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Eduskunnan talousvaliokunnalle

LAUSUNTO HALLITUKSEN ESITYKSESTA EDUSKUNNALLE VALTION ALUEHALLINTOUUDISTUSTA KOSKEVAKSI
LAINSAADANNOKSI (HE 13/2025 vp)

Korkein hallinto-oikeus lausuu esityksesta seuraavan:

Korkeimmalla hallinto-oikeudella on ollut tilaisuus lausua nyt kasiteltdvana olevan hallituksen
esityksen luonnoksesta. Lausunnossaan korkein hallinto-oikeus on pitanyt mahdollisena eri
viranomaisten sijoittamista yhteen virastoon, jos samalla huolehditaan siitd, etta tehtavien
hoidosta ei aiheudu toimivaltaepaselvyyksia ja paatoksenteko voidaan muutoin jarjestaa
tehokkaaksi ja lain mukaiseksi.

Lausunnossaan korkein hallinto-oikeus kiinnitti erityisesti ymparistdasioita koskevan
paatdksenteon jarjestamiseen ja yleisen edun puhevallan jarjestdamiseen ymparistoasioissa.
Tama on perusteltua, koska ehdotus merkitsee aluehallintoviraston (AVI)
ympdristélupavastuualueen ja elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuksen (ELY-keskuksen)
ympdristévastuualueen viranomaistehtadvien yhdistamista erdiden ELY-keskuksen vastuualueen
edistamistehtavien kuitenkin siirtyessa uusiin elinvoimakeskuksiin. Muilla hallinnonalaoilla kuin
ympdristéhallinnossa ei tapahdu vastaavanlaista muutosta. Ymparistdasioiden
paatdksentekojarjestelman selkeydelld, johdonmukaisuudella ja riippumattomuudella on suuri
merkitys myos uusien investointien saamiseksi Suomeen.

Korkeimman hallinto-oikeuden lausunnossa esitettyja nakokohtia on otettu padosin huomioon
esityksessa ja sen perusteluissa. Edellad todetusta huolimatta tdssa lausunnossa kiinnitetdaan
kuitenkin vield huomiota eraisiin yksityiskohtiin ja edelleen ehka epaselvyytta aiheuttaviin
kohtiin esityksessa.

Viranomaisten tyonjako

Lupa- ja valvontaviraston (LVV) seké elinkeinokeskusten tydnjako vaikuttaa paapiirteissdan
helposti hahmotettavalta. LVV:lle pdasaantoisesti kuuluvat maaritellyt
ennakkovalvontatehtavat, kuten lupa-asiat, seka valvontatehtavat hallintopakkoviranomaisena.
Elinvoimakeskuksen tehtavana ovat lahinna edistamistehtavat ja muut kuin
valvontaviranomaistehtavat. Tasta padjaosta on kuitenkin useita eri poikkeuksia, jotka voivat
hamartaa osaltaan tehtavakokonaisuuksia. Keskeinen ongelma LVV:n ja elinvoimakeskusten
toimivallan valilla liittyy yleisen edun valvontaan, johon palataan jaljempana tassa lausunnossa.
Ehdotukseen sisaltyy myos erdiden Ruokaviraston toimivaltaan kuuluvien tehtavien uudelleen
jarjestelya. Talta osin esitys vaikuttaa perustellulta.

Viranomaisten maarittely eri laeissa on tehty korvaamalla voimassa olevista laeista
toimivaltainen viranomainen uudella lailla vaihtamalla vain viranomaisen nimi. Tallainen
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tekniikka johtaa helposti siihen, ettei syvallisemmin pohdita, onko sdannos ylipaatdan enaa
tarpeen ja toisaalta sddnndksen sisalto voi tosiasiassa jopa muuttua.

Toisaalta myds erdilla muilla viranomaisilla kuin LVV:1I3 olisi edelleen lupa- ja valvontatehtavia
vastaavan tyyppisissa asioissa. Esimerkiksi Turvallisuus- ja kemikaalivirasto TUKES toimisi
edelleen kaivoslupien myontajana ja kemikaalilainsaddannon lupaviranomaisena. Vastaavasti
Suomen ymparistdkeskus toimisi edelleen lupaviranomaisena jatteiden kansainvalisia siirtoja
koskevissa asioissa. Esityksesta ei kdy suoranaisesti ilmi, miksi naita tehtavia ei ole esitetty
siirrettavaksi esimerkiksi LVV:lle. On kuitenkin ymmarrettavaa, etta tyonjakojen pohtiminen on
jatetty tehtavaksi myohemmin, koska jo tdssa vaiheessa lainsadadantomuutokset ovat varsin
laajoja.

Ympadristoosaston paatdksenteon riippumattomuus

Lupa- ja valvontavirastosta annettavan lain mukaan ymparistdasiat ratkaistaan
ympdristéosastolla, joka on toiminnassaan riippumaton. Sddntelytapa vastaa
aluehallintovirastosta annettua lakia seka elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuksista annettua
lakia. Osaston sisdinen organisointi perustuu tydjarjestykseen voimassa olevien lakien tapaan.
Kaytanndssa tama johtaa kuitenkin siihen, ettd tdssa yhteydessa on kovin vaikeaa ottaa
yksityiskohtaisesti kantaa siihen, onko osaston sisdisessa organisoinnissa riittavasti otettu
huomioon eri tehtaviin liittyvia jannitteita riippumattomuuden ja puolueettomuuden kannalta
siten kuin esityksessa erityisesti LVV:n osalta (Lupa- ja valvontavirastosta annettu laki 4.3 §)
sdddetdan.

Oma erityinen ongelmansa liittyy VL:n sisdiseen rakenteeseen, jossa paatoksenteko- ja
valvontatehtdvat on jo historiallisesti eriytetty eri organisaatioille. Nyt esitetyssa ei ole otettu
kantaa siihen, miten valvontaviranomaistehtavat ja paatoksenteko jarjestetaan viraston sisalla.
On huomattava, etta vesilain aineellisia sdanndksia ei tassa yhteydessa ehdoteta muutettavaksi,
vaan ainoastaan korvataan valvontaviranomainen ja lupaviranomainen uudella yhdella
viranomaisella.

Vastaavantyyppinen ongelma liittynee ymparistdvaikutusten arviointimenettelyssa
yhteysviranomaistoiminnan ja hankkeen paatdksenteon valilla. Korkein hallinto-oikeus on
viitannut aiemmin lausunnossaan myds EU-tuomioistuimen ratkaisuun C-474/10, jossa on
todettu, ettd yhteysviranomaisen tulisi olla toiminnassaan riippumaton.

Korkeimman hallinto-oikeuden kasityksen mukaan osaston sisdisen tyonjaon kannalta
rilppumattomuus jaa kaytannossa tyojarjestyksen varaan, vaikka sddannosehdotukset sindnsa
olisivatkin hyvaksyttavia.

Ratkaisutoiminnan riippumattomuus ympdristoosastolla

LVV:n ymparistdosastolla ratkaistaisiin keskeiset ymparist6a koskevat paatokset kuten
ympdristoluvat ja vesilain mukaiset luvat. On tarkeaa kiinnittaa huomiota siihen, miten tama
ratkaisutoiminta jarjestetdan niin, etta se on lapindkyvaa ja riippumatonta.

Vaikka aluehallintoviraston ymparistévastuualue on tavanomainen hallintoviranomainen ja
hallintoasioissa paallikkdvirasto, sen ratkaisutoiminta YSL:n ja VL:n mukaan on sadadetty
tavanomaisesta poikkeavasti. Syyna on ollut aluehallintoviraston edeltdjana toimineen
ympdristélupaviraston organisaation ja toiminnan perustuminen pitkalti vesioikeuteen
tuomioistuimena. Ratkaisut on tehty aluehallintovirastossa esittelysta yhden taikka kahden tai
useamman ratkaisijan muodostamassa kollegiaalisessa kokoonpanossa, milld on korostettu
ratkaisutoiminnan riippumattomuutta ja puolueettomuutta. AVI:ssa ratkaistaviin YSL:n ja VL:n
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mukaisiin asioihin on sovellettu erityislakina erdiden ymparistoasioiden kasittelysta
aluehallintovirastossa annettua lakia, jota ei ole esitetty muutettavaksi tdssa yhteydessa.
Luonnos on kuitenkin ollut lausunnolla ja korkeimmalla hallinto-oikeudella on ollut myos
tilaisuus lausua erdiden ymparistoasioiden kasittelysta Lupa- ja valvontavirastossa annettavasta
laista. On vaikea perustella, miksi mainittua lakia ei ole esitetty tassa yhteydessa. Lain
puuttuminen vaikeuttaa olennaisesti sen arvioimista, miten paatoksenteko on tarkoitus
jarjestaa.

Lahtokohtana on ollut, ettei AVI:n ymparistolupavastuualueen johtajalla ole otto-oikeutta
sellaisiin asioihin, jotka on maaratty ratkaistavaksi jossakin ratkaisukokoonpanossa. Vaikka otto-
oikeuden kayttamisen mahdollisuus on paasaanto paallikkovirastossa, se ei lahtokohtaisesti sovi
YSL:n ja VL:n perusteella ratkaistaviin asioihin. Tama korkeimman hallinto-oikeuden huomautus
on otettu huomioon esitetyssa lupa- ja valvontavirastosta annetun lain 6 §:n 4 momentissa.
Esitetyssa sadannoksessa ei ole viitattu lupa-asioihin, joista sdaddettaisiin erikseen. Tallaista
useammassa laissa olevien sdanndsten kehikkoa ei ole pidettadva tyydyttavana, vaan asiasta olisi
perusteltua sdataa yhdessa laissa.

Korkein hallinto-oikeus on kiinnittdnyt my6s huomiota siihen, etta asioiden ratkaisijana
toimiminen ei saisi perustua pelkkdan tehtdvaan maaraamiseen ad hoc -tyyppisesti. Sama
koskee tilannetta, jossa tehtdva voitaisiin peruuttaa vain maarayksella. Sanottu korostuu
erityisesti kollegiaalisessa menettelyssa ratkaisijoina toimivien osalta. Osaston tydjarjestyksessa
voidaan todeta yksikoiden paallikéiden ratkaisutoimivallasta, mutta olisi perusteltua pyrkia
siihen, etta ratkaisijana toimiminen olisi virkaan kuuluva tehtava. Korkein hallinto-oikeus on
kiinnittanyt huomiota myds siihen, etta ei ole perusteltua kayttaa tehtavaan maaraamista
jarjestettdessa yksikoiden johtoa. Toimintayksikot rinnastuvat organisatoriselta asemaltaan
viraston osastopaallikkdihin, eika pelkkaa tehtdvaan maaraamista tassa yhteydessa ole
pidettava asianmukaisena. Tahan liittyen voidaan viitata myods uuteen ennakkopaatokseen KHO
2025:21, jota voidaan kdyttaa arvioitaessa johtavaan virkaan nimittamista koskevan paatoksen
valituskelpoisuutta.

Esityksessa on pyritty ottamaan huomioon korkeimman hallinto-oikeuden kasityksia
ratkaisutoiminnan riippumattomuuden takaamiseksi. Toisaalta ratkaisijaksi maaradamisen osalta
esitys ei ole selkea ja riippumattomuuden turvaaminen jaa riippumaan osaston tyodjarjestyksesta
ja kdytannoista. Korkeimman hallinto-oikeuden kasityksen mukaan saantelya olisi ollut syyta
tarkentaa lain tasoisilla sdannoksilla.

Yleistd etua valvova yksikkoé

Esityksen mukaan LVV:n ymparistdosastolla olisi erillinen yleisen edun valvontayksikko, joka olisi
toiminnassaan riippumaton. Ympadristéhallinnon eri organisaatiouudistuksia valmisteltaessa
korkein hallinto-oikeus on pitanyt tallaista yksikk6a valttamattomana. Yleisen edun valvonnalla
on keskeinen merkitys asian kasittelyssa muutoksenhakutuomioistuimessa. Korkein hallinto-
oikeus toteaa, etta esityksessa on otettu huomioon vaatimus yleista etua valvovan yksikon
perustamisesta.

Korkein hallinto-oikeus on lausunnossaan luonnoksesta tuonut esiin, etta yleisen edun valvonta
kuuluu ymparistoasioissa usealle valtion viranomaiselle ja osin my6s kuntien
ympdristoénsuojeluviranomaiselle. Erityisesti VL:n mukainen paatdksenteko perustuu lain
mukaan erilaisten intressien punnintaan ja lahtokohta on ollut, ettei paatoksentekija itse edusta
naita intresseja. Tdman vuoksi AVI:n padtoksenteossa esimerkiksi yleista ymparistonsuojelun ja
luonnonsuojelun etua on valvonut ELY-keskuksen y-vastuualue ja puolestaan kalatalouden etua
e-vastuualue. Esityksen perusteluissa yleistd etua kuvataan jokseenkin monoliittisena, vaikka
todellisuudessa eri viranomaiset valvovat omalla toimialallaan edustamaansa yleista etua,
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jolloin eri yleiset edutkin voivat olla vastakkaisia. Todettakoon, etta esityksen VL 11:9.1 on
epainformatiivinen, koska tuossa yhteydessa todetaan, ettd LVV valvoo yleistd etua lupa- ja
valvontatehtavissa. Sddnnoksessa ei ole eritelty, mita yleista etua se valvoo, ja kun virastolla on
oma yksikko yleisen edun valvontaan, se olisi perusteltua todeta myds tassa kohtaa
saannoksessa. Esityksen perusteluissa on puutteellisesti kuvattu yleisen edun valvontaa.

Lahtokohtana lienee ollut, ettd LVV:n ymparistdosaston yleista etua valvova yksikko edustaa
[ahinna ymparistonsuojelun ja luonnonsuojelun etua seka ilmeisesti ndihin rinnastettavia etuja.
Lisaksi on todettava, ettd LVV:n ja elinvoimakeskusten toimialojen erot eivat ole kaikilta osin
selvia erityisesti vesien kayton osalta. Vesien kayttoon liittyy erilaisia intresseja, joita on vaikea
eritelld vain jonkin viranomaisen tehtavakokonaisuuteen kuuluviksi. Jossain maarin LVV:n yleista
etua valvovan yksikén valvoma etu menee joka tapauksessa paallekkain elinvoimakeskusten
valvoman edun kanssa. Taman vuoksi voi olla perusteltua, ettei yleista etua rajata sadannoksessa
lilan suppeaksi, mutta esityksen mukaisena sen rajoista on vaikea paatella mitdaan. LVV:n ja
elinvoimakeskuksen tehtavdjaon kompleksisuutta kuvaa osaltaan esitetty VL 1:7.
Elinvoimakeskuksen tehtdvana olisi “hoitaa sille kuuluvat vesitaloustehtavat ja
kalataloustehtavat siten kuin tdssd ja muussa laissa saddetdan”. Sdannos on lakoninen eika avaa
ollenkaan elinvoimakeskuksen tehtavaa yleisen edun valvojana. On ylipaataan vaikea nahds,
etta esimerkiksi valittaminen LVV:n paatoksesta olisi “kalataloustehtava”.

Tarkoitus ei ilmeisesti ole, ettd ymparistdosaston yleistd etua valvova yksikko kayttaisi koko
LVV:n puhevaltaa, vaan ainoastaan ymparistdosaston puhevaltaa. LVV:n toinen osasto toimii
my0s terveydensuojelun valvojana, jolloin silld on oma puhevalta ymparistdosastolla tehtaviin
ratkaisuihin, ellei tata ole erikseen suljettu pois lailla. Yleista etua valvova yksikko kayttaa
ilmeisesti yleisen edun puhevaltaa vain LVV:n ymparistdosaston omassa paatoksenteossa siten
kuin siitad erikseen sddadetaan. Toisin sanoen se ei ole yleisen edun puhevallan kayttajana
esimerkiksi TUKES:in kaivoslain mukaisessa paatoksenteossa. Vastaavasti kuin muussa laissa tai
asetuksessa on saddetty lausunnon pyytamisvelvollisuus LVV:Itd (esim. maa-aineslaki 7 § tai
ympadristdnsuojelusta annetun valtioneuvoston asetuksen 12.2 §) ei liene tarkoitettu, etta
tdman lausunnon antaa yleista etua valvova yksikko. Edella todettu tehtdva valvoa yleista etua
vain oman viraston osaston paatoksenteossa ei kdy ilmi esityksen 4 §:n 4 momentista tai sen
yksityiskohtaisista perusteluista.

Yleista etua valvovan yksikdn organisointia ei ole kuvattu esityksessa juurikaan. On epéaselvaa,
olisiko se kiintea erillinen yksikko vai voisiko siihen kuulua esimerkiksi muiden yksikéiden
virkamiehia sivutoimisesti. Lihtokohtaisesti siihen ei voine kuulua virkamiehia, joiden
paaasiallinen tehtava liittyy lupa-asioihin. Yleisen edun valvonta voi tulla esiin myos
hallintopakkoasioissa, mika tulee ottaa huomioon yksikon riippumattomuuden kannalta.
Esityksen perusteluissa on todettu, etta osaston paallikko ei voisi kayttaa otto-oikeutta yleista
etua valvovan yksikon ratkaisuihin, mita onkin pidettdva tarkedna riippumattomuuden kannalta,
mutta tama ei ilmene varsinaisesti sdannoksesta.

Esityksessa on lahdetty siita, etta yleista etua valvovalta yksikolta ei pyydettaisi aina lausuntoa
kaikissa ymparistolupa-asioissa ja vesilain lupa-asioissa. Tasta saddettaisiin VL 11:6.1:n
viimeisessa virkkeessa, jonka mukaan lausunto pyydettdisiin, kun kyse on yhteiskunnan kannalta
merkittavasta hankkeesta tai hankkeesta, jolla voi olla huomattavia tai laajalle ulottuvia
vaikutuksia vesiymparistoon tai vesien kdyttoon. Vastaava saannds olisi YSL:ssa. Periaate on
sindnsa ymmarrettava. Saannos olisi kuitenkin abstrakti ja kynnys on asetettu hyvin korkealle,
mita on vaikea perustella. Toisaalta yleistd etua valvovalla yksikolla olisi oikeus hakea muutosta
my0ds muissa tapauksissa kuin mita lausunnon pyytamista koskevassa sadnnoksessa todetaan.
VL 15:2.2:n mukaan se voisi hakea muutosta, jos se on tarpeen ymparistonsuojelun,
luonnonsuojelun tai muun ndihin rinnastettavan yleisen edun turvaamiseksi tai lain
soveltamiskdytannon yhtenaisyyden varmistamiseksi. Voidaan kysya, pitdisikd lausunnon
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pyytdminen maaritelld yksikertaisemmin esimerkiksi niin, ettd lausuntoa on pyydettava, jos se
on erityisesti tarpeen asiassa yksikon tehtaviin kuuluvan yleisen edun valvonnan kannalta.
Talloin se vastaisi paremmin valitusoikeussdannosta.

Korkeimman hallinto-oikeuden kasityksen mukaan yleista etua valvovan yksikon tehtava ja
organisointi on sdadnnelty esityksessa varsin yleispiirteisesti. Séanndsehdotuksen perustelut ovat
jdaneet myos yleispiirteisiksi. Yleista etua valvovan yksikon riippumattomuus jaa kaytanndssa
tyojarjestykselld varmistettavaksi, minka vuoksi sadantelyn yksityiskohtaista hyvaksyttavyytta on
vaikea arvioida. Yleista etua valvovan yksikdon lausunnonantajan asema VL:n ja YSL:n
lupamenettelyssa on maaritelty esityksessa liian rajoittavasti.

Yleisen edun valvonnan jarjestaminen elinvoimakeskuksissa

Elinvoimakeskusten erityisesti vesiin liittyvat tehtdavat ovat monialaisia ja ne saattavat olla myds
keskendan osin ristiriitaisia. Eri tehtavien valisia konfliktitilanteita ei ole analysoitu esityksessa
juurikaan. Esimerkiksi voimatalous, tulvasuojelu ja kalatalous saattavat olla ristiriidassa
keskenaan.

Kalatalouden yleisen edun valvonta on eras keskeinen intressi VL:n mukaisessa
paatdksenteossa. Sanottu koskee luonnollisesti myos YSL:n pdatdksen tekoa. Voimassa olevassa
VL 1:7:ssad on korostuneesti todettu, etta kalatalousviranomainen on erillinen viranomainen,
vaikka sellaisena toimii ELY-keskuksen e-vastuualue. Esitys muuttaa kalatalouden yleisen edun
rilppumatonta asemaa ja tekee sen osin epaselvaksi. Elinvoimakeskuksista annetun lain 10 §:n
mukaan muun muassa kalatalouden edun valvomiseen muun lain mukaisessa paatoksenteossa
ei liity rajoituksia esimerkiksi otto-oikeuden kayttamisen suhteen.

Elinvoimakeskus olisi myds toiminnanharjoittaja erdiden merkittavien VL:n mukaisten valtiolle
mydnnettyjen lupien luvanhaltijana. Tallaisten lupien kohteina ovat erdat vesioikeudelliset
saannostelyhankkeet, joihin liittyy usein merkittavia haittoja kalataloudelle. Tall6in tulisi olla
selvad, ettd kalatalouden edun valvonta jarjestetdaan riippumattomaksi luvanhaltijan
intresseistd. Sanottu koskee myds muita elinvoimakeskuksen tehtavia, jotka voivat olla
ristiriidassa keskenaan. Kalatalousviranomaisen edunvalvonta toimii myos usein yksityisten
kalastusoikeuden haltijoiden puolesta. Esimerkiksi kalatalousviranomaiselle maksettavaksi
maaratty kalatalousmaksu kaytetaan vesialueen kalaston tilan parantamiseen ja se hyodyttaa
samalla myos yksityisiad luvalla sallitusta toiminnasta haittaa karsivia. VL:n mukaisten hankkeiden
haitankarsijoiden asemaa heikentaa siten osaltaan se, jos kalatalouden edun valvontaa ei
jarjesteta oikein.

On myo6s huomattava, ettd elinvoimakeskuksissa olisi muita tehtavia, jotka liittyvat vesia
koskevaan paatoksentekoon. Tallainen intressi liittyy erityisesti vesiliikenteeseen, jolloin
vaylaviranomaistehtdavista vastaavalla osastolla tai yksikolla tulisi olla oma puhevalta VL:n
mukaisissa lupa-asioissa.

Korkein hallinto-oikeus toteaa, ettei elinvoimakeskuksista annettu laki sisdlld minkaanlaisia
takeita siitd, ettd kalatalouden etua valvotaan riippumattomasti elinvoimakeskuksen muusta
toiminnasta eriytetysti. Puhevallan kdyttamisen riippumattomuus turvaa ymparistda koskevan
paatdksenteon objektiivisuutta ja oikeellisuutta. Korkein hallinto-oikeus ehdottaa, etta
elinvoimakeskuksista annettua lakia koskevaa esitysta muutettaisiin siten, etta kalatalouden
yleisen edun valvonta ainakin VL:n ja YSL:n mukaisessa paatoksenteossa tulisi jarjestaa
rilppumattomasti. Vastaava koskee myos muita elinvoimakeskuksen vesia koskevien tehtavien
hoitoa.




