Eduskunnan perustuslakivaliokunnalle

Asia: Hallituksen esitys eduskunnalle valtion aluehallintouudistusta koskevaksi lainsaidin-
noksi (HE 13/2025 vp)

Keskityn lausunnossani perustuslakivaliokunnalle valtion hallintorakenteen muutokseen liittyviin ky-
symyksiin, riippumattomuuden jirjestimiseen erityisesti yleisen edun valvontayksikon osalta, vali-
tusoikeuksiin ja julkisen hallintotehtdvin antamiseen muulle kuin viranomaiselle.

Valtion hallintorakenteen muutos ja hallinnon jarjestiminen

Lakiehdotusten mukaisessa valtion hallinnon rakenteiden uudistuksessa perustetaan kaksi uutta val-
tionhallinnon viranomaista, valtion keskushallinnon viranomaisena toimiva Lupa- ja valvontavirasto
ja aluehallintoon kuuluvat elinvoimakeskukset, joista sdddetdédn laissa Lupa- ja valvontavirastosta ja
laissa elinvoimakeskuksista sekd Tyollisyys- ja kehittimis- ja hallintokeskuksista. Lupa- ja valvonta-
virasto hoitaa erikseen sdéddettyjé lupa-, valvonta-, rekisterdinti-, toimeenpano-, ja ohjaustehtavia seka
yleisen edun valvontaa. Virasto kuuluu valtiovarainministerion hallinnonalaan. Elinvoimakeskukset
hoitavat monialaisia erikseen sdddettyja kehittimis-, rahoitus-, ja toimeenpanotehtivid. Nama kuulu-
vat ty0- ja elinkeinoministerion hallinnonalaan.

Lahinnid vastaavaa valtionhallinnon uvudistusta kisiteltiin Juha Sipildn hallituksen aikana, jolloin niin
ikdén tarkoituksena oli perustaa monialainen valtion virasto lupa- ohjaus ja valvontavirasto (Luova).
Tuolloin esitys (HE 14/2018 vp) raukesi. Nyt késittelysséd oleva ehdotus muistuttaa paljolti aiempaa
esitystd, mutta siind on my0s merkittidvia eroja, jotka johtuvat muun muassa siité, ettei uudistusta nyt
tehdd maakuntahallinnon kontekstissa.

Perustuslaillisia 1ahtokohtia valtionhallinnon jarjestamiselle

Perustuslain 119 8:n mukaan valtion keskushallintoon voi valtioneuvoston ja ministerididen lisaksi
kuulua virastoja, laitoksia ja muita toimielimia. Valtiolla voi liséksi olla alueellisia ja paikallisia vi-
ranomaisia. Valtionhallinnon rakenteen sdéntely perustuslain 119 8:n 122 8§:n ja 11 luvun koko-
naisuus huomioon ottaen lahtee nadhdakseni olettamasta, jonka mukaan valtion hallinto muodostuu
keskushallinnosta, aluehallinnosta ja paikallishallinnosta. Kaytannossa eri hallinnonaloilla on kuiten-
kin toteutettu uudistuksia, joilla joillakin hallinnonaloilla ei laisinkaan ole valtion aluehallintoa ja
tallaisen joustavuuden perustuslaki on sallinut. N&in asianlaita on esimerkiksi verohallinnossa (PeVL
5/2008 vp - He 148/2007 vp). Tassa uudistuksessa valtion aluehallinto kevenee monien aiemmin
aluehallinnossa hoidettujen tehtévien siirtyessa kokonaan keskushallintoviranomaiselle, mutta alue-
hallinto ei lakkaa kokonaan. Lupa- ja valvontavirasto organisoituu uudella tavalla siten, etta se toimii
myos alueellisesti. Talta osin esitys eroaa merkittavasti aiemmasta maakuntauudistukseen liittyneesta
rauenneesta lakiendotuksesta HE 14/2018 vp.

Rakenteellinen muutos on suuri. Sitd perustellaan muun muassa tavoitteella saada aikaan nykyista
yhdenmukaisempaa lupa- ja valvontakéytantoa ja palveluiden yhdenvertaisempaa saavutettavuutta
sekd yhtendisempia Kkasittelyaikoja. Tastd ndkokulmasta ehdotus liittyy julkisen vallan



velvollisuuteen turvata perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumista PL 22 8:n edellyttdmall ta-
valla. Muutos antaa tdhdn mahdollisuuden, mutta positiivinen kehitys edellyttdd myos riittdvien re-
surssien varaamista toimialoille ja eritysesti muutosvaiheen jérjestelyihin.

Pidin rakenteellista muutosta perustuslain kannalta mahdollisena, kunhan toimivallat ja tehtdvit, joita
tarkastelen seuraavaksi, ovat asianmukaisesti ja selkedsti ilmaistut laeissa.

Ohjaustoimivallasta

L&htokohta ohjaustoimivallan s&é&ntelyssé on siind mielessé selked, ettd Lupa- ja valvontaviraston
yleishallinnollisesta ohjauksesta vastaisi valtiovarainministerié ((Virastolaki 9 § 1 momentti) ja
omilla toimialoillaan viraston toimintaa ohjaavat asianomaiset toimialan ministeriét (oikeusministe-
rid, siséministerio, valtiovarainministerio, opetus- ja kulttuuriministerid, maa- ja metsatalousministe-
rid, ty6- ja elinkeinoministerio, sosiaali- ja terveysministerio sek& ymparistoministerio). Ohjausta so-
vitetaan yhteen ohjausryhmaéssa, jossa toimialaministeriot ovat edustettuina ja muitakin tarpeellisia
ryhmia voidaan asettaa. (10 8). Niissa kasitelladn mm. talousarviota.

Koska yhteensovittamisessa voi syntya erimielisyyksia ministerididen valilla, toimialaa ohjaava mi-
nisterié on huomioitu siten, etta téllaisessa tapauksessa valtiovarainministerion tulisi valmistella hal-
linnonalaansa koskeva talousarvioehdotus toimialaohjaavan ministerion kannan mukaisena. (11 8).
Toimialaohjaavilla ministeridilla on rooli myds tulosohjauksessa (12 8), Tilinpaatéskannanottoonkin
olisi sisallytettdva toimialaohjaavan ministerion vaatimuksesta erillinen osio silloin, jos kannanotosta
ei paastaisi yksimielisyyteen. Nailla on selked asema myds osastopééllikdiden nimitysten valmiste-
lussa ja esittelyssa valtioneuvostolle (18 8). Hallintokantelun kasittelysté ja padtosvallan jakaantumi-
sesta on s&édetty lain 22 §:ssd. Toimialaohjaavan ministerion valta kasitelld oman osastonsa osalta
hallintokantelut liittyy osaltaan siihen, miten ministerio voi ohjata ja valvoa toimialaansa perustuslain
68 8:n edellyttamaélla tavalla.

Ohjauksen sddntelyssd on niin ollen pyritty ottamaan huomioon perustuslain 68 §:n vaatimukset siit4,
ettd ministeri0 vastaa toimialallaan valtioneuvostolle kuuluvien asioiden valmistelusta ja hallinnon
asianmukaisesta toiminnasta eli ohjaa ja valvoo toimialaansa. On kuitenkin selvaa, ettd ohjauksen
yhteensovittamisen ja yleishallinnollisen ja toimialaohjauksen vélilld voi syntya katvealueita, joilla
saattaa syntyd epaselvyyttd toimivallasta. Ndhdékseni kuitenkin sdéntely tdyttda tiltd osin riittdvin
selkeyden ja tarkkuuden vaatimuksen ja tayttdd siten perustuslain 68 §:n vaatimukset. Katson kuiten-
kin, ettd toimialaministerididen toiminnalliseen ohjaukseen tulisi ohjauksen liséksi sddtdd ministerion
tehtdviin my0s valvonta. Tdimd mainitaan ja sitd kuvataan perusteluissa, mutta se ei ilmene ohjausta
koskevasta 9 §:sta.

Késitehavaintoja Lupa- ja valvontavirastosta annetussa laissa

Organisaatiota kuvataan virastolaissa siten, ettd virastossa voi paéjohtajan alaisuudessa olla osastoja
ja osaston ulkopuolisia toimintayksikoéitd. Osastoilla ja mainituilla toimintayksikoill& voi olla toimin-
nallisia ja alueellisia yksikditd, joista sdddetéan tyojarjestyksessa. Toisaalta vélilla kaytetdan kasitettad
paajohtajan alaisuudessa oleva yksikkd. Osastot luetellaan lain 4 8:n 2 momentissa. Totean, etté koin
ké&sitteet ulkopuolinen toimintayksikko ja toiminnallinen yksikko ja pelkka yksikko vélilla epéselviksi,
kun tarkastelin toimivaltoja. llmeisesti toimintayksikko -kasite on varattu kdytettavéksi vain osaston
ulkopuolisista toimintayksikoista ja toiminnallinen yksikko -késite osaston alla olevista yksikoisté.
Selkeyden vuoksi ndmé rakenteita keskeisesti maéarittavat késitteet voisi madaritella ja erotella parem-
min.



Lupa- ja valvontaviraston organisaatio ja toimivallat riippumattomuuden nikokulmasta

Hallituksen esityksessd on asianmukaisella tavalla tunnistettu ja otettu huomioon eri toimialojen riip-
pumattomuuden tarve (tydsuojeluosasto, ympéristdosasto ja ympéristdosaston yleistd etua valvova
yksikkd). Lausunnossani tarkastelen sitd, miten riippumattomuus toteutuu lakiehdotuksen toimival-
taa, tyojarjestystd ja ratkaisuvaltaa koskevissa sdédnnoksissi erityisesti ympéristdosaston yleisen edun
yksikon sdéintelyn osalta.

Ympiristoosaston yleisen edun valvontayksikko

Nykyisin valtion aluehallinnossa lupien mydntdminen ja niiden valvonta ovat erilldén. Elinkeino-
litkenne- ja ymparistokeskukset (ELY-keskukset) ovat valvoneet yleisti etua ja kéyttaneet valtion pu-
hevaltaa ymparisto- ja vesiasioissa. Aluehallintovirastot (AVI) ovat toimineet lupaviranomaisina.

Téssd uudistuksessa ympdristdasioiden lupa-asiat keskitetddn valtakunnalliseen virastoon ja yleistéd
etua valvoneet ELY-keskukset lakkautetaan. ELY-keskusten tehtdvia siirretddn osin uusille perustet-
taville elinvoimakeskuksille, ympéristovastuualueen tehtévit paddosin uuteen Lupa- ja valvontaviras-
toon. Néin Lupa- ja valvontavirastoon siirtyy seki lupa-asioiden kisittely, ettd niiden valvonta, mitkd
toiminnat edellisessd aluehallinnon uudistuksessa eriytettiin jakamalla alueellisten ympéristokeskus-
ten tehtdvéat aluehallintovirastoille ja elinkeino-, litkenne-, ja ympéristokeskuksille. Kun valvonta
(padosin, vrt. kalatalousasiat) ja lupa-asioiden kisittely siirretdéin samaan virastoon, ristiriita valvon-
nan ja lupamenettelyn vélilld tulee ratkaista.

Lakiehdotuksessa viraston sisélle ympéristdosastolle sijoitetaan yleisen edun valvontayksikko. Viras-
ton sisille perustettavalla yleisen edunvalvontayksikdlle annetaan merkittdvad toimivaltaa ja tirked
tehtivé, joten sen tehtdvét (mitd yleisid etuja valvotaan), toimivalta (puhevallan kéytto ja rooli viras-
tossa) ja riippumattomuus pitdd méadaritelld selvisti.

Ympiristoasioissa yleisten etujen turvaaminen on olennaisen tirkeéd ja siind julkisella vallalla on
tarked tehtdva. Valvonta pitdd siis jarjestdd. Sitd edellyttdd PL 2 §(lainalaisuus), PL 20 § vastuu ym-
paristostd, 21§( Oikeusturva ja hyvi hallinto) ja 22 §t /julkisen vallan velvollisuus turvata perusoi-
keudet). Niitd kysymyksid on hyvin késitelty hallituksen esityksessi ja sen perustuslakiarviossa.

Yksikon tehtavit ja toimivalta

Yksikon asemaa koskeva laintasoinen saéntely on suppeaa. Virastolain 4 §:sté ilmenee vain, etta yk-
sikko sijoittuu ympaéristoosastolle ja etta se valvoo yleista etua ymparistopaatoksenteossa ja muutok-
senhaussa. Laissa tai tdamén lakiehdotuksen liitteend olevasta suppeasta asetuksesta ei ilmene selvasti,
mité yleisid etuja yksikké valvoo. Tdma on merkittava puute, koska yleisia etuja on lukuisia ja ne
voivat olla yksittéisessé asiassa kesken&én ristiriitaisia ja niiden tunnistaminen vaatii omanlaistansa
osaamista. Laissa tai asetuksessa tulisi myds olla ilmaistuna pééasialliset tehtavat eli se, mité val-
vonta kaikkinensa pitad sisallaan.

Yksikon toimivaltakaan (puhevalta) ei selvid pelkastédéan virastolaista, mutta se ilmenee kyll& aineel-
lisesta lainsdaddannostd (mm.YSL 21.2 ja 191 §, vesilaki 11 luku 9 § ja luonnonsuojelulaki 9 § 2
momentti). Selkeyden vuoksi toimivaltojen jako lupa- ja valvontaviraston ympéristbosaston ja ylei-
sen edun valvontayksikon valilla tulisi mé&éritelld my06s virastolaissa, muutoin toimivallan



kokonaisuutta joudutaan etsiméén lukuisista eri laeista eika ulkopuoliselle synny oikeaa kuvaa tdman
julkista valtaa ja valtion puhevaltaa kayttavan yksikon tehtdvisté ja toimivallasta. Selkeys toimival-
lasta ja tehtéavista on tarpeen siksikin, etta viranomaisen valitusoikeus voi kytkeytya toimivaltaan,
joka taas perustuu tehtaviin.

PL 119 §:n mukaan valtionhallinnon toimielinten yleisista perusteista on saddettava lailla, jos niiden
tehtaviin kuuluu julkisen vallan kéayttdd. Yleisilla perusteilla tarkoitetaan nimed, toimialaa, paaasial-
lisia tehtdvia ja toimivaltaa. Paitsi yksilon oikeuksia ja etuja koskevat niin myos merkittavat toimi-
valtajarjestelyiden pééapiirteet on osoitettava laissa, vaikka tarkempia sddnnoksia sitten annettaisiin
asetuksella.

Virastolain 4 8 7 momentin mukaan asetuksella voidaan s&ataa osastojen ja yksikoiden padasiallisista
tehtévistd. Kun otetaan huomioon yleisté etua valvovan yksikon erityinen asema aiemman viraston
korvaajana ja julkista valtaa kayttavana, pitéisi sdéntelyd tdsmentad lain tasolla, vaikka tehtavisté toi-
minnan jarjestamisesti, valmistelusta ja paatoksenteosta seka riippumattomuuden takeista sitten séa-
dettaisiinkin asetuksella, osin tyojarjestyksellakin.

Tarve saataa asiasta asetuksella on tunnistettu lakiehdotuksen perustuslakiarviossa. Kun liitteend ole-
vassa asetusluonnoksessa taté ei ole, niin kuva yksikosta jaa vajavaiseksi. Tata kuvaa lisaa sekin, ettei
yksikdn kokoluokasta saa mitdédn kasitysta, vaikka jo pelkéstaan valvottavien yleisten intressien maa-
résta voi paatella erilaisen asiantuntemuksen tarpeen.

Valtionhallinnon yksikoitd koskevia ratkaisuja voidaan tehdd myos hallintopédatoksin, esimerkiksi
tyojarjestyksilla, kuten lain perusteluissa on todettu (esim. PeVVL 6/2002 vp, PeVL 29/2006 vp, PeVL
42/2006 vp ja PeVL 5/2008 vp). Virastolaista ilmeneekin, etta kaytt6on on tarkoitus ottaa viraston,
osastojen ja toimintayksikdiden tydjarjestykset. (vain toimintayksikoistd, joka tarkoittanee osaston
ulkopuolisia yksikoita).

Virastojen tyojarjestyksissé voidaan maéaraté tehtdvien kuulumisesta yksikoille (4 8 7 momentti) kun
taas osastojen tyojarjestyksessd annetaan tarkempia maarayksia niiden toiminnallisista ja alueellisista
yksikdista ja muusta sisaisestd organisaatiosta seké niille kuuluvien tehtévien jarjestamisestd, asioi-
den valmistelusta ja ratkaisemisesta seka virkamiesten tehtdvisté ja sijoittumisesta. Yksikoiden tyo-
jarjestyksia ei laissa mainita ja se johtaa siihen, ettd yksikoita koskevat jarjestelyt tehdaan osastojen
tyojarjestyksessa (8 8)

Kun yleisen edun yksikon asemaa ja tehtavié maéaritella&n, vaatimus riippumattomuudesta rajaa mah-
dollisia siirrettavia tehtdvia ja toimintaa muutenkin. Naité tehtdvia on kuitenkin kovin véhan, jos lain-
kaan, késitelty perusteluissa. Tarkempi s&antely taltakin osin olisi tarpeen. Tyojarjestykselld se voi
tapahtua vain silloin kun raamit ovat selkeat.

Riippumattomuus- asioiden ratkaisuvalta ja otto-oikeus

Riippumaton valvonta ja sithen kytkeytyva valitusoikeus voitaisiin jirjestdd monin eri tavoin esimer-
kiksi sijoittamalla yksikko viraston ulkopuolelle, mitd erdissd tilanteissa muissa kuin ymparistdasi-
oissa, perustuslakivaliokunta on pitdnyt tavoiteltavana (PeV147/2005 vp ja PeVL 22/2013 vp). Téysi
riippumattomuus on haasteellista jarjestdd osaston sisdlld toimivalle yksikdlle, mutta toiminta pitda
joka tapauksessa jérjestdd niin, ettd riippumattomuus ja puolueettomuus ndissé tehtdvissd on turvattu.

Kaikessa suhteessa yksikko ei voi olla riippumaton, onhan se viraston osana ja ympéristoosaston yk-
sikkond viistamattd hallinnollisesti jossain méérin riippuvainen omasta virastostaan. Esimerkiksi



padjohtaja nimittad osastopééillikdiden vélittoméssa alaisuudessa toimivien yksikdiden pééllikot osas-
topééllikon tai hinen midradménsa esittelystd. (virastolaki 18§). Osastopidillikko puolestaan nimittéa
johtamansa osaston muut virkamiehet, siis yleisen osaston yksikon virkamiehet, joille voi kuulua yk-
sikon ratkaisuvaltaa. Ja vield osaston tyojarjestykselld erdissa tapauksissa osastopééllikon nimitys-
valta voidaan antaa muullekin virkamiehelle. Nimitysvallan delegointi saattaa olla ongelmallinen
riippumattomuuden nikokulmasta. Osaston sisdisestd hallinnosta syntyy myods monia muita vaiku-
tusmahdollisuuksia yksikon ja sen virkamiesten asemaan, eika tata riippuvuutta tdssd mallissa voitane
poistaa tai ainakaan sité tdlld sdéntelymallilla ei ole ratkaistu.

Tyojarjestyksissa ja niihin liittyvissa menettelytavoissa riippumattomuus pitdad ottaa huomioon ja
tassé olennaisinta lienee yksikon ratkaisuvallan jarjestely. Yleisen edun valvontayksikolle saddetééan
itsendinen ratkaisuvalta ( 4 § 4 momentti), mik& nakyy ratkaisuvaltaa koskevista sadnnoksista. Yksi-
kon ratkaisuvallan riippumattomuus suhteessa paajohtajaan on otettu huomioon lain 4 8:n 4 momen-
tissa muun muassa siten, ettd paajohtaja ei lahtokohtaisesti voi ratkaista ymparistéosastolle kuuluvia
tehtavid (6 8 1 momentti) eikd kayttad otto-oikeutta ymparistdosastolle kuuluvissa asioissa ( 6 8 2),
ei siten mydskéan yleisen edun yksikon tehtavissa. Osastopéallikkdkaan ei voi ottaa ratkaistavakseen
yleistd etua valvovan yksikon ratkaistavia asioita (6 8 3 momentti). N&ista perusasettamuksista lahtien
saantely on kunnossa.

Yleisen edun valvontayksikon valitusoikeus

Yleisen edun valvontayksikkd on perustettu siksi, ettd se valvoo yleisid etuja hallintomenettelyssa ja
tarvittaessa muutoksenhaussa. Rakenteellinen muutos tarkoittaa nyt sen valitusoikeutta kiyttdneen
viranomaisen lakkauttamista, jonka tehtévind oli turvata yleisid etuja ja siten ympéristoperusoikeu-
den (PL 20 § ja PL 22 §)) toteutumista valvonnalla ja tarvittaessa muutoksenhaulla. Kun hallinnon
rakenteita muutetaan, perusoikeudet toteutuvat eri tavoin. Kielellisten oikeuksien osalta perustusla-
kivaliokunta on aiemmin todennut, etti hallinnon rakennetta muutettaessa pitdd valita rakenne, jossa
perusoikeudet voivat parhaiten toteutua. (PeVL 21/2009 vp ja 63/2016 vp). Samoin voidaan ajatella
rakennetta ja ympéristoperusoikeutta.

Yleisen edun valvontayksikon oikeudesta hakea muutosta viraston péatoksiin on sdddetty aineelli-
sessa lainsdddidnndssd. Hallituksen esityksen perustelujen mukaan aineelliseen lainsddadéntdon teh-
dédn tdssd yhteydesséd vain muutoksen edellyttdmid teknisid korjauksia. Téltd osin muutos ei kuiten-
kaan ole tekninen, koska valitusoikeutta rajataan aikaisempaan ndhden (vrt. ELY-keskuksen valitus-
oikeus).

Yleisen edun valvontayksikon muutoksenhakuoikeudesta ehdotetaan sdddettdvéksi vesilaissa (15
luku 2 §), ymparistonsuojelulaissa (191 §) ja luonnonsuojelulaissa (135 §). Valitusoikeutta siis rajoi-
tetaan tietyilld perusteilla siten, ettd Lupa- ja valvontaviraston yleisen edun valvontayksikolld olisi
oikeus valittaa ndiden lakien mukaisista Lupa- ja valvontaviraston tekemistd padtoksistd, jos se olisi
tarpeen 1) ympaéristonsuojelun, luonnonsuojelun tai muun néihin rinnastettavan painavan yleisen
edun turvaamiseksi, 2) lain soveltamisalaan liittyvien merkittdvien oikeuskysymysten ratkaise-
miseksi tai 3) lain soveltamiskdytdnnon yhtendisyyden varmistamiseksi.

Kyse on siten viranomaisen valitusoikeuden rajaamisesta, mika liittyy perustuslain 2 §:n lainalaisuu-
den, perustuslain 21 §:n oikeusturvan ja hyvén hallinnon, perustuslain 20 §:n ympéristoperusoikeu-
den piiriin ja se on perusteltava. Hallituksen esityksen perusteluissa analysoidaan hyvin rajaamispe-
rusteita, mutta rajauksen tarvetta perustellaan l&hinnd muutoksenhaun kayttdmisen



erityislaatuisuudesta, yksikon valittaessa oman viraston padtoksistd. Liséksi tavoitteena on nostaa va-
littamisen kynnysté,

Erityislaatuisuus yksikon valittaessa oman viraston pddtoksestd

Erityislaatuisuudella todenndkdisesti viitataan erdisiin perustuslakivaliokunnan lausuntoihin (PeVL
22/2013 vp-HE 17/2013 vp (ajoneuvojen katsastus- ja yksittdishyviksyntdtehtdvien jarjestdmista kos-
keva lainsdddanto ja PeVL 47/2005 vp- HE 138/2005 vp laki Ilmailulaitoksesta ym.). Ensimmaéisessa
valitusoikeus oli Liikenteen turvallisuusviraston paitoksestd Liikenteen hallintoasioista vastaavalla
johtajalla. Téssd tilanteessa perustuslakivaliokunta katsoi, ettd viranomaisen toimivalta valittaa
omasta padtoksestd oli poikkeuksellista, mutta hyviksyi sen, kun se oli rajattu oikeuskdyténnon yh-
tendisyyden vaatimuksiin. Valiokunta paétyi mietinndsséén poistamaan valitusoikeuden. Toisessa va-
litusoikeus Ilmailuhallinnon péétdkseen oli Ilmailuhallinnon hallintoasioista vastaavalla johtajalla.
Siindkin perustuslakivaliokunta piti aiheellisena rajata valitusoikeutta oikeuskdytdnnon yhtendisyy-
den kannalta tarpeellisiin vaatimuksiin. Valitusoikeus sdilyi hallintoasioista vastaavalla johtajalla.
Molemmissa tapauksissa perustuslakivaliokunta piti asianmukaisena, ettd valitusoikeutta ei kédyta I1-
mailuhallinnon piirissd toimiva virkamies, vaan esimerkiksi ministerio tai valtion asiamies. Liikenne-
ja viestintdvaliokunta katsoi, ettei asiamiesjarjestelmén kéyttoonottoa voida tdssd yhteydessa jérjes-
tdd, vaan se tulee ratkaista yleisend kysymyksend muutoksenhakua verotusasioissa koskevan lainsia-
dédnndn yhteydessa.

Tadmad hallinnollinen uudistus tarkoittaa, kuten on todettu, yleistd etua ympéristdasioissa valvovan
erillisen viranomaisen lakkauttamista ja valvontaintressin uudenlaista jérjestimistd ympéristdasi-
oissa, joissa julkisella vallalla on tdrkeéd valvontaintressi yleisten etujen ja ympéristoperusoikeuden
toteutumisen turvaamiseksi. Asioiden luonne poikkeaa toisistaan merkittavésti. Nahddkseni viittaus
ndihin aiempiin perustuslakivaliokunnan kannanottoihin aivan erilaisella toimialalla sopii huonosti
madrittdimain viranomaisten valitusoikeutta ympéristdasioissa. Sddntelyn kohteet eivét ole samanlai-
sia. Sinédnsa toki valitusperuste “oikeuskédytdnnon yhtendisyys” on olennaisen tirked, mutta se ei ym-
paristdasioissa toimialan luonne huomioon ottaen ole riittdva valitusperuste.

Vield on tarpeen todeta, ettd edelld mainituissa tapauksissa poikkeuksellisuus johtui siis siitd, ettd
viraston virkamies sai oikeuden valittaa oman virastonsa paédtoksestd heti pdidtoksen tapahduttua,
minkd vuoksi katsottiin, ettei se anna hyvéd kuvaa hallinnollisesta pdédtoksenteosta. Téssd lakiehdo-
tuksessa nimenomaan rakennetaan erillinen riippumaton yksikkd, jolle sdddetdén julkisen edun val-
vontavastuu. Tdmad malli on vaihtoehto viraston ulkopuoliselle valvovalle toimielimelle.

Tarve vihentdd muutoksenhakua

Asiaa koskevasta perustuslakiarviosta ilmenee, ettd tavoitteena on vdhentdd viranomaisten valistid
muutoksenhakua, siis yksikon muutoksenhakukynnysté verrattuna ELY-keskusten aluehallintoviras-
tojen paatoksiin kohdistamaan valitusalttiuteen. ELY- keskukset ovat kuitenkin valittaneet néista paa-
toksistd vain harvoin (noin 1 %) ja menestyneet valituksissaan hyvin. Ei liioin ole todennékdisté, ettd
viraston sisdlle sijoitettu yksikko valittaisi entistd useammin vaan valitusten voi olettaa vihentyvin
tehtévien ja asiantuntemuksen keskittdmisen ja hallinnollisten prosessien kehittymisen vuoksi joka
tapauksessa, kuten hallituksen esityksessd todetaankin. Ensiarvoisen tirkedd tietenkin on, etti ensias-
teen paatoksenteon menettelyja kehitetddn erilaiset intressit huomioon ottavaksi.

Yleisen edun valvontayksikon valitusoikeuden rajaamista on ndhdékseni perusteltu vajavaisesti. Nii-
den hyviksyttdvyyden arvioinnissa olennaista siten on, vaikuttavatko nuo rajoitusperusteet



ympdéristoperusoikeuden toteutumista heikentien ja vaikuttavatko ne siihen, ettd tirkeiden yleisten
intressien valvonta olennaisesti heikkenee.

Valitusperusteet on ndhdikseni muotoiltu niin, ettd ne rajaavat suhteellisen vdhédn. Viranomaisen va-
litusoikeutta on kéytetty juuri mainituilla perusteilla 1-3. Tulkitsen niin, ettd rajaus koskee ainakin
tavanomaisia menettelyllisid perusteita, esimerkiksi esteellisyyttd ja menettelyllisid virheitd kuten
sitd, ettd jotakin tiettyd ymparistdintressid edustavaa tahoa ei ole kuultu. En pidd todenndkdisend eikd
tutkimuskaan tue sitd kdsitystd, ettd viranomainen yleisesti valittaisi pelkdstddn menettelyvirheista
ilman ettd joku muista mainituista perusteista olisi ensisijaisena perusteena.

Huomionarvioista on my®ds se, ettd yleisen edun valvontayksikon valitusoikeus Lupa- ja valvontavi-
raston péaatoksistd on rajoitetumpi kuin Lupa- ja valvontaviraston valitusoikeus kunnan péatoksista.
Hyvin hallinnon turvaamiseksi esteellisyyden ja muiden menettelyvirheiden pitdisi ehdottomasti
voida olla valitusperuste molemmissa tilanteissa. Virhe voi tapahtua esimerkiksi kuulemisen laimin-
lyonnissd (esim. YSL 42 §) ja rajoittamaton valitusoikeus on tae menettelyllisten oikeuksien toteutu-
miselle ensiasteen paitdksenteossa silloinkin, kun mainittujen yleisten valitusperusteiden edellytys-
ten tdytyminen on tulkinnanvaraista ja siten timé voi parantaa ensiasteen padtoksenteon laatua.

Naistd ldhtokohdista oudoksun rajausten perusteluja enkd ldhtokohtaisesti pidéd valitusoikeuden ra-
jauksia jirkevind niiden aiheuttaessa kenties turhaa tyota hallinto-oikeuksissa. Toisaalta kun otetaan
huomioon rajauksen yleiset perusteet, minulla ei tdsséd vaiheessa ilman oikeuskdytdnnon kehittymisté
ja mahdollisten katveeseen jdédvien tilanteiden tunnistamista, ole edellytyksid viittdd, ettd ne ainakaan
merkittdvisti heikentdisivét yleisen edun valvontaa ja ympéristoperusoikeutta (PL 2§, 20 § ja 21 §).

Viraston valitusoikeus alueidenkiytossi ja rakentamisessa

Lupa- ja valvontavirastosta annetun lain 4 §:n 3 kohdan mukaan ympéristoosasto hoitaa 3 §:n 1 mo-
mentin 3 kohdassa mainittuja ympéristotoimialan tehtévia, joiden joukossa mainitaan rakentamisen
lupa-, ohjaus-, suunnittelu- ja valvontatehtdvid seké alueidenkayton tukemis- ja valvontatehtdvia. Ra-
kentaminen ja alueidenkéaytto liittyvat ymparistokysymyksiin ja varsinkin kaavoituksessa sovitetaan
yhteen erilaisia yleisid ja yksityisid intresseja.

Kun nidin ehdotetaan sdddettdviksi, lupa- ja valvontavirastolla on rakentamisasioissa valitusoikeus
niiltd osin kuin valitus nykyséadntelyssd kuuluu elinvoima- litkkenne ja ympéristokeskukselle, miké on
tarkennettu rakentamislain sddanndksiin tehdyin muutoksin. Alueidenkiyttdlakiin puolestaan ei tdssi
vaiheessa ehdoteta muutoksia, joten esimerkiksi kaavoituksessa valitusoikeus on toimialallaan yleisti
etua valvovalla viranomaisella, jolloin viittaus liittyy mm. edelld mainittuun lupa- ja valvontaviraston
ympdristotoimialan tehtdvialaan.

Valitusoikeus voi ndissé asioissa médrdytyd viranomaisen toimialan mukaan ja toisekseen joskus
yleislain perusteella (Laki oikeudenkdynnistd hallintoasioissa 7 §) silld perusteella, ettd valittaminen
on tarpeen viranomaisen valvottavana olevan yleisen edun vuoksi. Tdmén vuoksi toimivalta viraston
sisdlld pitdisi médrata selkedsti. Rakentamislaissa valitusoikeus on médritelty Lupa- ja valvontaviras-
tolle, kaavoituksessa sille, joka toimialallaan valvoo alueidenkdyttdd. Laki Lupa ja valvontavirastosta
el madrittele selkedsti onko tdiméd viranomainen virasto ja sen ympéristdosasto vai ymparistdosaston
yleisen edun yksikko (joka valvoo yleistd etua ymparistod koskevassa padtoksenteossa ja muutoksen-
haussa). Tété epdselvyyttd ei muuta se, ettd perusteluissa todetaan, ettei yksikko valvo viraston ulko-
puolista toimintaa. Tdméankaltaiset toimivallat pitdé olla selkedt.



Elinvoimakeskuksista annettuun lakiin siséiltyva valituskielto

Elinvoimakeskuksia sekd Tyollisyys-, kehittdmis- ja hallintokeskuksia koskevaan lakiehdotuksen 20
§:44n sisdltyy valituskielto. Sen mukaa, jos elinvoimakeskuksen toimivaltaan kuuluvan valvontaa,
velvoitteiden asettamista tai oikeuden myOntdmistd koskevan hallintoasian kisittely voi ilmeisesti
vaarantua sen vuoksi, ettd keskus on tai on ollut asiassa myds asianosaisena, keskuksen on, jollei
asian puolueetonta jarjestelyd voida keskuksen sisdisin jérjestelyin jarjestdd, pyydettdvd ministerioti
madrddmain toinen elinvoimakeskus kisittelemiin ja ratkaisemaan asia. Tastd siirtopaatoksestd ei
ole muutoksenhakuoikeutta.

Tédma muutoksenhakukielto on merkityksellinen perustuslain 21 §:n 1 momentin kannalta, jonka mu-
kaan jokaisen on saatava asiansa kisitellyksi lain mukaan toimivaltaisessa viranomaisessa. Toimi-
vallan siirtdmisen edellytys ilmenee laista selvisti. Siirtdminen edellyttda, ettd keskus on ollut asiassa
asianosaisen asemassa. minkd vuoksi asian kisittelyn puolueettomuuteen voisi kohdistua epiilyja.
Edellytyksend on my®ds, ettei asiaa voida sisdisin jarjestelyin hoitaa (PeVL 21/2009 vp ja HaVM
13/2009 vp)

Néhdékseni siirtdmiselle on esitetty perusteluissa hyvit perusteet ja sdéntelyssd on otettu huomioon
perustuslakivaliokunnan aiemman aluehallintouudistuksen yhteydessé esittdmit nikokohdat PeVL
21/2009 vp ja HaVM 13/2009 vp). Valituskielto perustellaan sillé, ettd kysymys on hallinnon siséi-
sestd paidtoksestd, eikd se siksi koske yksilon oikeutta tai velvollisuutta.

Hallintotehtivin antaminen muulle kuin viranomaiselle

Perustuslain 124 §:n mukaan julkinen hallintotehtdvd voidaan antaa yksityiselle vain lailla tai lain
nojalla, jos kyse ei ole merkittiavéstd julkisen vallan kéytostd. Edellytyksend on, ettd se on tarpeen
tehtavin tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eikd vaaranna perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita
hyvén hallinnon vaatimuksia. Téssé lakiechdotuksessa esitetddn ettd lupa- ja valvontavirasto voisi siir-
tad yksityiselle ensinndkin avustavia tehtdvia ja toiseksi kayttdd ulkopuolisia asiantuntijoita

Avustavat tehtdvdt

Lupa- ja valvontavirastosta annetun 26 §:n mukaan virasto voisi hallintolain 3 §:ssi tarkoitetulla hal-
lintosopimuksella siirtdd asianhallinnan avustavan tehtivin yksityiselle, jolla on riittdvét tekniset
edellytykset sekd riittiva osaaminen tehtdavén hoitamiseksi. Kyseessd olisi asiakirjojen vastaanotto ja
tallentaminen sdahkoisid menetelmid kdyttden tydjonoon. Siirron farkoituksenmukaisuutta on perus-
teltu tehokkuuden parantamisella ja mahdollisuudella ndin varmistaa asiakirjahallinnon palvelut kai-
kissa viraston toimipaikoissa my0s tilanteissa, kun ei voida ennakoida eldkoitymisid ja irtisanoutu-
misia. Perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvin hallinnon vaatimukset tulevat turvatuiksi, silld toimin-
nassa noudatetaan hallinnon yleislakeja ja asioita késittelevit toimivat rikosoikeudellisessa virkavas-
tuussa. Ndhddkseni siirto tdltd osin noudattaa perustuslakivaliokunnan aiempaa tulkintakdytdntoa.
(esim. PeVL 3/2009 ja PeVL 11/2006 vp) Lihin vastine lienee verohallintoa koskeva perustuslakiva-
liokunnan lausunto 30/2012 vp. Sééntely toteuttaa PL 124 §:n vaatimukset.

Ulkopuoliset asiantuntijat

Esityksesséd ehdotetaan (virastolaki 23 §), ettd virasto voisi kéyttda tietyissd sosiaali- ja terveysalan
tehtdavissd ulkopuolisia asiantuntijoita. Se voisi nimetd enintdan 4 vuoden maérédajaksi sosiaalihuollon
ammattihenkil6istd annetussa laissa, terveydenhuollon ammattihenkildistd annetussa laissa ja



sosiaali- ja terveydenhuollon valvonnasta annetussa laissa lupa-, rekisterdinti-, ohjaus- ja valvonta-
tehtdvien hoitamiseksi tarpeellista asiantuntemusta edustavia ulkopuolisia asiantuntijoita. Liséksi se
voisi tehdd hallintosopimuksia yhteisdjen ja yksityisten henkildiden kanssa. Nimettyjen ja sopimuk-
sella tehtdvaa hoitavien osallistumisesta tarkastuksiin ja muihin tehtéviin sdddetddn erikseen.

Tarkoituksenmukaisuutta on perusteltu puuttuvalla asiantuntemuksella ja ulkopuolisia asiantuntijoita
kdytetddn nimenomaan silloin, kun tarvitaan tietyn erikoisalan osaamista, jota virastossa ei ole.

Hyvin hallinnon ja perusoikeuksien vaatimuksista on huolehdittu siten, ettd hallinnon yleislait tulevat
sovellettaviksi, asiantuntijoihin sovelletaan myos rikosoikeudellista virkavastuuta koskevia sddnnok-
sid.

Kuten perustuslakiarviosta kdy ilmi, melko samantapainen tilanne on hyviksytty perustuslakivalio-
kunnan valtiokonttoria koskevassa lausunnossa PeVL 34/2024 vp. Nyt kyseessd olevien tehtdvien
luonne sosiaali- ja terveyspuolen kysymyksiin liittyvind, eroaa mainitusta. Perustuslakivaliokunnan
lausuntojen mukaan tarkoituksenmukaisuus pitdd arvioida kunkin hallintotehtdvin kohdan osalta.
erikseen. Kun tehtivéala tdssd monialaisessa viranomaisessa on laaja ja tissdkin mainitut lait sisélté-
vit monenlaisia rekisterdinti-, ohjaus- ja valvontatehtédvid, voisi tarkastelu luonnollisesti olla yksi-
tyiskohtaisempikin, mutta erittelyyn selvésti pyritty. Néilld perusteilla katson, ettd asiantuntijoiden
kayttd on perusteltu ja sitd voidaan pitdi tarkoituksenmukaisena.

Saintely vastaa nykykéytantdd, jota on kuvattu esityksessa siten, ettd sen tarkoituksenmukaisuus voi-
daan hyvin todeta. Minulla ei ole huomautettavaa tihén ehdotukseen.

Hameenlinnassa 6.5.2025

Eija Mikinen

professori (emerita)



