LAUSUNTO

Perustuslakivaliokunta on pyytanyt minulta vastausta erdisiin hallituksen esitystd 14/2018 vp

koskeviin kysymyksiin. Esitdn vastauksinani kunnioittaen seuraavaa.

1. Valtion lupa- ja valvontavirastoa koskevan sddntelyn suhde perustuslain 11 lukuun

Valtioneuvoston ja sen ministerididen alaisen hallinnon sdadostamistasoa sdéntelee perustuslain 119

8:n 2 momentti. Sen mukaan

valtionhallinnon toimielinten yleisistd perusteista on saddettdava lailla, jos niiden
tehtaviin kuuluu julkisen vallan kayttéa. Valtion alue- ja paikallishallinnon perusteista
séadetdan niin ikaan lailla. Valtionhallinnon yksikoistd voidaan muutoin saataa
asetuksella.

Perustuslakivaliokunnan lausuntokdytanndssa on nojauduttu perustuslain esitéihin (HE 1/1998 vp),
joiden mukaan sddnnoksessd tarkoitettuja valtionhallinnon toimielinten yleisid perusteita ovat
yksikdn nimi, toimiala sekd padasialliset tehtévit ja toimivaltuudet. Valtion alue- ja paikallishallinnon
perusteilla taas esitdissa tarkoitetaan alue- ja paikallishallinnon yleisti rakennetta kuten hallinnollisen
jaotuksen perusteita ja viranomaistyyppeji. Perustuslakivaliokunta on katsonut perustuslain 119.2
§:n mahdollistavan verraten viljankin sdéntelyn ja muun muassa tietyn toimialan keskushallinnon
sekd alue- ja paikallishallinnon sdéntelemisen yhtend virastona (verohallinto, PeVL5/2008 wvp).
Lausuntokdytdnndssd on myods esimerkiksi katsottu, ettd viranomaisten toimialueista sddtiminen
voidaan jattdd lakia alemman asteisten sddnndsten varaan (esim. PeVL 42/2006 vp ja 5/2008 vp).
Alue- ja paikallishallintoa koskevasta perustuslain 119.2 §:n sddnndksestd valiokunta on taas
todennut, ettd “perustuslain varsin yleiselld sddnnokselld on ollut tarkoitus mahdollistaa

valtionhallinnon joustava kehittiminen” (PeVL 42/2006 vp; 5/2008 vp; 21/2009 vp).



Valiokunta on niin ikddn todennut — ensimmadisté kertaa lausunnossaan 6/2002 vp - ettd perustuslain
119 §:n 2 momentin sddnnodsten tarkoituksena ei ole ollut pidéttia valtionhallinnon yksikditd koskevia
ratkaisuja yksinomaan sdddosmuodossa eli lailla tai asetuksella tehtdviksi vaan ettd ratkaisuja voidaan
tehdd myos hallintopédétoksin. Valiokunta kuitenkin lisdsi mainitussa lausunnossaan — ja tdma lisdys
sivuutetaan nyt tarkasteltavan esityksen sddtdmisjérjestysperusteluissa — ettd hallintopddtosta
voidaan kéyttdd, “jos kulloinenkin asia luonteensa puolesta soveltuu hallintopdatokselld

ratkaistavaksi”. Tuossa lausunnossa téllaisena asiana pidettiin yksikon sijaintipaikkaa.

Valiokunta on tirkedssd aluehallinnon uudistamista koskevassa lausunnossaan 21/2009 wvp
painottanut, ettd toimialueista ja toimipaikoista paéttdvan asetuksenantajan toimivaltaa rajoittavat
perustuslain sdénnokset kielellisistd oikeuksista ja velvollisuudesta pyrkid yhteen sopiviin

hallintoalueisiin. Niinpa

perustuslain sddnnokset voivat asettaa suoraan rajoituksia valtuuksien nojalla
annettavien sdannosten sisiallolle muun muassa silloin, kun viranomaisen toimialueen
sddantelylld on perusoikeuskytkentdjd. Aluehallinnon uudistamisessa merkityksellistd
on ainakin se, ettdi muutokset viranomaisten toimialueissa saattavat vaikuttaa
viranomaisen kielelliseen asemaan ja siten vilillisesti perustuslain sdédnnoksissi
turvattujen kielellisten oikeuksien toteutumiseen. Valtion alue- ja paikallishallinnon
asetuksentasoisessa jarjestimisessd on kiinnitettdva erityisesti huomiota perustuslain
122 §n 1 momenttiin, jonka mukaan hallintoa jérjestettdessd tulee pyrkiad
yhteensopiviin aluejaotuksiin, joissa turvataan suomen- ja ruotsinkielisen véeston
mahdollisuudet saada palveluja omalla kielellddn samanlaisten perusteiden mukaan.
Merkitystd on myos perustuslain 17 §:n 2 ja 3 momentin sddnndksilld oikeudesta
kayttdd omaa kieltddn — suomea, ruotsia tai saamea — viranomaisessa seki julkisen
vallan velvoitteesta huolehtia maan suomen- ja ruotsinkielisen véeston
yhteiskunnallisista tarpeista samanlaisten perusteiden mukaan.

Valiokunta viittasi siihen, ettd se oli aikaisemmissa lausunnoissaan ” korostanut perustuslain 17 §:ssa
turvattujen kielellisten oikeuksien toteutumisesta huolehtimista silloin, kun valtion alue- ja
paikallishallintoviranomaisten toimialueita jérjestetddn lakia alemmanasteisin sddnndksin ja
paatoksin”. Valiokunta painotti, ettd ”’jos hallinnollisesti toimiva aluejako on mahdollista méaéritella
useilla vaihtoehtoisilla tavoilla, perusoikeuksien turvaamisvelvollisuus edellyttid, ettd niistd valitaan
vaihtoehto, joka parhaiten toteuttaa kielelliset perusoikeudet”. Kielelliset perusoikeudet on
valiokunnan mukaan otettava huomioon jo aluejakoja ja niiden muutoksia valmisteltaessa.
Valiokunta tdhdensi, ettd “koko valtion aluehallintoa koskevan uudistuksen yhteydessd on tirkedd

tehdd perusteellinen arviointi siitd, miten erilaiset kyseeseen tulevat aluejaotukset turvaisivat



perustuslain edellyttimét suomen- ja ruotsinkielisen véeston tosiasialliset mahdollisuudet saada

palveluja omalla kielelldén”.

Pidén nyt ehdotettua Valtion lupa- ja valvontaviraston sddntelyd perustuslain 119.2 §:n kannalta
hyvin ongelmallisena. Ehdotetun sédntelymallin valtiosdéntdoikeudellinen hyviksyminen kovertaisi
sen pédtosvallan, joka perustuslain 119 §:ssd eduskunnalle vield haluttiin jittad, koko lailla tyhjaksi.
Ehdotushan merkitsee sitd, ettd nykyinen ministerididen alainen valtion alue- ja paikallishallinto
yhdistetddn keskeisiltd osiltaan yhdeksi virastoksi ja perustuslain 119 §:n 2 momentin vaatimusten
tdyttymistd arvioidaan tdmén suurviraston ndkokulmasta. Kuten sddtdmisjirjestysperusteluista
ilmenee, suurvirastoa pidetddn kokonaisuudessaan — siis myds alueellisia yksikditd — osana
keskushallintoa, joten sithen sovelletaan — tdmé on sddtdmisjirjestysperusteluiden ldhtokohta —
sovelletaan pelkdstddn 119.2 §:n ensimmdistd virkettd. Niin siis riittdisi, ettd suurviraston nimi,
toimiala sekd pédasialliset tehtdvdt ja toimivaltuudet ilmenevit perustuslakivaliokunnan
lausuntokdytdnnon mukaisesti laista. Sen sijaan 119.2 §:n jalkimmaiselld virkkeelld, joka edellyttaa
alue- ja paikallishallinnon perusteista — kuten hallinnollisen jaotuksen perusteista ja
viranomaistyypeistd - sdddettdviksi niin ikddn lailla, ei tdméin lakiehdotuksen arvioinnissa olisi
merkitystd. Kun toimivaltuudet ilmenevdt erityislaeista, organisaatiolakiin  tarvitaan
sadtdmisjarjestysperustelujen ilmentdmaén ajattelutavan mukaan vain sddnndkset nimestd, toimialasta
ja padasiallisista tehtdvistd. Ndma sddnnokset laissa ovatkin, tosin niin yleisessd muodossa, ettéd
toimiala ja pédasialliset tehtdvdt on ilmaistu hallinnonalan tarkkuudella. Samalla kisitteitd on
véddnnetty siten, ettd perustuslakivaliokunnan tarkoittama “toimiala” on muuttunut “tehtdvéalaksi” ja
uusi toimialan kdsite on saanut organisatorisen merkityksen. Tehtdviaalat on puolestaan ehdotuksen 5
§:ssd osoitettu toimialojen hoidettavaksi. Suurviraston organisaatio, sellaisena kuin eduskunta siiti

voisi pddttdd, ilmenisi hallituksen ehdotuksen mukaan seuraavasta sadnnoksesta:

Valtion lupa- ja valvontavirasto jakautuu sille kuuluvien tehtivien hoitamista varten
toimialoihin ja toimintayksikoihin. Toimialoilla ja toimintayksik6illd voi olla niiden
tyojarjestyksessd madrittivid toiminnallisia ja alueellisia yksikoita.

Alueellisista yksikoistéd esityksen perusteluissa todetaan seuraavaa:

Toimialat ja toimintayksikot olisivat valtakunnallisesti toimivia
tehtdvakokonaisuuksien hoitamista varten muodostettuja rakenteita eikéd erillisia
aluetason tai muun jaotuksen mukaisia saddostasolla madriteltavid rakenteita olisi.
Toimialojen ja toimintayksikoiden tyojérjestyksissa voitaisiin toimintaa tarvittaessa
kuitenkin organisoida seka toiminnallisesti ettd alueellisesti jarjestden. Ehdotetussa 1
momentissa sdédettaisiinkin, ettd toimialoilla ja toimintayksikoilla voi olla niiden
tyojarjestyksessd maarattavid toiminnallisia ja alueellisia yksikoité.



Jos ehdotettu valtionhallinnon sddntelytapa ja sille perustan luova perustuslain 119 §:n tulkinta
hyviksytddn valtiosddntooikeudellisesti, ndytetdén vihredd valoa myo0s sellaiselle mallille, jossa
ministeriot supistetaan suppeiksi esikunta- ja ohjausyksikdiksi ja koko muuta valtionhallintoa varten
perustetaan yksi virasto, nimeltddn vaikkapa Virasto. Vaikka Virastolla olisi myds alueellisia ja
paikallisia yksikoitd, se kuuluisi kokonaisuudessaan keskushallintoon. Tdmén vuoksi perustuslain
119.2 §:mn alue- ja paikallishallintoa tai 122 §:n hallinnollisia jaotuksia koskevilla sdannoksill,
sellaisina kuin perustuslakivaliokunta on niitd lausuntokdytinndssadn tdsmentényt, ei olisi Viraston
kannalta merkitystd. Perustuslain 119.2 §:n vaatimukset tiyttyisivit, kun tdmin viraston nimesti

(Virasto) ja toimialasta (valtionhallinto) sdéddettiisiin lailla.

Kaésitykseni on, etti perustuslakivaliokunnan olisi nyt syytd luoda uusi perustuslain 119.2 §:n
tulkintalinja, joka sdilyttdd sen vaikutusvallan valtionhallinnon organisatorisiin ratkaisuihin, jonka
perustuslaki on tarkoittanut eduskunnalle sidilyttdd, ja joka myds kunnioittaa tdmin perustuslain
kohdan selvésti edellyttimaa valtionhallinnon alueellisten tasojen vélistd eroa. Esitédn harkittavaksi
tulkintaa, jonka mukaan silloin kun perustettava virasto toimii usean ministerion hallinnonalalla,
perustuslain 119.2 §:n vaatimuksia tulkitaan hallinnonalakohtaisesti. Lisdksi tulisi edellyttdd, ettd
silloin kun virastolle on tarkoitus perustaa alueellisia yksikoitd, nditd ei maédriteltdisi osaksi
keskushallintoa, vaan alueellisiin yksikoihin sovellettaisiin 119.2 §:n toisen virkkeen sdannosta,

jonka mukaan valtion alue- ja paikallishallinnon perusteista saadetaan lailla.

Alue- ja paikallishallinnon perusteista sddtdmistd lailla perustelee myds perustuslakivaliokunnan
alueellisia jaotuksia koskeva kanta lausunnossa 21/2009 vp. Tulkinta, jota hallituksen lakiehdotus ja
sddtdmisjarjestysperustelut nyt ilmentdvit, uhkaa néet tehdd tyhjaksi myds perustuslain 122 §:n
sadannoksen alueellisista jaotuksista ja perustuslakivaliokunnan lausunnossaan 21/2009 vp
perusteleman velvoitteen, joka edellyttdd alueellisten jaotusten ja niiden muutosten kielellisten
vaikutusten selvittdmistd jo uudistuksia valmisteltaecssa. Sadtdmisjéarjestysperustelut tyytyvit
toteamaan kielellisten oikeuksien toteutumisesta, ettd kun kaikki viraston yksikot — siis myos
alueelliset yksikot — ovat osa keskushallintoon kuuluvaa virastoa, noudatettavana ovat kielilain
kaksikielisid viranomaisia koskevat sdfinnokset. On kuitenkin syytd korostaa, ettd kun
perustuslakivaliokunta lausunnossaan 21/2009 vp edellytti kielellisten vaikutusten selvittdmisti, se
ei tarkoittanut kielilain sddnnosten sovellettavuutta, vaan sitd, “miten erilaiset kyseeseen tulevat
aluejaotukset turvaisivat perustuslain edellyttimét suomen- ja ruotsinkielisen véeston tosiasialliset

mahdollisuudet saada palveluja omalla kielelldén”. Jotta lausunnossa 21/2009 vp esitetty vaatimus



toteutuisi, laissa tulisi PL 119.2 §:n toisen virkkeen mukaisesti sddtdd hallinnollisen jaotuksen
perusteista ja viranomaistyypeistd, ja hallituksen tulisi esittdd selvitys siitd, miten vaihtoehtoiset
aluejaotukset turvaavat suomen- ja ruotsinkielisen véeston tosiasialliset mahdollisuudet saada
palveluja omalla kielelldén. Selvitysvaatimusten tayttdmista voidaan pitaa

sddtdmisjarjestyskysymyksena.

Ladkealan turvallisuus- ja kehittimiskeskusta koskevassa lausunnossaan 17/2009 wvp
perustuslakivaliokunta totesi keskukseen perustettavasta valvontalautakunnasta, ecttd silld oli

“merkittdvéksi luonnehdittavia lupahallintoon liittyvid tehtdvid”. Valiokunta totesi, ettd

tdéhdn ndhden ei ole asianmukaista, ettd lautakuntaa koskeva sadntely jaa sen tehtévia
lukuunottamatta kokonaisuudessaan valtioneuvoston asetuksen varaan. Séantelya on perustuslain
119 §8:n 2 momentin vuoksi vélttamatonta tdydentéd sddnnoksillg, joista kay ilmi, miten lautakunta
asetetaan ja miké sen kokoonpano on. (Ks. myds esim. PeVL 15/2011 vp)

Lainaamani lausunto edustaa perustuslakivaliokunnan vakiintuneeksi katsottavaa kantaa (ks. myogs

esim. PeVL 15/2011 vp). Nyt tarkasteltavan lakiehdotuksen 16 §:n lautakuntia koskevaa sadntelya
on tdydennettavé saannoksilla lautakuntien tehtavistd, kokoonpanosta ja asettamismenettelysté.

2. Valtion lupa- ja valvontaviraston ohjaus ja valtioneuvoston paatoksenteko

Valtion lupa- ja valvontavirasto sijoittuu sitd koskevan lakiehdotuksen mukaan organisatorisesti
sijoittamista usean eri ministerion alaisuuteen ja on alistettu ndiden ministerididen
“yhteisohjaukseen” (12 §). Virastolla on lakiehdotuksen 13 §:n mukaan ohjausryhmad, jossa
asianomaiset ministeriot ovat edustettuina. Perustelujen mukaan ohjauksesta tehdédn asianomaisten
ministerididen yhteinen péitds. Epdselviksi jda, tarkoitetaanko télld ohjausryhmédn pddtostd vai
kunkin ministerion tekemaa yhtd pitdvdd paidtostd. Perustuslaki — tai muukaan lainsdadantd — ei
kuitenkaan tunne téllaista paatoksentekomenettelyd: on valtioneuvoston pédédtoksid ja yksittdisten
ministerididen pddtoksid, mutta ei sen sijaan joidenkin ministerididen yhteisid paatoksia.
Paatoksenteon ongelmallisuutta ei poista se 12.4 §:4dn ehdotettu sddnnds, jonka mukaan “jos 2
momentin 2 tai 4 kohdassa taikka 3 momentissa tarkoitetusta yhteisen ohjauksen sisdllostd ei

saavuteta yksimielisyyttd ministerididen kesken, asian ratkaisee valtioneuvosto”.

Perustuslain 68 § ldhtee myos nidhdiakseni selvdsti ajatuksesta, ettd hallinto jakautuu asiallisesti ja

organisatorisesti ministerididen johtamiin hallinnonaloihin.



3. Yleisen edun valvonta ympdristo- ja kaavoitusasioissa

ELY-keskuksilla on ollut tarked tehtdva yleisen edun valvonnassa ympaéristd, kaavoitus- ja
rakentamisasioissa. ELY -keskusten tehtdvéana on ollut maankaytto- ja rakennuslain 18 8:n mukaan
valvoa, ettd kaavoituksessa, rakentamisessa ja muussa alueiden kaytssa otetaan huomioon
vaikutuksiltaan valtakunnalliset ja merkittavat maakunnalliset asiat. Hallitus endottaa ELY-keskuksia
ja samalla myds niille maankaytto- ja rakennuslain 18 §:n mukaan kuuluneen valvontatehtdvan
lakkauttamista. Osana tata tehtdvaa silla on ollut myds muutoksenhakuoikeus, jonka merkitystd
osoittavat tiedot ELY -keskusten valitusten varsin korkeasta hyvaksymisprosentista.

Hallitus kuitenkin  katsoo, ettd ehdotus ei loukkaa perustuslain 20 8:n mukaista
ympéristoperusoikeutta. Hallituksen mukaan

arvioitaessa ehdotusta perustuslain 20 §:n mukaan viranomaistoimintaan kohdistuvan
velvoitteen kannalta, on otettava huomioon, ettd uudistuksen yhteydessa ei kaavojen
lakisaateisiin sisaltovaatimuksiin ehdoteta muutoksia. Uudistuksen yhteydessa eri
sektoriviranomaisten, kuten luonnonsuojelu- tai museoviranomaisten, mahdollisuus
ennakolliseen  viranomaisyhteistydhon  turvataan  eikd&  niille  kuuluvaa
muutoksenhakuoikeutta rajoiteta. Koska nykyisin valvonnan piiriin  kuuluvat
kysymykset ~ on  jatkossakin  huomioitava  kaavoituksen  ennakollisessa
viranomaisyhteistydssa, ei valvonnan lakkaamisen voida katsoa loukkaavan
perustuslain 20 §:ss& viranomaistoiminnalle asetettuja velvoitteita.
Pidan selvand, ettd hallituksen ehdotus heikent&dd perustuslain 20 8:n mukaisen perusoikeuden
toteutumista. Hallituksen esityksen perustelut, joilla pyritddn osoittamaan, ettd perustuslain 20 §:ss&
viranomaistoiminnalle asetettuja velvoitteita ei loukata, eivét ole vakuuttavia. Kun perustuslain 20
8:sté& on kuitenkin vaikea johtaa td&smallisi& vaatimuksia esimerkiksi juuri yleisen edun valvonnassa,

en pida heikennysta sdatamisjarjestyskysymyksena.

4. —-17.

Kysymyksid 4.-5. olen sivunnut jo aikaisemmissa lausunnoissani. Kysymyksestd 7. totean, ettd
minusta ei sindnsa ole valtiosdantdoikeudellista estettd sille, ettd eri tehtavat siirtyvat maakunnille
eriaikaisesti. Sen sijaan minusta on valtiosaantooikeudellisestikin merkityksellistd, ettd aanestdajilla

on riittdvd aika ennen ensimmaisid vaaleja perehtyd maakuntien asemaan ja tehtéviin:



maakunnallinen &&nioikeus, joka on olennainen osa maakunnallista itsehallintoa, menettaa

merkitystddn, jos ddnestéjat eivat tiedd mista heidan valitsemansa edustajat paattavat.

Porthaniassa 4.6.2018
Kaarlo Tuori






