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Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on esittanyt lisdkysymyksié liittyen hallituksen esitykseen
eduskunnalle maakuntauudistuksen taytantoonpanoa seka valtion lupa-, ohjaus- ja
valvontatehtévien uudelleenorganisointia koskevaksi lainsdddannoksi (HE 14/2018 vp). Tassa
yhteydessé on lahetetty myos luonnos valtion lupa- ja valvontavirastoa koskevaksi valtioneuvoston
asetukseksi. Vastaan kysymyksiin tarpeellisin osin ottaen huomioon aiemmin esittamani.
Aikataulusyisté jatan kuitenkin vastaamatta joihinkin kysymyeksiin.

1. Valtion lupa- ja valvontavirasto; suhde PL 119 §:ddn

- Onko sdidntely asianmukaista suhteessa perustuslain 119 §:n sédintelyyn ja
perustuslakivaliokunnan sité koskevaan tulkintakdyténtdéén? Onko perustuslakin 119 §:n
vakiintunut tulkinta sovellettavissa ottaen huomioon uuden viraston toimialan laajuus?

- Missé mdidirin 119 § ja 11 luku muuten rajoittaa lainsddtdjén toimivaltaa jérjestdd
valtionhallintoa?

Muodostuuko perustuslain 11 luvun sédéntely harhaanjohtavaksi, jos valtionhallinto jérjestetddn
nyt ehdotetulla tavalla?

- Miten arvioisitte PL 119 §:n kannalta sddntelyd virastossa olevista lautakunnista (42.
lakiehdotuksen 16 § ja luonnos virastoa koskevaksi valtioneuvoston asetukseksi)

Perustuslain 119 §:44 nayttéisi antavan melko joustavat mahdollisuudet jarjestaa valtion hallinnon
rakennetta myads siten, ettei ainakaan kaikilla toimialoilla ole varsinaista aluehallintoa ( HE
1/1998vp s. 173/11). Tallaista joustavaa ja selvésti uuden julkisjohtamisen opin (NPM) mukaista
kehitysta on nahtévissa viime vuosien hallinnon organisaatioiden jarjestamisessa. Laaninhallitusten
lakkauttamisesta lahtenyt muutos on nyt tullut eréélla tavalla tiensa paahén (Ks. kehityksesta
Niemivuo, Matti: Aluehallinto ja aluepoliittinen lainsaadantd 2013 s. 72-86) kun
aluehallintovirastot ja ELY-keskukset lakkautetaan. Tamé joustavuudesta ja
tehokkuusvaatimuksista kumpuava kehitys on aiemmin johtanut valtion hallintoviranomaisen
aluejakoisen toiminnan toimialakohtaiseen lakkauttamiseen, jolloin valtakunnallisen viranomaisen
alueelliseksi toimialaksi on mééritelty koko maa. (Né&in verohallinto (503/2010), maanmittauslaitos
(900/2013) ja tullilaitos (960/2012). Téllaista organisointimallia perustuslakivaliokunta ei sindnsé
ole pitanyt ongelmallisena. (verohallinto, PeVVL 5/2008 vp). PeVL 17/2009 vp - HE 74/2009 vp
Ladkealan turvallisuus- ja kehittdmiskeskuksesta, aluehallinto PeVL 21/2009 vp - HE 59/2009 vp,
PeVL 15/2013 vp - VNS 1/2013).
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Talla lakiesityksella muodostetaan uusi valtion monialainen keskushallintovirasto Valtion lupa- ja
valvontavirasto Luova (HE 14/2018 vp s. 235). Kyseessd on valtakunnallinen monialainen
keskushallintovirasto, joka poikkeaa kaikista aiemmista virastoista. Se on toimialaltaan
huomattavan monialainen. Se my6s kaytannossa lakkauttaa valtion aluehallinnon. Siiné luovutaan
asteellisesta toimivallanjaosta, osin my®ds asiallisesta toimivallanjaosta, vaikka viraston siséll& noita
toimialoja tunnistetaankin. T&h&n ndhden muutoksen valtiosaantdoikeudellista periaatteellista tasoa
on hallituksen esityksessa arvioitu vain vahén ja pitdytyen pitkélti PeL 119 §:n 2 momentin
perustuslakivaliokunnan kaytantoon.

Valtion hallinnon rakennetta tulee ndhdéakseni tarkastella oikeusvaltiollisessa kokonaisasetelmassa
eika pelkastddn PeL 119 8:n lahtokohdista. Valtiojérjestyksen perusteista Idhtien keskeista on
kansanvaltaisuus- ja oikeusvaltioperiaate (PeL 28) seka valtiollisten tehtévien jakoa ja
parlamentarismia koskevat periaatteet. Néista lahtokohdista tulee kysyéd, miten valtion hallinnollisen
organisaation uudenlainen jarjestaminen tayttdd ndma kriteerit. Perustuslain hallinnon jarjestamista
ja itsehallintoa koskeva 11 luku osaltaan madrittelee tatd. Hierarkkisen hallinnon paatehtdava on
demokraattisessa oikeusvaltiossa toimeenpanna lainsaatdjan asettamia poliittisia tavoitteita. Talloin
kukin ministerid ohjaa ja valvoo hallinnonalansa toimintaa. Naiden periaatteiden pitéa toteutua,
jotta ndin monialainen keskushallintovirasto ilman hierarkkista aluehallintoa katsottaisiin
perustuslain sallimaksi (Ks. Heikki, Kulla: Hierarkiasta verkostoihin. Teoksessa Avoin tehokas ja
riippumaton. Edita 2010 s 83-94). Hierarkkinen hallinto ainakin Idhtokohtaisesti perusteltua
séilyttaa ainakin niilla aloilla, joissa kyse on hallinnollisesta saantelysta ja valvonnasta, jotta nuo
oikeusvaltiolliset vaatimukset voidaan tayttaa.

Huomion arvoista on, ettd Lauri Tarasti esitti selvityksessadn rakenteellista mallia, jossa
aluehallintoviranomaiset sailytettaisiin, kuitenkin siten, etta niille tulisi valtakunnallinen toimivalta.
Néille viranomaisille olisi tullut tehtdvaksi myds maakuntien ja kuntien laillisuusvalvonta. Yksi
virastoista olisi maaréatty padaluehallintovirastoksi, jolle nimitetadn paajohtaja ja johtoryhma. Se
paattaisi aluehallintovirastojen tehtavajaosta ja koko yhteisen henkilokunnan kaytosta. Tehtavissa,
joissa alueellinen lasné&olo on tarpeen, alueellinen tydnjako ja aluehallintovirastot séilyisivat (Lauri
Tarasti: Valtion aluehallinnon ja maakuntahallinnon uudistaminen - lukuun ottamatta sosiaali- ja
terveydenhuollon uudistusta. Valtiovarainministerion julkaisu — 3/2016. Valtiovarainministerion
julkaisu — 3/2016).Niissé kaikissa virastot toimivat nimetyn ministerion alaisena. Nyt
perustettavaksi ehdotettu Valtion lupa- ja valvontavirasto sen sijaan olisi valtioneuvoston alainen
niiden ministerididen yhteinen virasto, joiden toimialaan kuuluvia tehtévia se hoitaa. Viraston
toimialueena olisi koko maa.

Esimerkiksi ympéristohallinnon osalta hallinnon uudenlainen rakenne on ongelmallinen.
Parlamentaarisessa vastuussa eduskunnalle oleva hallitus ja sen (ymparistd)ministerid, jolla ei ole
aluehallintoa, ei muutoksen jalkeen voi perustuslain oikeusvaltioperiaatteen edellyttdmalla tavalla
ohjata ja valvoa ainakaan alueidenkayttoda MRL 18 8:n tullessa kumotuksi. T&lta osin ohjattavana ja
valvottavana ovat olleet itsehallinnolliset kunnat, jolloin ohjauksesta ja valvonnasta on séédetty
laissa ja valvontakin on rajoittunut vain laillisuuteen, mutta valtion on voitava hoitaa omat
oikeusvaltioperiaatteesta kumpuavat velvoitteensa myos itsehallintoa koskevissa kysymyksissé,
alueidenkaytossakin, koska siihen kytkeytyy valtakunnallisia intressejé.

Perustuslain 11 luvun rakenne valtionhallinnon nakokulmasta

Valtionhallinnon muutoksen jalkeen perustuslain 11 luvun rakenne on jossain maarin hamaéra.



Perustuslain 119 8§ rakentuu n&dhdékseni lahtokohtaisesti hierarkkisen hallinnon periaatteelle, vaikka
se alue- ja paikallishallinnon osalta kédyttdd ilmaisumuotoa voi”. Toisaalta 119 §:n 2 momentin
mukaan valtion alue- ja paikallishallinnon perusteista, joita siis oletetaan ainakin jossain maarin
olevan, saddetdan lailla.

Hallinnollisia jaotuksia koskeva 122 § viittaa niin ikdan aluejaotuksiin edellyttiessaan niilta
yhteensopivuutta ja kielellisten oikeuksien turvaamista niissa.

Kun tdhdn kokonaisuuteen liitetddn vield kunnat, joiden aluejaosta sdddetaan lailla ja
itsehallinnolliset maakunnat, hallinnon rakenteen kokonaisuus ei ainakaan selvasti ilmene
perustuslaista.

2. Valtion lupa- ja valvontavirasto; viraston ohjaus
- Onko ehdotettu sdantely sopusoinnussa valtioneuvoston paatoksentekoa koskevan
perustuslakisaantelyn kanssa?

Luova-lain 1 §:n mukaan virasto on valtioneuvoston alainen niiden ministerididen yhteinen virasto,
joiden toimialaan kuuluvia tehtdvia se hoitaa. Kyseessa on nain uudenlainen virasto (HE s. 234).
Tallainen yhteinen ohjaus vaatisi edelld mainituista oikeusvaltiollisista l&htékohdista tarkennuksia,
vaikka Luova-lain 12 ja 13 §:ss& madritelld&nkin yhteisen ohjauksen asemaa ja toiminnallinen
ohjaus on siité eriytetty (15 8). Yhteisessa ohjauksessa pyritadn yksimielisyyteen ja
ristiriitatilanteissa asia saatetaan valtioneuvoston kasiteltdvéaksi. Tdma ei kuitenkaan koske lain 12
8:n 2 momentin 1 kohtaa eik& 3 kohtaa. Perustuslain 68 8:n mukaan kuitenkin jokainen ministeri
vastaa mm. toimialallaan valtioneuvostolle kuuluvien asioiden valmistelusta ja hallinnon
asianmukaisesta toiminnasta, joten yhteisen ohjauksen suhde tdhan sddnnokseen jaa vahintaankin
epaselvéksi. Perustuslain 67 § taas edellyttad, ettd valtioneuvostolle kuuluvat asiat ratkaistaan
valtioneuvoston yleisistunnossa tai asianomaisessa ministeriossa. Yleisistunnossa ratkaistaan
laajakantoiset ja periaatteellisesti tarkedt asiat sekda ne muut asiat, joiden merkitys sita vaatii.
Valtioneuvostossa kasiteltdvat asiat on valmisteltava asianomaisessa ministeriossa.
Ministerididen yhteinen ohjaus, erimielisyystilanteet ja riitojen kasittely valtioneuvoston
yleisistunnossa on tdssa suhteessa vahintaankin epaselva.

3. Valtion lupa- ja valvontavirasto; yleisen edun valvonta ympdristé- ja kaavoitusasioissa
muutoksenhakuoikeus

- Miten arvioisitte ympdristélupaprosessin julkisuuskysymyksié uudessa virastossa ja niiden liittymdd
perustuslakiin?

- Maakuntauudistuksen yhteydessé ELY-keskukset ehdotetaan lakkautettaviksi, minkd vuoksi myés
maankdytto- ja rakennuslain 18 §:n mukainen kaavoituksen valvontatehtdivd lakkaa. Miten arvioisitte
muutosta PL 20 §:n kannalta?

Aikaisemmassa lausunnossani olen kasitellyt ELY -keskuksen lakkauttamista ja maankaytto- ja
rakennuslain 18 8:n mukaisen valvontatehtavén lakkauttamista. Olen katsonut, ettei esitys tayta PeL
20 8:ssd julkiselle vallalle asetettua velvoitetta turvata PL 20 §:n velvoitteet.
YmpéristOperusoikeuden toteutuminen ja turvaaminen vaativat viranomaisvalvontaa,
vuorovaikutteista menettelyé ja osallistumisoikeuksia. Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan



edellyttanyt osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksien toteutumista myos kéytdnndssé, naiden
toteutumisen seuraamista sekd muutoksenhakumahdollisuuksienkin sailymista laajana (PeVL
38/1998 vp). Myos eduskunta edellytti maankaytto- ja rakennuslain hyvéaksyesséaén, ettd uuden lain
toimivuutta seurataan kiinnittden huomiota erityisesti kansalaisten vaikutusmahdollisuuksiin (EV
248/1998 vp - HE 101/1998 vp). Naita osallistumisoikeuksia on tukenut Ely-keskusten
kaavoituksen ja muun alueiden k&yton valvontatehtéva ja valitusoikeus, jotka poistuvat. Uudistan
kaiken aiemmassa lausunnossa esittdmani ja totean vield seuraavaa.

Maankaytto- ja rakennuslain muutos 230/2017 (HE 251/2016), joka tuli voimaan 1.5.2017 ja jota ei
tuotu perustuslakivaliokunnan kasittelyyn, synnytti jo sindnsé tilanteen, joka vaarantaa
ymparistoperusoikeuden toteutumista. Tuolla muutoksella poistettiin mm. osallistumis- ja
arviointimenettelya koskeva neuvotteluvelvoite ja rajoitettiin ELY -keskusten valitusoikeutta.
Osallisten nakdkulmasta ja ympéristoperusoikeuden turvaamisen kannalta kyseessé oli heikennys.
Tama muutos vahvistaa taté kehitysta. Vaikutukset liittyvat yhtaaltd ymparistdarvojen asemaan
paatdksenteossa ja toisaalta osallisten vaikutusmahdollisuuksiin, minka seikkojen valvonta
heikkenee merkittavasti.

Nyt kyseessa oleva saantelymuutos nostaa esille monenlaisia ympéristoperusoikeuteen ja muihinkin
perusoikeuteen kiinnittyvia ongelmia. Viranomaiselle on lahtokohtaisesti annettu valitusoikeus
julkisen intressin turvaamiseksi, kuten yksityiselle yksityisten intressien. Julkinen ja yksityinen
intressi kuitenkin lomittuvat toinen toisiinsa eivatka ole selvésti aina erotettavissa. Julkisen intressin
turvaaminen voi samalla suojata myos yksityista intressid. Esimerkiksi maanomistajien
yhdenvertaisuus vaikkapa rantarakentamisessa on myos julkinen intressi. Rantarakentamisessa on
kuitenkin kysymys myos ymparistoperusoikeuden turvaamisesta, osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksista ja terveellisen ja turvallisen ympariston varmistamisesta seké
vastuusta luonnon monimuotoisuuden séailymisesta.

Kuvaan muutoksen vaikutuksia seuraavassa kahden konkreettisen esimerkin valossa

1. Kaavoituksen luonne abstrakteja normeja asettavana hallintopaattksena: kaavoja
sovelletaan lukuisiin yksittaisiin tilanteisiin.

Kaikilla kaavoilla on kaavalajista riippuvia oikeusvaikutuksia, jotka kohdistuvat
maankayttoon ja rakentamiseen ja muuhunkin alueiden kayttoon. Kaavakartta
kaavamerkintGineen méarittelee yksittaisten hankkeitten toteuttajien, rakentajien,
maanomistajien, hankkeen naapureiden, maan- ja metsanomistajien oikeuksia ja vaikuttaa
luonnon, maiseman ja perinne- ja kulttuuriympériston séilymiseen. Samalla kysymys on eri
perusoikeuksien — lainsaadantdon jo lahtokohtaisesti sisaltyvien — punninnasta.
ELY-keskukset ovat perinteisesti viranomaisneuvotteluissa kasitelleet kaavojen ja
kaavamerkintdjen laillisuutta ja vaikuttaneet siten niiden laillisuuteen ja perusoikeuksien
toteutumiseen. ELY-keskusten tekemien valitusten menestymisestd paatellen ne ovat
valvontatehtdvassaan perehtyneet vallitsevaan oikeuskaytantoon ja siten vaikuttaneet
perusoikeuksien toteutumiseen.

Tassa lakipaketissa millekdan viranomaiselle ei sisally mainittua valvontatehtava, vaikka
kysymys on perusoikeusherkasta lainsdaddannosta. Mik&éan viranomainen ei valvo talta osin
maakuntakaavoitusta eikd maakunnille asetettu kuntien kaavoituksen edistdmistehtava kerro
mitdan edes oikeudellisesta neuvonnasta. Toisaalta valvontatehtdva soveltuu vain valtion
viranomaiselle, koska maakuntakaavojakin on valvottava.



Mikali lainvastaisia kaavoja, lainvastaisia ja epamaaraisia kaavamaarayksia jaa valvonnan
puutteen vuoksi voimaan, ne muotoavat laajasti ympariston tilaa, kun niité sovelletaan
lukuisiin yksittaisiin tapauksiin.

Rantarakentamisen mitoitus on kysymys, joka vaikuttaa moniin erilaisiin luontoarvoihin
(elain- ja kasvilajit, pohjavesi, vesiston tila jne) (PeL 20 8).

Rantarakentamista sadnnellddn maankaytto- ja rakennuslaissa siten, etté rannalle on
paasaantoisesti laadittava ranta-asemakaava tai rantayleiskaava. Ranta-alueelle voidaan
my6s myontaa suunnittelutarveratkaisu tai poikkeamislupa laissa saddettyjen edellytysten
tayttyessd. Tassé suhteessa tehtava virheellinen valinta heikentdd ymparistoperusoikeuden
turvaamia osallistumisoikeuksia (PeL 20.2 8), koska kaavoitusvaihtoehtoon liittyvét laajat
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet voidaan poikkeamismenettelyissé ja
suunnittelutarveratkaisuissa sivuuttaa. Suunnittelutarveratkaisuja ja poikkeamislupia
koskevat ELY -keskusten valitukset ovat tehtyjen selvitysten mukaan menestyneet
huolestuttavan hyvin, joten valvonnalle on tarvetta. Valitukset ilmentavat myds sitd, etta
painetta asioiden ratkaisemiseen poikkeamisluvin ja suunnittelutarveratkaisuilla on, vaikka
oikea valine olisi osallistumisoikeudet turvaava kaavoitusmenettely. Naiden menettelyjen
pysyminen systemaattisella paikallaan olisi tarkedd, ja siihen voidaan vaikuttaa valvonnalla.

Rantarakentamisen mitoitusta on méaritelty usein oikeuskéaytannossa ja ELY -keskusten
kéytettavissé oleva valitusoikeus on tuonut kaavoituksen paatoksentekoon ryhtid. Mitoitusta
on kasitelty viranomaisneuvotteluissa ja valituksiin on turvauduttu vain harvoin.
Valituksissaan ELY-keskukset ovat menestyneet erittdin hyvin. Nimenomaan
rantayleiskaavoja koskevien ELY-keskusten valitusten menestyminen kertoo, etté
rantarakentamisen sallittavuuteen kohdistuu kunnissa painetta muilla kuin lain sallimilla
perusteilla.

Muutoksen 230/2017 jélkeen rantarakentamisen valvonta on ollut ELY-keskusten
toimivallassa vain, jos kysymys on valtakunnallisesti tai maakunnallisesti merkittavasta
asiasta. T&mé&n muutoksen vaikutuksia ei viel& ole arvioitu. Tutkimukseni Oikeusvaltiolliset
vaatimukset alueidenkayton viranomaisrooleille (\VValtioneuvoston selvitys- ja
tutkimustoiminnan julkaisusarja 11/2018) yhteydessé osallistuin kaavajuristipdiville Turussa
25.10.2017. ELY-keskusten kaavajuristien kokemuksen mukaan paineita nimenomaan
rantarakentamiseen on esiintynyt, eivatka ELY -keskukset endé ole voineet valittaa
valitusoikeuden rajoituksen vuoksi vaikka ovat pitaneet paatoksia aiempaan
oikeuskaytantoon nojaten lainvastaisina liiallisen rakentamisen ja siihen kytkettyjen
ymparistointressien vuoksi.

Nyt ehdotettavan muutoksen jalkeen mink&an viranomaisen tehtavéana ei ole huolehtia
rakentamisen mitoituksesta kyseisten arvojen turvaamiseksi alueidenkaytdssa.

Ympéristdedun valvonta j&4 téltdkin osin muutoksen jélkeen kdytanndssé kansalais- ja
ympéristojarjestoille ja yksittéisille kuntalaisille. Naille ei kuitenkaan voida siirta4 julkisen
vallan vastuuta (PeL 124 8§). Jarjestoilla ja kuntalaisilla ei myoskaan voi olla samaa tietoa
kuin viranomaisilla.



Valtiojarjestyksen perusteista lahtien vaitdn myaos, ettei valtio voi luopua vastuustaan eli
perusoikeuksien ja lainalaisuuden turvaamismekanismeista itsehallinnon
vahvistamistavoitteenkaan vuoksi. Ei voi, koska lainsaddantévalta on eduskunnalla - ei
kunnissa ja maakunnissa - ja parlamentaarinen vastuu itsehallinnonkin osalta edellyttaa
lainalaisuuden toteutumista ja sen valvontaa. Lainalaisuutta on noudatettava ja
perusoikeudet turvattava myos itsehallinnollisissa viranomaisissa.

4. Maakunnan itsehallinto

- Miten arvioisitte maakunnan itsehallinnon kannalta sddnnéksiéd maakuntien pakollisesta
yhteistoiminnasta ja valtion yhteistoimintaa koskevasta pddtéksentekotoimivallasta?

- Miten arvioisitte maakunnan itsehallinnon kannalta asetuksenantovaltuuksia ja valtion viranomaisen
toimivalta mddrdtd maakuntia (esim. 31. lakiehdotuksen 3:14)?

5. Vaikutukset kunnalliseen itsehallintoon

- Miten arvioisitte kunnallisen itsehallinnon kannalta kunnilta pois siirrettéivien tehtévien laajuutta,
maakunnan kuntiin kohdistuvaa valvontatehtdvdd (99. lakiehdotus) ja maakuntakaavoituksen
siirtdmisté maakunnan tehtévdksi (199. lakiehdotus)?

Kunnallinen itsehallinto, kunnilta maakunnille siirtyvat tehtavat ja maakuntakaavoitus

Kunnilta on siirtymdasséd maakunnille sosiaali- ja terveydenhuollon, pelastustoimen ja
ympéristoterveydenhuollon sekd maaseutuhallinnon ja lomituksen tehtévat. Perustuslakivaliokunta
on aiemmin lausunnossaan 26/2017 vp katsonut, ettei ndista aloista suurimman eli sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestamis- ja tuottamistehtévien siirto pois kunnilta merkitse niin ratkaisevaa
kuntien tehtévien kaventamista, ettd se sellaisenaan olisi ristiriidassa kunnallisen itsehallinnon
perustuslainsuojan kanssa. Nain arvioitiin, koska kunnille jéisi edelleen merkittavia tehtavia, kuten
kuntalaisten hyvinvoinnin ja terveyden edistaminen ja siihen liittyvat liikunta- ja kulttuuripalvelut
sekd varhaiskasvatus, esi- ja perusopetus, kaavoitus ja elinkeinopolitiikka. Merkitysta annettiin
myos sille, ettd ehdotetulle tehtavien siirrolle on esitettavissa etenkin perusoikeuksien toteutumisen
turvaamiseen liittyvid painavia perusteita (ks. myds PeVL 67/2014 vp, s. 6/11). Pidan néiden
tehtévien siirtoa perusteltuna, eivatka ne tee kunnallista itsehallintoa merkityksettoméksi. Koska
perustuslakivaliokunta on viitannut myds kaavoitukseen kunnan tehtavéna ja kun siihen kohdistuu
muutoksia, késittelen seuraavassa maakuntakaavoituksen siirtoa maakunnille ja arvioin sen
merkitysta kunnalliseen itsehallintoon.

Maakuntakaavoitus siirtyy kuntayhtymind toimivilta maakunnan liitoilta itsehallinnollisille
maakunnille. Arvioinnissa on siksi tarpeen kasitell4 1) maakuntakaavan merkitysté
kaavajarjestelméassé suhteessa valtakunnallisiin alueidenkayttotavoitteisiin ja erilaisten yleisten
etujen turvaamiseen sekd 2) maakuntakaavan suhdetta kuntien kaavoitukseen. Jos muutos heikentaa
kunnallista itsehallintoa, on tarpeen arvioida, onko sille valtiosdantdoikeuden kannalta
asianmukaiset perusteet.

Maakuntakaavoituksen kautta valtioneuvoston hyvaksymat valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet
kanavoituvat maakuntakaavaan ja sitd kautta kuntien kaavoitukseen (MRL 25 § ja lakiehdotus 25
8). Maakuntakaavoissa varataan alueita my6s maakunnallisista laht6kohdista. Kunnat taas paattavat



kaikki rakentamiseen oikeuttavat paikalliset kaavat (asemakaava, ranta-asemakaava) ja myos
yleiskaavat. Maakuntakaava kuitenkin vaikuttaa kuntien kaavoitukseen sen ohjausvaikutuksen
kautta. Maakuntakaava on ohjeena kuntien yleiskaavoitukselle ja asemakaavoitukselle ja
ryhdyttdessd muutoin toimenpiteisiin alueiden ké&yton jarjestamiseksi (MRL 32 §). Maakuntakaavan
merkitys on siing, ettd se tuo paikallisista l&htokohdista tehtaviin kuntien kaavoituspaatoksiin
mukaan néité yleisempié intressejd. Maakuntakaavan sisaltovaatimuksista ilmenee, etté turvattavana
on monia perusoikeusjarjestelman kannalta keskeisié arvoja (MR-lakiehdotus 28 8).

Muutos vaikuttaa jossain madrin kuntien asemaan. Kuntien maakuntakaavoitusta koskeva
rahoitusvastuu poistuu. Maakuntakaavoituksen paatoksentekijoita ovat vaaleilla valittavat
luottamushenkil6t eivéatka kunnat endd nimed suoraan edustajia maakuntakaavasta paattavaan
toimielimeen. Nain tarkastellen voitaisiin enk vaittaa, ettd kuntien vaikutusvalta
maakuntakaavoitukseen heikkenee, koska vaaleilla valitut valtuutetut ovat koko alueen edustajia,
vaikka voivatkin samanaikaisesti toimia jonkin jasenkunnan luottamushenkilona. Tama
tarkastelutapa on kuitenkin puutteellista, silld maakuntien liitoissakin paatoksentekijoiden tulisi
tarkastella maakuntakaavaa lain sille asettamien sisaltovaatimusten nakokulmasta ja kaavan
tarkoitus huomioon ottaen alueellisesta ndkdkulmasta, eikd omaa kuntaa koskevana
etukysymyksend. Kaytanndssa kuntapohjainen edustus lienee kuitenkin vaikuttanut
paatdksentekoon. Taméa néakyy varsinkin siind, ettd maakuntien liitot eivét ole tietdakseni laisinkaan
valittaneet kuntien kaavoista maakuntakaavan vastaisuuden perusteella. Tuolla perusteella on
valittanut ELY -keskus ja useimmiten menestyen. Téallin voidaan pikemminkin kysya, olisiko
maakuntakaavan paatoksentekijoiden pitanyt valittaa kunnan kaavasta sen maakuntakaavoituksen
vastaisuuden perusteella. Aluepohjainen edustus saattaa muuttaa tilannetta ja tuoda tahan
kaavoitukseen uudenlaista ryhtid. N&dhdéakseni se on varsin perusteltua oikeudellisesta
nakokulmasta.

Kuntien ndkokulmat ja vaikutusmahdollisuus on lakiehdotuksessa pyritty ottamaan huomioon siten,
ettd maakuntakaavan laatimisen valmistelua ohjaamaan on asetettava maakunnan ja kaava-alueen
kuntien yhteistydryhma4, jossa on alueen kaikkien kuntien ja maakunnan nimeamét edustajat ( MR-
lakiehdotus 27 8). Samaa tavoitetta edistdd sdédnnés maakunnan ja kuntien yhteistyostéa alueiden
kayton suunnittelussa (MR-lakiehdotus 8 8). Aluevarauksien osoittamista on rajoitettu siten, etta
niitd osoitetaan vain valtakunnallisten ja maakunnallisten tarpeiden edellyttéessd, ei endad useamman
kuin yhden kunnan alueiden kdyton yhteensovittamisen kannalta (MR-lakiehdotus 25 §). Tama
vaikuttaa myos ohjausvaikutukseen. Yhteinen yleiskaava voidaan antaa kuntayhtymén tai muun
kuntien yhteisty0elimen laadittavaksi, ei siis maakunnan (MR-lakiehdotus 47 §), mik& osaltaan
huomioi kuntien itsehallinnon.

Maakunnan paattdma maakuntakaava vaikuttaa ohjausvaikutuksensa mukaisesti kuntien
kaavoitukseen. Pelkastadn maakuntakaavan siirtyminen maakuntavaltuustolle ei kuitenkaan
heikenna kunnallista itsehallintoa, kuten edell& olen perustellut. Huomioon pitaa erityisesti ottaa
maakuntakaavan alueellinen ohjaustaso ja sen luonne valtakunnallisia ja maakunnallisia intresseja
valittavana kaavana

Lakiehdotuksen 99 sisdltama maakunnan valvontatehtava ja kuntiin kohdistettava maarays

Vesihuoltolain muuttamista koskevan lakiehdotuksen 4 §8:n mukaan lain mukaisia
valvontaviranomaisia ovat maakunta ja kunnan ympéristonsuojeluviranomainen. Lakiehdotuksen 29



8:n mukaan valvontaviranomainen voi kieltaa sitd joka rikkoo lakia tai sen nojalla annettua
sdannosta jatkamasta tai toistamasta sddnndsten vastaista menettelyé tai maaraté hanet tayttdmaan
velvollisuutensa. Kuntaan kohdistuvan kiellon tai maarayksen antaa maakunta.

Kunta ja maakunta ovat molemmat itsehallinnollisia toimijoita, eika kunta ole hierarkkisesti
maakunnan alapuolella. Tasta ndakdkulmasta maakunnan kuntaa koskevaa valvontaa voidaan
kritisoida. Esimerkiksi maankéytto- ja rakennuslaissa omaksuttu malli ei mahdollista maakuntien
kuntia koskevaa yleistd valvontaa, vaikka maakunnalla onkin mahdollisuus valittaa kunnan
kaavasta sen toimialaan kuuluvissa asioissa (MR-lakiehdotus 191 8§).

Kysymys kytkeytyy vesihuoltolaissakin siten maakunnalle annettuun valvontatehtavaan. Valvojalla
taytyy olla mainittu valta, mutta kunnallisen ja maakunnallisen itsehallinnon suhteen kannalta olisi
perusteltua, ettd valvontatehtava kuuluisi pikemminkin valtion Luova-virastolle. Nain siksikin, etta
toinen valvontaviranomainen on kunnan ymparistonsuojeluviranomainen, eivatka
ymparistonsuojelutehtévat kuulu maakunnalle vaan Luovalle. Maakunnalle annettavalla
valvontatehtavélla ja sithen kytkeytyvalla maardystenantovallalla, tulisi vahintaankin esittaa
paremmat perustelut.

6. Ehdotettu sddntelykokonaisuus maakuntien tehtdvisté

- Onko mielestdnne valtiosddntéoikeudellisesti ongelmallista, jos HE 15/2017 vp:ssé ehdotetun
maakuntalain 6 § maakuntien tehtdvistd ja HE 14/2018 vp:een sisdltyvidt maakunnan tehtavid
koskevat lait tulevat voimaan eri ajankohtina?

- Missé mdiéirin maakuntien tehtdvistd on valtiosécéinnén ndkékulmasta sdddettdvd ennen
maakuntavaaleja?

Maakuntalakiehdotuksessa maakuntien tehtavapiiri saddetdan yleispiirteisesti luetellen
maakuntalain 6 §:ssd. Sddnndksen mukaan maakunta hoitaa sille laissa saddettyja tehtavié
luetelluilla tehtévaaloilla. Tehtdvia koskevista aineellisista laeista kuitenkin vasta seuraa oikeus ja
velvollisuus laissa saadettyjen tehtavien suorittamiseen ja tarvittaessa julkisen vallan kayttamiseen.
Maakuntalain 6 8:n luettelon hyvéksymiselld voitaneen katsoa periaatetasolla hyvaksytyn kyseiset
tehtdvaalat maakunnan tehtaviksi. Materiaalisen lain sdatamisen yhteydessa voi kuitenkin tulla
esille tarpeita osittain muuttaa tehtavéalaa, jolloin maakuntalakiakin jouduttaisiin muuttamaan.
Siksi en pida asianmukaisena eriaikaista menettelyd. Saantelyn ja toimivallan selkeyden vuoksi en
pid4 tata hyvana ratkaisuna.

Mikali esimerkiksi MRL 18 §:44 muutettaisiin antamalla kuntien ja maakuntien alueiden
valvontatehtava Luovalle ja kytkemalla siihen mukaan edistamistehtavé, maakuntalakia tulisi
muuttaa. Muutos vaikuttaisi maakuntalakiin, Luova-lakiin ja aineelliseen sdantelyyn.
Vastaavanlaisia tilanteita lienee niissa kaikissa tilanteissa, joissa tehtavapiiri ja toimivallat
maéaaraytyvat uudella tavalla. Ndma seikat saattavat vaikuttaa paitsi maakuntavaltuuston
vaalikelpoisuuskysymyksiin myds muiden toimielinten osalta jarjestdytymiseen vaalikelpoisuuden
tayttavalla tavalla, ainakin mikali jarjestaytymisen ja tehtavalainsdddédnnén voimaantulon valinen
aika j&é& pitkéksi.

Selkein valtiosaantooikeudellinen ongelma kytkeytyy nahdakseni kuitenkin nimenomaan vaaleihin.
Kansanvaltaisuusperiaatteen toteutuminen edellyttad, ettd maakunnan toimivalta ja tehtavét on
riittdvan selkeésti méaaritelty ennen maakuntavaaleja. Pelkk& maakunnan tehtavéapiiria koskeva 6 8
ei viel& takaa mainittua selkeyttd. Maakunnan tehtdvdala ja toimivalta on tarkead



ehdokasasettelunkin ndkdkulmasta. Vaaleissa ehdokkaiksi asettuvien on tunnettava maakunnan
tehtavapiiri ja toimivalta riittavan hyvin voidakseen paattad ehdokkaaksi asettumisestaan. Joissakin
tilanteissa tdma voi olla merkityksellista myos vaalikelpoisuuden kannalta. Esimerkiksi
vaalikelpoinen maakuntalain 61 §8:n 1 momentin 1 kohdan mukaan ei ole valtion virkamies, joka
hoitaa valittomasti maakuntaa koskevia valvontatehtdvia. Luovan alueidenkayttod hoitava
virkamies ei siten olisi vaalikelpoinen, miké&li Luovalle sd&detdén alueidenkayton valvontatehtava ja
tata tehtavaa hoitavat henkildt siirretddn Luovaan, kuten esitan. Lakiesityksen mukaan Luovalle ei
tulisi valvontatehtdvad ja ELY:jen nditd tehtavia hoitavat henkil6t siirrettéisiin maakunnan
tehtaviin, mutta ei valttdmatta johtaviin tehtaviin, jolloin he olisivat vaalikelpoisia
maakuntavaltuustoon (maakuntalaki 61 §:n 1 momentin 2 kohta). Kysymys on siis avoin ja tamé on
vain yksi mahdollinen epéselva vaalikelpoisuuskysymys.

7. Paatoksentekija maakunnassa

- P&atoksentekotasoa maakunnassa koskeva saéntely vaihtelee HE 14/2018 vp:een sisaltyvissa
lakiehdotuksissa (esim. viranhaltijapadtds/maakunnan toimielimen paatds/maarattava hallintosadnndssa).
Hallintovaliokunta on lisdksi ehdottanut otto-oikeutta koskevan saénndksen lisddmistd maakuntalakiin
(HaVvL 3/2018 vp, jakso 9.3, s. 44-46). Onko saéntely kasityksenne mukaan merkityksellista perustuslain
kannalta? Jos, niin muodostuuko saantely ongelmalliseksi?

Monet maakunnalle valtion aluehallinnosta siirrettavat tehtdvat ovat oikeusharkintaisia, eik& niihin
sisallys poliittisia tarkoituksenmukaisuuskysymyksia. Tallaisten tehtévien hoitaminen on
oikeusvaltiollisista syist4, riippumattoman péaatéksenteon turvaamiseksi ja lainalaisuuden ja
yhdenvertaisuusperiaatteen noudattamisen vuoksi syyta osoittaa viranhaltijan ratkaistavaksi. Tama
on otettu hyvin huomioon esimerkiksi maakuntalain 79.3 8:ssd siten, ettd maakunnan
hallintosd&dnndssa on annettava maakunnalle kuuluva toimivalta viranhaltijalle muun muassa laissa
tai asetuksessa saadetyissa lupa-, ilmoitus-, valvonta- tai toimitusmenettelya koskevissa asioissa,
yksiloon kohdistuvissa sosiaali- ja terveydenhuollon asioissa ja muissa laissa erikseen saddetyissa
tehtévissa. keskeinen maakunnille osoitettujen oikeusharkintaisten viranomaispaatosten
riippumattomuuden ja eri lakien mukaisten yleisten etujen asianmukaisen huomioonottamisen
nakokulmasta. Vastaavaa sédantelymallia on syyta noudattaa aineellisessa lainsaadannéssa
oikeusharkintaisten viranomaispéaatosten riippumattomuuden turvaamiseksi.

Mikali maakunnan monijaseniselle toimielimelle siirretd&n tehdyn sopimuksen perusteella
esimerkiksi rakennusvalvonnan tehtdvia, maankaytto- ja rakennuslakiehdotuksen 21 §:n mukaan
tehtavistd huolehtii monijaseninen toimielin, jona ei kuitenkaan voi toimia maakuntahallitus.
Sadntely vastaa talta osin kuntien rakennusvalvonnassa perinteisesti noudatettua ja on ndhdakseni
asianmukainen. Naihinkaan tehtdviin ei sovelleta otto-oikeutta (79.3 §)

Hallintovaliokunta on ehdottanut otto-oikeuden siséllyttdmistd maakuntalakiin.

80 § (uusi)

Asian ottaminen ylemman toimielimen kasiteltavaksi

Maakuntahallitus, maakuntahallituksen puheenjohtaja, maakuntajohtaja ja hallintosdannossa
méaératty maakunnan viranhaltija voivat ottaa maakuntahallituksen késiteltavaksi asian, joka on
tdmaén lain nojalla siirretty maakuntahallituksen alaisen viranomaisen tai maakuntahallituksen
jaoston toimivaltaan ja jossa asianomainen viranomainen on tehnyt paatéksen. Oikeutta siirtdé asia
maakuntahallituksen kasiteltavéksi ei ole kuitenkaan asiassa, joka on lain nojalla siirretty
liikelaitoksen toimivaltaan.

Maakunnan liikelaitoksen johtokunta, sen puheenjohtaja tai maakunnan liikelaitoksen alainen
viranhaltija voivat ottaa liikelaitoksen johtokunnan kasiteltdvéksi asian, joka on tdmén lain nojalla



siirretty liikelaitoksen johtokunnan alaisen viranomaisen toimivaltaan ja jossa asianomainen
viranomainen on tehnyt paatoksen.

Asia on otettava ylemmaén toimielimen késiteltdvéaksi sen ajan kuluessa, jossa 134 §:ssé tarkoitettu
oikaisuvaatimus paatoksesta on tehtava.

Ylemman toimielimen késiteltavaksi ei kuitenkaan saa ottaa 79 §:n 3 momentissa tarkoitettuja lain
nojalla viranhaltijalle s&adettyja asioita.

Totean, ettd otto-oikeutta koskeva sdédnnos sulkee onnistuneesti otto-oikeuden ulkopuolelle lain
nojalla viranhaltijalle sdadetyt asiat. Sdantelymalli samalla edellyttad, ettd sdéntelykokonaisuudessa
kéydaan huolellisesti 1&pi kaikki ne oikeusharkintaiset ja siten riippumattomuutta edellyttavat
asiakokonaisuudet eri lakien osalta, joita koskeva paatosvalta tulee laissa séataa viranhaltijalle 79.3
8:ssé erikseen lueteltujen liséksi. Taméan lausunnon yhteydessa minulla ei ole mahdollisuutta eritell&
naita lukuisia oikeusharkintaisia ja oikeusturvaan liittyvia asiaryhmié.



