:n 2 momentin mukaan kuulu laintasoista
saantelya edellyttaviin viraston yleisiin perusteisiin. Niiden asiallinen merkitys ei
myoskaan muuten edellyta asetuksen tai lain tasoista sdantely perustuslain 80 §:n
2 momentin tarkoittamalla tavalla.

Asianhallinnan avustavan tehtavan ulkoistaminen

Valtion lupa- ja valvontavirasto voisi virastolain 35 §:n nojalla siirtda viraston 4 §:n
mukaisiin tehtaviin liittyvan asianhallinnan avustavan tehtavan sellaiselle yksityi-
selle taholle, jolla on riittdvat tekniset edellytykset seka riittava osaaminen tallai-
sen tehtavan hoitamiseksi. Avustavia tehtavia olisivat ehdotetun 35 §:n mukaan
virastolle annettavien ilmoitusten ja muiden asiakirjojen vastaanotto, lajittelu seka
asiakirjojen ja niihin sisdltyvien tietojen tallentaminen sahkoisia menetelmia kayt-
tden asianhallinnan tyéjonoon. Avustavia tehtdvia hoitava henkild toimisi naita
tehtdvia suorittaessaan rikosoikeudellisella virkavastuulla.

Avustaviin tehtaviin voi sisaltya julkisia hallintotehtavia, mutta niiden tekemiseen
ei sisally julkisen vallan kayttoa. Avustavien tehtavien antamista yksityiselle taholle
on paikallaan arvioida silta kannalta, etta perustuslain 124 §:n mukaan julkinen
hallintotehtava voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle lailla tai lain nojalla, jos
se on tarpeen tehtavan tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eika vaaranna perus-
oikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Ehdotetun saante-
lyn voidaan katsoa tayttavan nama kriteerit (ks. vastaavasti myos PeVL 30/2012

vp).

Samanlainen arvio voidaan esittaa virastolain 29 §:n sdanndksestd, jonka mukaan
virasto voisi kayttaa asiantuntijoita ja tehda sopimuksia viranomaisten, yhteisdjen
ja yksityisten henkildiden kanssa tehtavaalaansa kuuluvien yksittdisten asiantunti-
jatehtdvien suorittamisesta viraston lukuun.



Viraston valvontayksikké ja viraston valitusoikeus
Itsendiinen valvontayksikké

Lakiehdotuksen aikaisemmassa versiossa ehdotukseen sisaltyi sddnnos valvonta-
viraston valvontayksikdsta, jonka tehtavana olisi ollut yleisen edun valvonta. Yksi-
kolla olisi ollut itsendinen paadtodsvalta ja oikeus hakea valittamalla muutosta val-
vontaviraston padatoksiin. Lausuntovaiheessa ehdotusta seka vastustettiin etta
kannatettiin. Korkein hallinto-oikeus korosti ehdotuksesta antamassaan lausun-
nossa (13.6.2017) yleisen edun valvontatehtadvaa ja piti yleisen edun valvontayksi-
kon perustamista ja sen viraston paatoksiin kohdistuvaa muutoksenhakuoikeutta
valttamattomana. liman erillistd valvontayksikk6a virastosta itsestdan tulisi valit-
tajien eraanlainen vastapuoli hallinto-oikeudessa.

Hallituksen esityksen perustelujen mukaan lausuntopalautteen pohjalta lakiehdo-
tusta on muutettu siten, ettd ymparistonsuojelulain 191 §:sta ja jatelain 138 §:sta
on poistettu saannos valvontaviraston yleista etua valvovasta yksikostd ja sen
muutoksenhakuoikeudesta (s. 201). Poistamisratkaisua on perusteltu erittdin niu-
kasti siihen ndhden, ettd mm. korkein hallinto-oikeus on pitanyt yksikkda valtta-
mattomana.

Valtionhallinnon organisoinnin yleisid perusteita maarittelevan perustuslain 119
§:n kannalta arvioituna poistamisehdotuksen voidaan kuitenkin sindnsa katsoa so-
peutuvan perustuslain asettamiin muodollisiin vaatimuksiin. Kyseinen perustus-
lain saannos ei edellyta valvontatoimivaltaa kayttavaan virastoon perustettavaksi
erillista yleisen edun valvontayksikkoa, jolla olisi oikeus hakea muutosta viraston
paatoksiin.

Viraston valvontatehtdvd ja valitusoikeus

Valtion lupa- ja valvontavirasto toimisi ehdotuksen mukaan tietynlaisessa kaksois-
roolissa lupamenettelyssa. Viraston toimivaltaan kuuluu paattaa keskeisista ympa-
ristdon ja vesitalouteen liittyvista luvista. Toisaalta ja samanaikaisesti virasto val-
voo yleiseen etuun kuuluvien intressien toteutumista lupamenettelyssa. Keskei-
sesti juuri taman kaksinaisroolin ongelmallisuuden vuoksi esityksen aikaisem-
massa versiossa esitettiin virastoon perustettavaksi erillinen yksikk®, jonka tehta-
vana olisi ollut valvoa yleista etua ymparistdasioissa. Yksikolla olisi ollut myds vali-
tusoikeus viraston ymparistdlakien nojalla antamista paatoksista.

Nyt arvioitavaan esitykseen ei sisdlly tallaista voimassa olevaa lainsaadantoa vas-
taavaa saannostad, jonka mukaan Valtion lupa- ja valvontavirastolla tai sen valvon-
tayksikolla olisi oikeus yleistd etua valvovana viranomaisena hakea muutosta ym-
paristda koskeviin keskeisiin lupapdatoksiin, joita Valtion lupa- ja valvontavirasto
on tehnyt lupaviranomaisena. Kuten esityksen perusteluissa (s. 497) todetaan,
tama voidaan nahda heikennyksena nykytilaan verrattuna. Valvontayksikkoa ja
sen muutoksenhakuoikeutta koskevan saanndksen poistaminen on todennakoi-
sesti omiaan heikentamaan ymparistdoikeuksiin ja -arvoihin kohdistuvan viran-



omaispaatoksenteon laillisuusvalvontaa verrattuna vakiintuneeseen valvontakay-
tantoon ja sen tasoon. Perustuslain 22 §:33n perustuvan perusoikeuksien turvaa-
misvelvollisuuden kannalta on merkityksellista, etta heikennys kohdistuisi erityi-
sesti niihin keinoihin, joilla perustuslain 20 §:3an perustuvaa vastuuta ymparis-
tosta turvataan perustettavan valvontaviraston paatoksenteossa.

Valvontaviraston muutoksenhakuoikeuden sijasta yleisen edun vaatimusten arvi-
ointi on esityksen perustelujen mukaan tarkoitus integroida osaksi viraston lupa-
harkintaa. Yleisen edun valvomista tosin voidaan pitda viraston velvollisuutena
joka tapauksessa voimassa olevan lainsdadannon noudattamisen ja soveltamisen
edellyttamalld tavalla. Valvontaviraston muutoksenhakuoikeuden poistaminen
sen omia paatoksia koskien kuitenkin korostaa yleisen edun tarkeytta ja huomioon
ottamista jo asioiden valmistelussa ja paatosharkinnassa.

Toisaalta valvontavirastolla olisi edelleen erityissaannosten ja hallintolainkaytto-
lain 6 §:n maarittelema viranomaisen yleinen valitusoikeus, joka perustuu siihen,
ettd valitusoikeus on tarpeen viraston valvottavana olevan julkisen edun vuoksi.
Muun muassa vesi- ja ymparistonsuojelulakiin lisattavaksi ehdotettujen erityis-
saannosten mukaan valvontavirastolla olisi lisdksi oikeus valittaa paatoksesta, jolla
hallinto-oikeus on muuttanut sen tekemaa paatosta tai kumonnut paatoksen.

Valitusoikeutta koskevien yleisten sddnndsten nojalla maakunnilla ja kuntien ym-
paristonsuojeluviranomaisilla seka yhdistyksilld sailyisi lisaksi oikeus hakea muu-
tosta valvontaviraston paatoksiin laillisuusperusteella yleisen edun turvaamiseksi.
Normaali asianosaisen valitusoikeus sdilyisi niin ikdan ennallaan, ja myods se voi-
daan kohdistaa valvontaviraston tekemiin paatoksiin.

Perustuslain 21 §:ssa turvatun oikeusturvan takeiden kannalta ehdotuksen ei
voida katsoa rajoittavan asianmukaisen menettelyn ja hyvan hallinnon takeiden
toteutumista. Valvontaviraston tehtavana on sita koskevan lain mukaan joka ta-
pauksessa turvata alueilla toimien perusoikeuksien ja oikeusturvan toteutumista
hoitamalla lainsaadannén toimeenpano-, lupa-, rekisterodinti-, ohjaus- ja valvonta-
tehtdvia. Naihin tehtaviin kuuluu myo6s ymparistdéperusoikeuden toteutumisen
turvaaminen virastolle sadadetyn toimivallan rajoissa. Ehdotuksella ei my&skaan
puututa rajoittavasti jokaiselle perustuslain 21 §:n mukaan kuuluvaan oikeuteen
saattaa oikeuttaan tai velvollisuuttaan koskevan paatoksen lainmukaisuus tuomio-
istuimen arvioitavaksi.

Perustuslain 21 §:n turvaaman oikeusturvan ja hyvan hallinnon kannalta on perus-
teltua arvioida myo6s viranomaisen valitusoikeuden kohdistamista viranomaisen
omiin paatoksiin. Tallaista sadntelyad on perustuslakivaliokunnan kaytanndssa pi-
detty sindnsa mahdollisena, jos siihen on asioiden laatu ja luonne huomioon ot-
taen perusteltu syy (PeVL 15/2011 vp; PeVL 58/2006 vp). Toisaalta valiokunta on
katsonut tallaisen valitusoikeuden olevan omiaan heikentamaan asian kasittelyn
asianmukaisuutta seka viranomaisen riittavaan selvittamiseen ja valmisteluun pe-
rustuvaa paatoksentekoa (PeVL 47/2005 vp.). Viranomaisen valitusoikeus saattaa
lisdksi luoda mielikuvan viranomaisen toimimisesta asianosaisen vastapuolena jo



hallintomenettelyvaiheessa (esim. PeVL 45/2006 vp; PeVL 36/2004 vp; PeVL
37/2004 vp).

Nyt arvioitavassa tilanteessa valvontaviraston valitusoikeudelle sen omiin paatok-
siin kohdistuen voidaan katsoa olevan aiheellinen ja perusteltu syy. Valitusoikeu-
den kayttamisen organisoiminen erityiseen riippumattomaan yksikkoon olisi omi-
aan vahentdamaan mielikuvaa viranomaisen ja asianosaisen vastakkainasettelusta.
Alkuperdiseen ehdotukseen sisdltyneelle sddntelylle ei siten taltd osin voida katsoa
olevan perustuslain 21 §:std johtuvaa estetta.

Perustuslain 22 §:3an sisaltyvan perusoikeuksien turvaamisvelvoitteen kannalta
arvioituna on lisaksi paikallaan kiinnittdaa huomiota paatdksenteon laillisuusval-
vonnan edellytysten heikentymiseen erityisesti verrattuna nykytilanteeseen. Pe-
rusoikeuksien turvaamisvelvoitteen ei tosin voida sellaisenaan katsoa edellyttavan
saantelya, jonka mukaan virastolla tai sen yksikolla pitdisi olla oikeus valittaa viras-
ton tekemistd paatoksista. Etenkin ymparistoperusoikeuden (PL 20 §) turvaami-
seen kohdistuvan nykyisenkaltaisen valvonta- ja muutoksenhakutoimivallan hei-
kentamista ei kuitenkaan voida pitdad ongelmattomana perusoikeuksien turvaa-
misvelvoitteen kannalta. Tasta nakokulmasta voidaan myos perustella esitettya ar-
viota, jonka mukaan yleisen edun valvontayksikon perustaminen ja sen viraston
paatoksiin kohdistuva muutoksenhakuoikeus olisi valttamattoman edellytys erityi-
sesti ymparistoperusoikeuteen kohdistuvan turvaamisvelvoitteen tehokkaan to-
teuttamisen kannalta. Kokonaisuutena arvioituna ehdotus ei kuitenkaan muo-
dostu saatamisjarjestyskysymykseksi.



