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Liahtokohta

Kiinnitin rajatusti huomiota vain lakiesitykseen sisdltyvddn ehdotukseen laiksi valtion

lupa- ja valvontavirastosta seké siind ehdotettuun yleisen edun valvontayksikkoon.

Kyse ei ole ndiltd osin vain hallinnollisteknisestd uudistuksesta, vaan lakiesitykselld luo-

taisiin osittain uuden tyyppinen toimija ymparistooikeudelliseen lupajirjestelmain.

Varsinkin lupajérjestelmén sujuvoittamistavoitteiden kannalta valvontayksikkod koske-

van sdintelyn selkeyteen ja vaikutuksiin on kiinnitettiva erityistd huomiota.

Kasittelen ensin ehdotusta hiukan yleisemmin ympéristdoikeudelliselta kannalta (luvut

2-4) ja sitten (luku 5) perustuslakikysymysten osalta.

Yleisen edun valvontayksikon organisatorinen riippumattomuus ja

puolueettomuus

Lakiesityksen 4.4 §:n mukaan ympéristoosastolla olisi yleistd etua ymparistdd koskevassa
paitoksenteossa ja muutoksenhaussa valvova yleisen edun valvontayksikko. Yksikolla
olisi sddnnoksen mukaan yleisen edun valvontatehtivisséén itsendinen ratkaisuvalta. Yk-
sikon toiminta olisi jarjestettdva siten, ettd sen riippumattomuus ja puolueettomuus naissi
tehtdvissa olisi turvattu eikd yksikolle saisi antaa sellaisia muita tehtévid, jotka voisivat

vaarantaa ndiden tehtidvien asianmukaisen hoitamisen ja riippumattomuuden.

Valtion lupa- ja valvontavirasto toimisi samanaikaisesti, joskin organisatorisesti (sisdi-
sesti) eriytetysti, sekd ympdristollisend (YSL, LSL ja VL) lupaviranomaisena ettd muu-

toksenhakuviranomaisena myéntimiensi lupien osalta'. Sikdli kuin nykyiset

" Yleisen edun valvontayksikélld ei ilmeisesti kuitenkaan olisi muutoksenhakuoikeutta muiden viran-
omaisten tekemien paitosten, kuten kuntien tekemien kaavoitus- ja rakentamisen lupapéitdsten osalta. Sen
sijaan lupa- ja valvontavirastolla olisi muutoksenhakuoikeus nykyisen alueidenkéayttolain ja rakentamislain
mukaisesti samalla tavoin kuin ELY-keskuksilla on télldkin hetkelld voimassa olevan sddntelyn mukaan.
Niin ollen lupa- ja valvontavirastolla olisi valitusoikeus esimerkiksi ns. suunnittelutarveratkaisuiden osalta
vain silloin, kun kyse on valtakunnallisesta tai maakunnallisesti merkittdvéstd hankkeesta (RakL 180.1 § 8
kohta ja RakL 4.2 §), mutta ei esimerkiksi “painavan yleisen edun turvaamiseksi”. Lupa- ja
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aluehallintovirastojen ja ELY-keskusten tehtdvit siirretdéin lupa- ja valvontavirastolle, on
tdma nykyisin eri viranomaisille kuuluvien tehtdvien sulautuminen osaksi samaa organi-
saatiota (lupa- ja valvontavirastoa) sindnsd ymmarrettivii. Lakiesityksen mukaan viras-
ton “’sisdinen” muutoksenhakuoikeus olisi kuitenkin erityislaatuinen. Sen korostamiseksi
valitusoikeus on ehdotettu rajattavaksi vain tiettyihin laissa yksildityihin tilanteisiin. (s.

154)

Yleisen edun valvontayksikko voisi hakea muutosta lupa- ja valvontaviraston antamaan
paitokseen 1) ympiristonsuojelun, luonnonsuojelun tai muun néihin rinnastettavan pai-
navan yleisen edun turvaamiseksi, 2) lain soveltamiseen liittyvien merkittdvien oikeus-
kysymysten selventdmiseksi tai 3) lain soveltamiskdytinnon yhtendisyyden varmista-
miseksi. Edellytykset olisivat lakiesityksen mukaan toisiinsa ndhden itsendisid. Tadma tar-
koittaisi, ettd yhdenkin edellytyksen tiyttyminen olisi riittivad. (s. 354 ja 504) Nami
muutoksenhakuoikeuden médraytymisperusteet sdddettdisiin muutettavaksi ehdotetuissa

vesilain 15:2:sséd, ympaéristonsuojelulain 191 §:ssd ja luonnonsuojelulain 135 §:ssa.

Kysymys olisi siten siité, ettd lupa- ja valvontaviraston ympéristo -toimialan (ks. lakieh-
dotuksen 3.1 § 3 kohta) myontdmasti vesilain, ympéristonsuojelulain tai luonnonsuoje-
lulain mukaisesta luvasta syntyisi lupa- ja valvontaviraston samaisen ympéristotoimialan

yleisen edun valvontayksikolle oikeus valittaa pdédtoksestd edelld mainituin perustein.

Hieman kérjistden ja riippuen siitd, miten ymparistotoimialan toiminta kdytdnnossi orga-
nisoidaan, voi syntyé asetelma, jossa saman viraston vierekkdisissd ty6huoneissa olevat
henkil6t yhtadltd myontiisivét ja toisaalta valittaisivat toistensa padtoksistd. Samat hen-
kilot siis kdytannossd valvoisivat toistensa tekemien paédtdsten lainmukaisuutta. On sel-
vaa, ettd asetelma voi niyttiytya ulkoapaiin tarkasteltuna vahintiinkin ongelmalli-

sena toiminnan lipinikyvyyden, riippumattomuuden ja puolueettomuuden kannalta.?

Té&han on pyritty vastaamaan ehdotetun lain 4.3 §:n seuraavalla kohdalla:

valvontaviraston ja elinvoimakeskusten rooli mm. valitusoikeuksien osalta tullee kuitenkin arvioitavaksi
parhaillaan vireilld olevan alueidenkédyttdlain uudistuksen yhteydessé ja tdhdn jakoon voi tulla muutoksia
(s. 521).

% Vaikka kyse olisi muodollisesti eri yksikdistd, olisivat ne kuitenkin osa samaa lupa- ja valvontavirastoa,
jota johtaisi ja jonka tyojérjestyksestd padttdisi padjohtaja (ks. ehdotuksen 4 §, 5 § ja 8.3 §).



” - - Ympdristoosastolla on yleistd etua ymparistod koskevassa paatoksenteossa ja
muutoksenhaussa valvova yleisen edun valvontayksikkd. Yksikolld on yleisen edun
valvontatehtdvisséén itsendinen ratkaisuvalta. Yksikon toiminta on jirjestettiva
siten, ettd sen riippumattomuus ja puolueettomuus niissi tehtivissa on tur-
vattu eiké yksikolle saa antaa sellaisia muita tehtivii, jotka voivat vaarantaa
niiden tehtivien asianmukaisen hoitamisen ja riippumattomuuden.” (korostus
tissd)

Tédmain sindnsé tarpeellisen ja vilttimattoman sddnndksen tarkempaa merkityssiséltod ei
ole avattu hallituksen esityksen perusteluissa juuri lainkaan. Niiltd osin viittaan hallituk-

sen esityksen sivuille 255 (yksityiskohtaiset perustelut) ja 534 (sddtdmisjérjestys).

Yleisen edun valvontayksikon itsendisyyttd on sindnsi pyritty korostamaan lupavi-
rastolain johtamista koskevan 3 luvun ja virkojen tdyttimistd koskevan 6 luvun
saantelyn kautta. Esimerkiksi asioiden ratkaisuvalta (6.3 §) on sdéddetty niin, ettd
yleisen edun valvontayksikdlle kuuluvia asioita eivit voi ratkaista viraston muut
henkil6t. Toisaalta 5 §:n valossa ndyttiisi siltd, ettd yleisen edun valvontayksikon
johtaja kuitenkin vastaa yksikkonsé tuloksellisuudesta ja tulostavoitteiden saavut-
tamisesta pddjohtajalle. Ndiden muodollisten vaatimusten valossa voidaan arvioida
yleisen edun valvontayksikon riippumattomuuden ja puolueettomuuden (erillisyy-
den muusta viraston organisaatiosta”) muodostuvan vaikeasti hahmottuvaksi.

Sadnnoksen konkreettista merkityssisdltod olisi syyté vield selventdd. Laista ja sen perus-
teluista tulisi kdyd4 ilmi, milld keinoin valvontayksikon eriyttiminen tehdddn. Nyt siind
on sdddetty vain tavoitteesta, joka tulee toiminnan jérjestimisessd saavuttaa. Voidaan
jopa ajatella, ettd valvontayksikon eriyttidmisen tapa tulisi sédétia lain tasolla, eikd jat-

tdd madrdytymaén viraston tyodjéirjestyksen ja muiden jérjestelyiden tasolla.

Miki on se yleinen etu, jota yleisen edun valvontayksikko valvoisi?

Jo yleisen edun valvontayksikon nimi yleisen edun valvontayksikkd™ siséltad tietynlai-
sen assosiatiivisen ilmaisun yksikon tehtdvisti, vaikka nimikkeesté ei yksikon tehtivid ja
toimivaltaa voidakaan oikeudelliselta kannalta suoraan paitelld. Sen sijaan valitusoikeu-
den ilmaisevissa, muutettavaksi ehdotettavissa sddnnoksissd (ehdotuksen VL 15:2, YSL
191 § ja LSL 135 §) valitusoikeus on tarkemmin kytketty “ymparistonsuojelun, luonnon-

suojelun tai muun ndihin rinnastettavan painavan yleisen edun” turvaamiseen.



[Imeisesti sddnnoksissd on kysymys ensisijaisesti valvontayksikon valitusoikeuden maa-
rittdvistd prosessuaalisista sdannoksistd. Valituksen kohteena olevan paitoksen lainmu-
kaisuus arvioitaisiin — ilmeisesti — kyseiseen paitokseen sovellettavien sektorilakien (VL,
YSL ja VL) aineellisten sddnnosten pohjalta. Arvioin, ettd on kuitenkin todenndkdistd,
ettd sektorilakien omien yleisten etujen vaatimusten ja valvontayksikon valitusoikeuksien
ilmaisevan yleisen edun kriteerien abstraktiudesta johtuen valvontayksikon valitusoikeu-
den miirittdvien sddnnosten tulkinta ’painavasta yleisestd edusta” tulee niin sanotusti ra-
kenteistumaan osaksi sektorilakien mukaisten yleisten etujen arviointia. Ndin ollen val-

vontayksikon valvottavana olevan yleisen edun tarkempi méérittely on keskeista.

Yleisen edun kisite ja sen méadrittely muodostuu keskeiseksi koko valvontayksikén luon-
teen ja sen valitusoikeuksien konkreettisen médédraytymisen kannalta. Hallituksen esityk-

sessd on kuvattu yleisen edun merkityssisiltod seuraavasti (s. 255 ja 532):

”Yleinen ja yksityinen etu ovat keskeisid késitteitd ympéristdoikeudessa. Yksityi-
nen etu viittaa tietyn yksityisen henkilon tai tahon intressiin, kun taas yleiselld
edulla ympaéristdasioissa tarkoitetaan niitd yhteiskunnan nakdkulmasta tirkeité oi-
keushyvid, jotka eivit ole vélittomasti palautettavissa yksittdisten kansalaisten tai
muiden tahojen yksityiseksi eduksi. Kyse voi olla esimerkiksi tietynlaisesta vir-
kistyskayttdedellytysten ympdriston turvaamisesta tilasta, tai luonnon arvojen
kulttuurihistoriallisesti séilyttimisestd, merkittivdn maisemakuvan siilyttdmi-
sestd. Varsinkin laajoilla hankkeilla on tyypillisesti samanaikaisesti vaikutuksia
useampiin yleiseksi eduksi katsottaviin intresseihin.”

Kuvaus on totta, mutta se on dikotominen — siis kahtia jaotteleva. Siind yleinen etu méa-
ritellddn yksityisen edun vastakohdaksi. Téllaisia asetelmia voidaan sindnsd osoittaa ole-
van olemassa ja jaottelu on sikili perusteltu 1dhtokohta. Ympéristdoikeudessa on hahmo-
tettu esityksessd todetun lisdksi se, ettd yleinen ja yksityinen etu voivat tarkoittaa sovel-
tamistoiminnassa joskus myds samaa asiaa eli ne eivit vélttimattd ole keskenddn risti-
riitaisia (vrt. yksityisen energialaitoksen rakentaminen, joka tuottaa energiaa yhteiskun-
nan tarpeisiin). Niin ik&dn ympadristollisiin seikkoihin kytkeytyvit yleiset edutkin voivat
olla keskenéin ristiriitaisia (vrt. yhteiskunnallisesti tirkeédn infrastruktuurihankkeen to-
teuttaminen vs. maisemakuvan sdilyttdminen taikka uusiutuvan energian, kuten vesivoi-

man, rakentaminen, vs. vesialueisiin liittyvien ekologisten intressien turvaaminen).®

3 Yleisen edun méirittelyn vaikeutta ja ristiriitaisuutta ympéristdoikeudessa on kuvattu osuvasti esimer-
kiksi, taindankin vield ajankohtaisessa, artikkelissa Majamaa, Vesa: Yleinen etu ja ymparistdoikeus. Teok-
sessa Juhlajulkaisu Matti Ylostalo, Helsinki, 1987, s. 259-272. Perustuslain ympéristovastuuseen (PL 20
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Hyva kuvaus yleisen edun monitulkintaisuudesta ja ristiriitaisuudesta ympéristooi-
keudessa sisidltyy ympéristovaliokunnan lausuntoon YmVL 24/2018 vp, s. 4-5.
Lausunto koski sittemmin rauennutta esitystd HE 14/2018 vp, jolla olisi luotu maa-
kuntauudistuksen yhteydessd ns. LUOVA-virasto. Jilkimmadinen olisi ollut luon-
teeltaan pddosin samankaltainen kuin nyt ehdotettu lupa- ja valvontavirasto seki
sithen sisdltyva yleisen edun valvontayksikko. Erona oli se, etti LUOVA:lle ei eh-
dotettu nyt esitettavélld tavalla erillistd valitusoikeutta yleisen edun nimissd. Ym-
paristovaliokunta katsoi, ettd yleinen etu voitiin turvata muullakin tavoin.

Kéytdnnossd monet “yleisen edun” siséllé tapahtuvista ratkaisuista eivit olekaan niinkdén
oikeudellisia, vaan myos poliittisia ja muita arvostuksia siséltidvid. Yleisen edun sisilld
joudutaan tekemadn arvostuksenvaraisia ratkaisuita siitd, miten yleisen edun kanalta pe-
rusteltuja vaihtoehtoisia intresseji arvotetaan keskenéiin. Téstd ndhdikseni seuraa se,
ettd nyt ehdotetun kaltaisen yleisen edun valvontayksikon tekemit kannanotot ja muut

ratkaisut tulisivat olemaan aina jossain miirin arvostuksenvaraisia (poliittisia).

On mielestdni yhteiskuntapoliittisesti periaatteellisesti iso kysymys, missd méaérin tél-
laista nyt esitettyd melko laveaa valtaa halutaan antaa yksittdiselle viranomaiselle ja missi
méérin kysymys on siind médrin laajemmista yhteiskunnallisista kysymyksisti, ettd ne
tulisi ohjata poliittisesti valittujen paatoksentekijoiden ratkaistavaksi (valtioneuvosto
yms.). Néin siis siind tapauksessa, ettd liikutaan arvostuksenvaraisella alueelle, jossa ei

voida sanoa suoraan, mikd sen suhde on johonkin painavaan yleiseen etuun.

Tatd korostaa se, ettd yleisen edun sisiltod ei ole lakiesityksessa rajattu tiettyjen intressien
tai lakien mukaisten seikkojen huomioon ottamiseen, vaan yleisen edun merkityssisilto
on jétetty liki tdysin avoimeksi. Valitusoikeuden méédraytymistd ei my0oskédén ole kytketty
hankkeen vaikutuksiin tai esimerkiksi suhteellisuusperiaatteeseen. Nédin ollen valvon-
tayksikon valitusoikeus syntyisi aina, kun kyseessd on “painava yleinen etu”, vaikka
hanke olisi vaikutuksiltaan ja laajuudeltaan suppea (esimerkiksi virkistyskadyttoedellytys-
ten turvaaminen vaikutuksiltaan véhdisessd maanmuokkaustoiminnassa). Ilmeisesti
myOskéddn painavan yleisen edun arvioinnissa ei, ainakaan sdénndsehdotusten valossa
(joka on ndiltd osin jokseenkin episelvd), otettaisi huomioon hankkeesta yksityisille tai

yleisemminkddn aiheutuvia hyotyjd, vaikka ndma ylittiisivat ymparistolliset haitat.

§) liittyvistd erddnlaisesta sisdisestd kollisiosta on kéyty oikeuskirjallisuudessa myos keskustelua. Ks. esim.
Héakkéanen, Martti: Pakkolunastus ja eurooppalainen omaisuudensuoja, Helsinki 2023, s. 175 (av. 390).



On erittéin tdrkedd huomata, ettd yleinen etu tulee jo nyt ottaa huomioon paétdksenteossa
ja niiti valvovat nykyiset viranomaiset (mm. ELY-keskus). Esimerkiksi ympéristonsuo-
jalelulain 21.2 §:n mukaan ELY-keskus kayttdd ympéristonsuojelun yleisen edun” pu-
hevaltaa, vesilain 11:9:n mukaan puhevaltaa kéyttavét yleistd etua valvovat valtion vi-
ranomaiset toimialallaan”, luonnonsuojelulain 9.2 §:n mukaan “luonnonsuojelun ylei-
sen edun” puhevaltaa kayttdd ELY-keskus. Néaissd on kysymys sektorilakien mukaisista,

erddnlaisista “erityisistd yleisistd eduista”, jotka tule jo nykyisin ottaa huomioon.

Yleisen edun valvonnan lisdksi yleinen etu tulee ottaa lupaharkinnassa ja lupa-
paitoksessd huomioon siten kuin kussakin sektorilaissa sdddetddn. Yleinen etu on
osa lupaharkintaa, joka on luonteeltaan oikeusharkintaa. Esimerkiksi vesilaissa
tdmd yleisten etujen huomioon ottaminen perustuu VL 3:4.1:n sddnndksen toiseen
kohtaan eli niin sanottuun intressivertailuun. Sddnndksen mukaan lupa mydnne-
tdédn, jos hankkeesta yleisille tai yksityisille eduille saatava hydty on huomattava
verrattuna siité yleisille tai yksityisille eduille koituviin menetyksiin.

Yleisen edun valvontayksikdlle annettava valitusoikeus — ja kdytdnnodssd sen tehtdvi-
kenttd — olisi luonteeltaan nykyiseen ndhden “yleisemmaén yleisen edun valvontaa”. Tdma
tulee ilmi erityisesti valitusoikeuden ilmaisevista sddnnosehdotuksista, joiden mukaan
valvontayksikdlld olisi muutoksenhakuoikeus ”ympéristonsuojelun, luonnonsuojelun tai
muun néihin rinnastettavan painavan yleisen edun turvaamiseksi” (ks. ehdotetut muu-

tokset YSL 21.2 §:n, VL 11:9:n ja LSL 9.2 §:n osalta seki edelld tima lausunto).

Uudella sdéntelylla luotaisiin siis jo olemassa olevien yleisten etujen valvomiseksi vield
yleisempi yleinen etu”. Nayttda siltd, ettd lakiesitys mahdollistaa yleisen edun valvon-
tayksikolle valitusoikeuden syntymisen sellaisin yleiseen etuun kiinnittyvin perustein,
jotka ovat enemmén tai ainakin jotain muuta kuin sektorilakien (LSL, YSL, VL) mukaiset
“erityiset yleiset edut”. Téllainen ehdotettu sdéntelytapa, vaikka sitd voitaisiinkin perus-
tella, on ndhdidkseni omiaan hdmirtdméén eri ympéristdlakien vélistd systematiikkaa.
Tamaé osaltaan heikentdd eduskunnan sddtdmien lakien vaikuttavuutta, kun niiden sovel-

tamisaloista voitaisiin tdytdntoonpano- ja soveltamisvaiheessa de facto poiketa.

Sindnsd lakiesitykselld rajoitetaan viranomaisen (tulevan valvontayksikon) valitusoi-
keuksia ndissd asioissa nykytilaan ndahden, kuten hallituksen esityksessd todetaan (ks.
esim. s. 534). Tdm4 on kuitenkin eri asia kuin se, ettd esityksen myo6té yleisen edun méa-

rittely muodostuu mielestéini edelld jo toteamallani tavalla varsin vaikeaselkoiseksi.



Pidiin esitysti nyt esitetyssi muodossa ongelmallisena. Yleisen edun sisélto jid — sen
yleisesti tunnustettu ristiriitaisuus huomioon ottaen — esityksessi aivan liian abstraktille
tasolle ja todenndkdisesti madrdytyviksi varsin arvostuksenvaraisesti kdytanndssa lupa-
ja valvontaviraston sisdisessd prosessissa. Yleisen edun valvontayksilon valvottavana
olevan yleisen edun suhde sektorilakien mukaisin yleisiin etuihin jad epéselviksi. Vii-
meksi mainittu on omiaan himéartiméaén ympéristdlakien vilistd systematiikkaa. Nama
ongelmat koskevat ndhdédkseni valvontayksikon roolia yleisemmin osana lupa- ja valvon-

taviraston toimintaa, mutta konkreettisesti sille sdddettidvia valitusoikeuksia.

Ongelmia voitaisiin vihentdd esimerkiksi tismentdméllé yleisen edun sisdltod aineellisin
kriteerein ja/tai kytkemdlla valitusoikeus vaikutuksiltaan laajamittaisiin hankkeisiin seka
selkeyttdmailld yleisen edun valvontayksikdn valvoman yleisen edun suhdetta sektorila-

kien (YSL, LSL ja VL) mukaan huomioon otettaviin yleisiin etuihin.

Mika merkitys valvontayksikon valitusoikeudella kiytinnossa olisi?

Hallituksen esityksessd on todettu, ettd nykyisin valvovat viranomaiset valittavat harvoin
toisten viranomaisten ympéristollisistd lupapdétoksistd. Samalla on todettu, ettd valituk-
set ovat kuitenkin johtaneet padtdsten kumoutumiseen tai muuttumiseen. Niin ikd4n on
todettu, ettd nyt ehdotetun yleisen edun valvontayksikon valitusoikeuden kayttdmisen
edellytykset ovat korkeammalla tasolla nykyiseen sidintelyyn nédhden. Esityksesséd on ar-

vioitu, ettd valitusoikeutta tultaisiin todenndkoisesti kdyttdmaan harvoin. (s. 535)

Edelld mainittu on totta. Valitusoikeuden tosiasiallisen merkityksen kannalta on kuiten-
kin olennaista se, ettd valitusoikeuden olemassaolo luo tosiasiassa yleisen edun valvon-
tayksikon kannanotoille jo lupavaiheessa painavan roolin. Jos niitd ei oteta huomioon, on
lupapdatoksen tekijan kannalta silloin “uhkana” se, ettd valvontayksikko tulee valitta-
maan piitoksesti, ellei kannanottoja ole riittivilld tavalla otettu huomioon®*. Kyseinen

mekanismi on tuotu esille hallituksen esityksen perusteluissa (ks. erit. s. 535). Vaikutus

4 Esimerkiksi jos yleisen edun valvontayksikko ilmaisee lupavaiheen kuulemisessa késitykseniin hankkeen
olevan “painavan yleisen edun vastainen”, voi luvan valmistelevalle taholle syntyi paine hylétd lupahake-
mus, vaikka luvan myontédmiselle ei olisi sektorilaista (esim. LSL, YSL tai VL) johtuvia ilmeisii esteita.
Lupa jaa télloin myontédmaétta ja jos luvanhakija haluaisi testauttaa paatdksen lainmukaisuuden, olisi timén
valitettava hylkadvistd paitoksesti. Ellei hakija valita luvasta, silloin ”painava yleisen edun vastaisuus”
rakenteistuu osaksi lupapaitosharkintaa, vaikka kyse onkin ”vain” valitusoikeuden olemassaolosta.



5.1

voidaan ndhdé yhtdéltd hyvénd, kun valvontayksikon ei tarvitse valittaa padtoksestd. Toi-
saalta sddntely voidaan ndhdé ongelmallisena, jos yleisen edun nimissi tehdyt kannanotot

korostuvat lupapadtoksissa litaksi ohi sovellettavan sektorilain (YSL ym.) sddnndsten.

Voidaan sanoa, ettd todenniikoisesti yleisen edun konkreettinen sisilto tullaan suu-
relta osin méirittelemiin siind viraston sisdisessi lupamenettelyprosessissa, jossa
lupa- ja valvontaviraston lupia myontivi osasto kuulee yleisen edun valvontayksik-
kod. Valitusoikeuden kdytinnon toimintaa ohjaavaa vaikutusta ei siten tule paitelld vain

silld perusteella, kuinka usein valitusoikeutta on kéytetty tai tultaisiin kdyttdmaén.

Yleisen edun valvontayksikko ja sen valitusoikeus perustuslakikysy-

myksena

Johtuuko PL 20 §:sta vaatimus valitusoikeuden siatimiselle?

Kiinnitdn huomiota vain lupa- ja valvontavirastoon luotavaan yleisen edun valvontayk-
sikkoon ja sille sdddettdvadan oikeuteen valittaa tietyin edellytyksin samaisen viraston toi-
sen osaston tekeméstd padtoksestd. Yleisen edun valvontayksikon tehtivia ja valitusoi-
keutta on tarkasteltu hallituksen esityksen sddtdmisjérjestysperusteluissa ymparistovas-
tuun (PL 20 §) (s. 531-535), mutta ei muiden perusoikeuksien kannalta. Keskeinen pe-
rustuslaillinen kysymys koskee sitd, johtuuko PL 20 §:sti, erityisesti sen 2 momentista,
vaatimus ehdotetun yleisen edun valvontayksikon luomiselle valitusoikeuksineen niin,
ettd muutoin ehdotus muodostuisi perustuslain (PL 20 §:n) vastaiseksi. Siis niin, ettd se

pois jétettdessd lakiesitystd ei voitaisi késitelld tavallisessa sddtdmisjérjestyksessa.

Se mité hallituksen esityksen sddtdmisjarjestysperusteluissa (s. 531-535) on todettu ym-
péristovastuun (PL 20 §) sisdllosta ja kehityksestd alkuperdisestd pikemmin julistuksen-
omaisesta sddnnoksestd normatiivisesti velvoittavaksi on mielestdni asianmukaisesti ku-

vattu. Kiinnitén kuitenkin erityistd huomiota seuraaviin esityksen toteamuksiin:

”Yleisen edun toteutumisesta huolehtivat ympéristoasioissa sekd valvontaviran-
omaiset ettd lupaviranomaiset. Yleisen edun valvonnan jérjestdmiseen valtion alue-
hallintouudistuksen yhteydessd liittyy erityisesti kysymys yleistd etua valvovan

10



viranomaisen oikeudesta hakea muutosta lupa- tai muun viranomaisen antamaan
padtokseen. Perustuslaissa tarkoitettuun valtion viimekétiseen vastuuseen néih-
den on pidetty valttimattomiini, etti valtion valvontaviranomaisella on mahdol-
lisuus saattaa yleistd etua koskeva ymparistdod koskevan paitoksen lainmukaisuus
riippumattoman tuomioistuimen kasiteltdviksi myos silloin, kun pdétoksen on teh-
nyt valtion viranomainen.” (s. 533) (korostus MH)

”Kuitenkin ympéristoperusoikeuden takaaminen edelldi kuvatusti edellyttii
yleisen edun valitusoikeutta myds Lupa- ja valvontaviraston omista paéatoksistd.”
(s. 535) (korostus MH)

Samassa yhteydessé perusteluissa todetaan liséksi seuraavaa:

”Yleisen edun valvominen ympdéristoasioissa toteuttaa osaltaan perustuslain 20 §:n
2 momentin julkiseen valtaan kohdistuvaa toimeksiantoa. Perustuslain 22 §:n mu-
kaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumi-
nen. S44nnds velvoittaa julkista valtaa jarjestimiin hallinnon siten, ettd se turvaa
perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteutumisen. Osana perustuslain 20 §:n ympé-
ristoperusoikeuden toteutumista ja julkisen vallan turvaamisvelvoitteen toteutta-
mista viranomaisilla katsotaan olevan lakisditeinen yleisen edun valvontatehtdva
toimialallaan. Julkiseen valtaan kohdistuva vaatimus jirjestdi hallinto perusoi-
keudet ja ihmisoikeudet turvaavalla tavalla tai hallinnon jirjestimistd koskeva pe-
rustuslain 11 luku ei velvoita jirjestimidin viranomaisrakenteita tietylli ta-
valla. Perustuslain ndkokulmasta on kuitenkin merkityksellistd, turvaako esitetty
hallintorakenne perusoikeudet ja ihmisoikeudet perustuslain 2, 20 ja 22 §:n edellyt-
tdmalla tavalla.” (s. 532—533) (korostus MH)

Saatamisjarjestysperusteluissa on siis yhtialta katsottu PL 20 § ja 22 §:std johtuvan jopa
vilttdimaton velvollisuus valitusoikeuden sddtimiselle. Toisaalta on kuitenkin katsottu,

ettd perustuslaki ei velvoita jirjestimién viranomaisrakenteita tietylld tavalla.

Liséksi perusteluissa on viitattu siithen, etti

” Yleistd etua valvovien viranomaisten valitusoikeuden on katsottu turvaavan eri-
suuntaisten yhteiskunnallisten intressien toteutumisen osana hallinnon lainalaisuus-
valvontaa ja EU-oikeuden tehokasta tdytdntoonpanoa. Suomen oikeusjirjestel-
massd viranomaisen valitusoikeus kuuluu hallintoprosessin perusrakenteisiin,
mik4 ilmenee oikeudenkiynnisti hallintoasioissa annetun lain (808/2019) 7 §:std.”
(s. 533) (korostus MH)
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Viittaus viranomaisen valitusoikeuden merkitykseen nykyisesséd lainsdddédnndssd pitdd
paikkansa, varsinkin ymparistolainsdddannon osalta. Kyse on kuitenkin lakitasoisesta

sddntelystd, joka ei sellaisenaan rajoita lainsddtdjdn mahdollisuutta muuttaa lakia.

Arvioni siitd, edellyttddko PL 20 § ja 22 §:n muodostama sdéntelykokonaisuus (”perus-

tuslaki) yleisen edun valvontayksikolle sdddettidvad valitusoikeutta, on seuraava.

Ympiéristovastuuta koskevan PL 20 §:n sanamuodosta tai sen sddtdmishetken peruste-
luista (HE 309/1993 vp, s. 66—67) ei voida johtaa sellaista selvda tulkintaa, jonka mukaan
PL 20 §:n sddnnos edellyttdisi perustuslaillisena vaatimuksena viranomaiselle sdédet-
tdvdd mahdollisuutta valittaa toisen viranomaisen péaatoksestd. Vaikka perustuslakivalio-
kunta on lausuntokdytdnnossidn kehittdnyt ymparistovastuusddnndstd velvoittavampaan
suuntaan (ks. HE 14/2025 vp, s. 531-532), se ei ole ottanut sellaista kantaa, ettd ympéris-
tovastuusta johtuisi velvollisuus sddtdd viranomaiselle kyseisen kaltainen valitusoikeus.
Kuten hallituksen esityksessé siteeratusta valiokunnan kdytdnndstd ilmenee, perustusla-

kivaliokunta ei ole ottanut kantaa tdhin kysymykseen lausunnoissaan (s. 533—-544).

Perusoikeuksien turvaamista koskevan perustuslain 22 §:n (ent. HM 16 a §) perusteluissa
todetaan, ettd ’Sddnndksessd el ole madritelty niitd keinoja, joilla julkisen vallan tulee
turvaamisvelvollisuutensa toteuttaa. Keinovalinta jaa kussakin tapauksessa erikseen har-
kittavaksi. Valittavat keinot saattavat myos vaihdella huomattavasti. Keskeisiin keinoihin
kuuluvat perusoikeuden kiyttod turvaavan ja tismentivan lainsdddannon sddtdminen seka
taloudellisten voimavarojen kohdentaminen.” (HE 309/1993 vp, s. 75). Téstédkddn vaati-

muksesta ei siten voida johtaa vaatimusta juuri tietynlaisten keinojen kayttdmiseen.

Niin yleisen edun valvonta kuin sithen ehdotettu yleisen edun valvontayksikon valitusoi-
keus voidaan perustuslain estimitti toteuttaa jollakin muullakin tavalla kuin sddtdmalla
nyt ehdotetulla tavalla yleisen edun valvontayksikosté valitusoikeuksineen. Myos ympi-
ristooikeudellisen jirjestelmin kannalta timi on mahdollista tehdd muullakin tavoin.
Viittaan néiltd osin esimerkiksi ymparistovaliokunnan lausuntoon, jonka se on antanut

vuonna 2018 silloin ehdotetusta ns. LUOV A-virastosta osana maakuntauudistusta’:

> LUOVA (lupa-, ohjaus- ja valvontavirasto) olisi vastannut pdapiirteittdin nyt ehdotettu lupa- ja valvonta-
virastoa ympéristoosastoineen ja yleisen edun valvontayksikdineen kuitenkin siten, ettd LUOV A:lla ei olisi
ollut valitusoikeutta nyt yleisen edun valvontayksikdlle ehdotetulla tavalla. Ks. HE 14/2018 vp.
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”Edella sanottuun argumentaatioon viitaten valiokunta pitdd mahdollisena esitettya
ratkaisua, johon valitusoikeutta ei sisélly, edellyttden, ettd samalla huolehditaan
padtoksenteon jirjestdmisestd siten, ettd yleiset edut tunnistetaan, arvioidaan ja ote-
taan lainsddddnnon edellyttimalld tavalla tehokkaasti huomioon. Témén tulee ta-
pahtua avoimesti ja ldpindkyvasti ja siten, ettd niitd koskevat asiakirjat ovat saata-
vissa mahdollisen myohemmin muun tahon muutoksenhaun aineistoksi tai annet-
tujen tietojen tdsmdillisyyden varmistamiseksi. Asiakirjojen saatavuus on tarkedi
muutoksenhakuvaiheessa, mutta niistd on hydtyd myos lupamenettelyn loppuvai-
heessa, esimerkiksi kun toiminnanharjoittaja antaa vastinetta ympéristonsuojelulain
nojalla ja vesilain 11:8 §:n nojalla. Viraston sisdisid menettelytapoja ja tyojérjes-
tystd laadittaessa on tdhin kuitenkin kiinnitettdva erityistd huomiota, jotta varmis-
tetaan yleisen edun nidkokohtien ja laillisuusvalvonnan ldpindkyvé ja riippumaton
toteutuminen ottaen huomioon ymparistdasioiden laatu ja usein ldhtokohtainen in-
tressikonfliktiasetelma. Lisdksi ratkaisukokoonpanoa koskevan sdintelyn tulee
taata, ettd tarvittava asiantuntemus on siind mukana siten kuin edempéna esitetdan.
On my0s tarpeen erityisesti seurata sitd, miten yleisen edun valvontaan liittyvét eri-
laiset ndkokohdat tulevat otetuiksi huomioon.” (YmVL 24/2018 vp, s. 6-7)

Kuten siteeratusta ymparistovaliokunnan lausunnosta ilmenee, yleisestd edusta johtuvat
vaatimukset on mahdollista ottaa huomioon ympaéristdoikeudellisessa padtoksenteossa
muillakin tavoilla. Kyse ei toki ole perustuslakivaliokunnan kannanotosta, mutta lausunto
kuvastaa sitd, ettd ymparistooikeudellisen jarjestelmdn kannalta yleinen etu voidaan huo-
mioida muillakin sééntely- ja organisointitavoilla. Olennaista on, ettd muu sééntely tun-

nistaa yleisen edun ja siitd johtuvat vaatimukset otetaan tehokkaasti huomioon.

Néhdékseni valitusoikeuden sddtdmisti voidaan sinidnsé perustella PL 20 §:44n ja PL 22
§:4édn kiinnittyvilla perusteilla, mutta sddtdminen ei ole perustuslain edellyttimaii siten,
ettd valitusoikeuden sddtdmattd jittdminen sellaisenaan olisi perustuslain vastaista. Jos
valitusoikeutta ei sdddettéisi, tulisi PL 20 § ja 22 §:std johtuvat vaatimukset pyrkid tur-

vaamaan muulla tavoin, kuten menettelysisinndksii kehittdmalld (ks. yll4 kohta 48)°.

Jos valitusoikeuden sddtiminen katsottaisiin perustuslain edellyttdmdksi, tarkoittaisi se
néhddkseni tdlloin ensinndkin PL 20 §:n tulkinnallista kehittdmistd sellaiseen suuntaan,
Jjoka ei ndhddkseni saa ainakaan selvid tukea sddnnoksen sanamuodoista, perusteluista

tai valiokunnan omasta aiemmasta kdytinnostd. Toiseksi se tulisi todenndkdisesti

¢ Téssikin kohden on kuitenkin korostettava sité, etté jo alkuperiiset lupapaitokset tulee kunkin sektorilain
mukaan tehdd yleinen etu huomioon ottaen. Yleinen etu on siis jo lupaharkintaa ohjaava oikeudellinen
kriteeri, jonka loukkaaminen voi johtaa paatoksen kumoutumiseen (esim. VL 3:4.1). Lupapaitokseen koh-
distuva viranomaisvalvonta tai sen puuttuminen ei muuta tétd oikeudellista ldhtdkohtaa.
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5.2

5.3

5.3.1

tarkoittamaan, ettd perustuslaista johtuisi jatkossa velvollisuus sddtdd viranomaiselle va-

litusoikeus toisen viranomaisen tekemiin pddtoksiin ympdristoasioissa laajemminkin.

Johtuuko PL 20 §:std vaatimus yleisen edun valvontayksikon perustamiselle?

Néhdékseni edelld todettu koskee samalla tavoin yleisempéd kysymysta siitd, edellytti-
vatkd ympéristovastuu (PL 20 §) ja turvaamisvelvoite (PL 22 §) ylipddnsa erityisen ylei-
sen edun valvontayksikon luomista esitetylld tavalla. Ndhdékseni lainsdétdjilla on néiltd
osin perustuslain estdmaéttd liikkkumavaraa siind, miten ymparistovastuusta johtuvat vaa-
timukset otetaan lainsdddanndssd huomioon ja miten niiden toteutuminen turvataan. Toi-
sin sanoen perustuslaista ei johdu vaatimusta organisoida yleisestd edusta (ml. ympéris-

tovastuusta) johtuen ympéristollistd lupa- ja valvontajérjestelmaa juuri tietyllé tavalla.

Yleisen edun valvontayksikon luomisella, joka on yksi mahdollinen tapa organisoida ym-
paristollinen lupa- ja valvontajirjestelmé, voidaan sinidnsé edistdd yleisestd edusta (ml.
ympdéristovastuusta) johtuvien vaatimusten huomioon ottamista. Téllainen organisaatio-
ja paitoksentekorakenne ei ole kuitenkaan sellaisenaan perustuslain edellyttiméi.
Vaatimukset voidaan toteuttaa perustuslain estiméttd muullakin tavoin. Néiltd osin viit-

taan edelld siteeraamaani ympéristovaliokunnan lausuntoon (YmVL 24/1018 vp).

Viranomaisen valitusoikeuden suhde yksilon oikeusturvaan
Lihtokohdat ja hyvén hallinnon (PL 21.2 §) vaatimus

Kuten hallituksen esityksessi siteeratusta (s. 533) perustuslakivaliokunnan lausuntokay-
tdnnostd 1lmenee, perustuslakivaliokunta on kdytdnnodssddn pitdnyt viranomaisen muu-
toksenhakuoikeutta hallintolainkédyttdjarjestelméssd poikkeuksellisena ja katsonut eten-
kin viranomaisen yleisen muutoksenhakuoikeuden voivan muodostua ongelmalliseksi
perustuslain 21.1 §:ssd vaaditun asianmukaisen menettelyn kannalta, koska tilldin vi-
ranomainen saatetaan ndhdi asianosaisen muodolliseksi vastapuoleksi. Valiokunta on
kuitenkin pitdnyt viranomaisen muutoksenhakuoikeutta mahdollisena, jos se on lailla ra-
joitettu esimerkiksi oikeuskédytdnnon yhtendisyyden ylldpitoon liittyviin perusteisiin

taikka jos viranomaisen rajoitettua muutoksenhakuoikeutta voidaan asioiden laatu ja
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luonne huomioon ottaen pitdd muutoin perusteltuna. (PeVL 15/2011 vp, s. 5, PeVL 58/
2006 vp, s. 9, PeVL 48/2017 vp, s. 5-6, PeVL 4/2005 vp, s. 3, PeVL 4/2004 vp, s. 10).

Valiokunta on esimerkiksi lausunnossaan PeVL 47/2005 vp (s. 5) liséksi katsonut, ettd
perustuslain 21.2 §:ssd turvattujen hyvén hallinnon takeiden kannalta ei ole asianmu-
kaista, jos muutoksenhakuoikeutta kayttéisi pddtoksen tehneen viranomaisen (Ilmailuhal-
linnon) piirissd toimiva virkamies. Valiokunta katsoi, ettd hyvan hallinnon kannalta muu-
toksenhakuoikeuden kayttdjand tulisi olla esimerkiksi ministerid tai valtion asiamies.
Myds Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on oikeuskdytinndssddn vakiintuneesti koros-
tanut hyvin hallinnon vaatimuksia. Ndihin on katsottu kuuluvan muun ohella vaatimus

siitd, ettd viranomaisen toiminnan tulee olla asianmukaista ja johdonmukaista.’

Esityksen mukaan yleisen edun valvontayksikkd voisi hakea muutosta lupa- ja valvonta-
viraston ymparistoosaston tekeméén padtokseen. Kuten edelld (luku 2) tuotiin esille, ylei-
sen edun valvontayksikko on viraston sisdisesti tarkoitettu eriyttdd ymparistbosaston paa-
toksenteosta. Vaikka ndin on, niin siitd huolimatta luvan myontévé ja siitd valittava vi-
ranomainen ovat osa samaa lupa- ja valvontavirastoa. Luvanhakijan ndkdékulmasta voi

syntyé vaikutelma, jossa ndma eri osastot kuitenkin enemmén tai vdhemmén samastuvat.

Hallituksen esityksessé ei ole arvioitu ehdotetun virastorakenteen ja yleisen edun valvon-
tayksikon asemaan liittyvédd kysymystd hyvén hallinnon kannalta (PL 21.2 §). Ndhddkseni
ehdotettu rakenne, jossa valitusoikeutta kdyttdd sellaisen yleisen edun valvontayksikon
virkamies, joka on osaa samaa organisaatiota pédidtoksen tehneen ympaéristdosaston
kanssa, voi muodostua ongelmalliseksi nimenomaan hyvén hallinnon kannalta, johon
myds EIT:n oikeuskéytdnnossddn kehittima johdonmukaisuuden vaatimus liittyy. Kysy-

mys on siitd, miltd menettely ndyttda luvanhakijana olevan asianosaisen kannalta.

Hyvén hallinnon kannalta parempi ratkaisu olisi, jos muutoksenhakuoikeutta kayttéisi

lupa- ja valvontavirastoon ndhden organisatorisesti erillinen yksikko (virkamies).

7 Ks. esim. Fener Rum Erkek Lisesi Vakfi v. Turkki (2007), kohta 46, Novoseletskiy v. Ukraina (2005),
kohta 102, Beyeler v. Italia [suuri jaosto] (2000), kohta 114 ja Bistrovi¢ v. Kroatia (2007), kohta 35.
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5.3.2

Oikeusturva ja oikeudenmukainen oikeudenkaynti (PL 21.1 § ja EIS 6 (1) art.)

Hyvin hallinnon ohella viranomaisen valitusoikeus on merkityksellinen PL 21.1 §:ssé ja

ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan 1 kohdassa tarkoitetun oikeusturvan kannalta.

Ympéristonsuojelu- ja vesilakien nojalla myonnetyt luvat koskevat kiytdnndsséd jotakin
taloudellista toimintaa ja sen mahdollistamista. Lupamenettelyyn samoin kuin mahdolli-
seen muutoksenhakuun liittyy siten silld tavoin taloudellisen edunsuovan viranomaistoi-
men elementtejd, ettd ne ovat merkityksellisid esimerkiksi omaisuudensuojaa, elinkeino-
vapautta ja oikeusturvaa koskevien perus- ja ihmisoikeusvaatimusten kannalta. Lupajér-
jestelméd ja muutoksenhakuoikeuksia ei siten tule tarkastella vain ymparistovastuusta
johtuvien vaatimusten kannalta, vaikka ndma ilman muuta muodostuvat keskeisiksi. Jir-

jestelmai on tarkasteltava punniten erilaisia vaatimuksia suhteessa toisiinsa.

Suomessa ei ole lainvalmistelussa tai perustuslakivaliokunnan kadytinndssé juurikaan tar-
kasteltu kysymysté siitd, miten muille kuin asianosaisille (kuten kunnan jasenille, muille
viranomaisille jne.) lainsddddnndssd annettuja valitusoikeuksia ympéristoasioissa tulisi
arvioida luvanhakijan omaisuudensuojan, elinkeinovapauden tai oikeusturvan kannalta.
Voin tyytyé niiltd osin viittamaan ymparistoministeriolle vuonna 2024 laatimaani selvi-
tykseen kaavoituksen valitusoikeuksien tarkentamismahdollisuuksista. Olen selvitykses-
sdni korostanut sitd, ettd valitusoikeusjarjestelmad — kun toiminnan taustalla 1dhes poik-
keuksetta on aina taloudellinen toiminta, joka vieldpd kohdistuu toiminnanharjoittajan

omaisuuteen ja elinkeinotoimintaan — tulee tarkastella myds niiden kannalta®.

En sano sité, ettd PL 21.1 §:std tai EIS 6 artiklan 1 kohdasta johtuisi sellaisenaan este
sddatad yleisen edun valvontayksikolle valitusoikeutta PL 20 §:n nimissd. Kiinnitén kui-
tenkin huomiota siihen, ettd nyt ehdotettuun sddntelytapaan voi liittyd ongelmia ensin

mainittujen kannalta. T&dmid on otettava huomioon punnittaessa PL 20 §:std ja

8 Hikkinen, Martti: Mahdollisuudet tarkentaa valitusoikeuden edellytyksii kaavoituksessa, oikeudellinen
selvitys, ympéristoministerion julkaisuja 2024:30, Helsinki 2024, s. 96-102. Osoitteessa:
http://urn.fi/lURN:ISBN:978-952-361-180-1
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oikeusturvasta (PL 21.2 § ja EIS 6 artiklan 1 kohta) johtuvia vaatimuksia keskenén.

Kiinnitdn huomiota esimerkinomaisesti seuraaviin kahteen oikeusturvakysymykseen:

1) Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen 6 (1) artiklan tulkinnan osalta kehittima

ns. equality of arms -vaatimus; ja

2) Viranomaisen valitusoikeuden seurauksena pitkittyvd lupa- ja valitusprosessi,

joka voi muodostua ongelmalliseksi oikeudenkéynnin keston kannalta.

1) EIS 6 (1) artikla ja equality of arms

Yleisen edun valvontayksikkd olisi eriytetty lupa- ja valvontaviraston lupapéétoksii te-
kevédn ympaéristdosaston toiminnasta. Muodollisesta erottelusta huolimatta kyse on kui-
tenkin saman viraston piirissd — mahdollisesti jopa samassa rakennuksessa — tyoskentele-
vistd ihmisistd. Vaikka ratkaisuvalta olisikin eriytetty, molemmilla tahoilla kuitenkin voi
olla paidsy viraston tietoihin seké oikeus hyodyntda néitd omassa toiminnassaan. Kiytén-

ndssd ndité eri henkilditd ja heidin tyonjakoaan voi olla vaikea erottaa toisistaan.

Eri osastojen henkildiden muodollinen erottelu voi nédyttdytya ainakin valitusta hallinto-
oikeudessa kisiteltdessd erikoiselta. Jos kysymys on mydnnetystd luvasta, lupa- ja val-
vontaviraston ympéristdosasto ikddn kuin “puolustaa” pditdstddn hallinto-oikeudessa,
vaikka tdmin on oikeudenkdynnistd hallintoasioissa annetun lain 37.3 §:n mukaan si-
ndnsd toimittava totuudenmukaisesti. Toisaalta yleisen edun valvontayksikon tehtdva on
pikemmin “yleisen edun” valvonta, ei niinkdén yleisten ja yksityisten etujen kokonais-
valtainen valvonta, ja sen nimissé vaatia tehdyn pédéatoksen kumoamista tai muuttamista.
Samalla kuitenkin HOL 37.3 §:n sddnnds velvoittaa viranomaisen ottamaan oikeuden-
kdynnissd huomioon tasapuolisesti yleiset ja yksityiset edut. Luvanhakijana olevan asi-

anosaisen kannalta ndmé viraston siséiset roolit voivat niyttiytyé ristiriitaisilta.

Asianosaisen kannalta voi olla vaikea hahmottaa sitd, missd médrin alkuperdinen lupa-
pédtoksen tehnyt ympaéristdosaston virkamies voi esimerkiksi avustaa yleisen edun val-
vontayksikon virkamiestd valitusprosessissa. Niin ikdén epidselvyyttd voi aiheuttaa se,
missd médrin yleisen edun valvontayksikolld on pédésy sellaisiin viraston yhteisiin tietoi-

hin ja resursseihin, joihin vastaavasti asianosaisella ei ole samanlaista padsya. Epédselvaa
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voi olla myds se, missd mairin yleisen edun valvontayksikko toimii valitusasiassa ikdén
kuin yleisen edun “asianajajana” ja missd méérin puolueettomana viranomaisena. Nih-
dikseni yleisen edun valvontayksikon nimi viittaisi sithen, ettd yksikon tarkoituksena on

hoitaa tai ajaa yleisen edun, mutta ei kokonaisvaltaisesti myds yksityisen edun asiaa.

Viraston, sen eri osastojen ja virkamiesten roolien vaikeaselkoinen kietoutuminen voi
joissakin tapauksissa synnyttd oikeusturvaongelmia asianosaisen kannalta. Néiltd osin
voidaan viitata ihmisoikeustuomioistuimessa kisiteltyyn juttuun Yvon v. Ranska (2003)°.
Kyseessd on ihmisoikeustuomioistuimen luokituksessa johtava tapaus, johon se on sit-
temmin oikeuskdytdnndssddnkin viitannut. Tapauksessa ihmisoikeustuomioistuin antoi
Ranskan valtiolle langettavan tuomion EIS 6 artiklan 1 kohdan pohjalta kehittdméansa
equality of arms -vaatimuksen (”osapuolten tasa-arvo”) perusteella. Vaatimus on osa laa-

jempaa artiklaan perustuvaa oikeudenmukaisen oikeudenkéynnin (fair trial) vaatimusta'®.

Tapauksessa oli kysymys pakkolunastuksesta ja pakkolunastajana toimineen valtion eri
viranomaisten rooleista pakkolunastusmenettelyssé (oikeudenkdynnissé). Valtio oli pak-
kolunastanut valittajalta maaomaisuutta. Valtiota pakkolunastusmenettelyssd edusti fi-
nanssihallinnon tarkastaja, mutta samaisen finanssihallinnon komissaari toimi asiassa
arvonmadrityksen asiantuntijana. He toimivat tapauskohtaisesti vaihdellen samassa hal-
linnollisessa yksikosséd, mutta eri tehtdvissd. Thmisoikeustuomioistuimessa valittaja vaati
korvausta korotettavaksi silld perusteella, ettd finanssihallinnon komissaari ei ollut asi-
assa riippumaton asiantuntija, vaan tosiasiassa hin ajoi samoja paddmaarid (matalampaa
korvausta) kuin valtio pakkolunastajana. Valittaja katsoi komissaarin olevan tosiasiassa

méiriivissi asemassa (dominant position), vaikka olikin muodollisesti asiantuntija. !

Menemaittd yksityiskohtiin ihmisoikeustuomioistuin perusteli langettavaa tuomiotaan
sillé, ettd tosiasiassa valittaja sai vastaansa sekéd finanssihallinnon tarkastajan etti arvon-
madrityskomissaarin samasta hallinnollisesta yksikostd. Thmisoikeustuomioistuin katsoi
heidén saavan merkittivin edun pééstessddn kasiksi viraston kdytossd olevaan tietoon.
Lisédksi komissaarilla oli lainsdddéanndstd johtuen madrdaava (dominant) asema omaisuu-

den arvonmaédrityksessd pakkolunastusmenettelyssd. IThmisoikeustuomioistuin katsoi

% Osoitteessa: https://hudoc.echr.coe.int/fre?i=001-61053
10 Kohta 31 ja siind viitattu oikeuskdytantd.
' Kohta 22 ja 30-32.
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tdmén rikkovan osapuolten vélistd tasapainoa eli equality of arms -vaatimusta. (ks. alla
kohta 37) Ranska joutui sittemmin muuttamaan kansallista lainsdédddntodédn muuttamalla

finanssikomissaarin asemaa seki helpottamalla pAdsyi ns. kauppahintatilastoihin'?.

“37. In sum, the expropriated party in compensation proceedings is faced not only
by the expropriating authority but also by the Government Commissioner; the Gov-
ernment Commissioner and the expropriating authority (which, in certain cases, is
represented by an official from the same administrative entity as the Government
Commissioner) enjoy significant advantages as regards access to relevant infor-
mation; in addition, the Government Commissioner, who is simultaneously both an
expert and a party to the proceedings, occupies a dominant position in the proceed-
ings and wields considerable influence with regard to the court’s assessment
(see, mutatis mutandis, Bonisch v. Austria, judgment of 6 May 1985, Series A no.
92). In the Court’s opinion, all this creates an imbalance detrimental to the expro-
priated party that is incompatible with the principle of equality of arms. Conse-
quently, it concludes that in this case there has been a breach of this principle and a
violation of Article 6 § 1 of the Convention.”!?

Tapauksen pohjalta voidaan tehdd se johtopditds, ettd samaan viranomaiseen organisoi-
dut erilaiset tehtévit, joissa saattaa esiintyd intressiristiriitoja viraston sisélli ja suhteessa
yksityiseen asianosaiseen, voivat muodostua ongelmallisiksi EIS 6 (1) artiklan —ja tietysti
sitd vastaavan PL 21.1 §:nkin — kannalta. Ongelmallisuuksien valttadmiseksi tulisi myos
pyrkid varmistamaan se, ettd viranomaisilla ja yksityisilld on equality of arms -vaatimuk-

sen kannalta lainsdddénnollisesti tasapuoliset asemat sekd padsy tarvittaviin tietoihin.

Yleisen edun valvontayksikon ja sen valitusoikeuden kannalta, kun ndma ehdotetaan or-
ganisoitavaksi samaan lupa- ja valvontavirastoon, on ndhdédkseni tietynasteista oikeudel-

lista riskid siind, ettd em. kaltaisia ongelmallisuuksia voi tapauskohtaisesti ilmeta.

2) EIS 6 (1) artikla ja pitkittynyt oikeudenkdynti

Kiinnitdn huomiota my®ds siihen, ettd vaikka viranomaisen valitusoikeuksia yleisen edun
valvonnassa voidaan perustella ymparistovastuun (PL 20 §) edistdmiselld, yleisen edun
turvaaminen valitusoikeuksin voi johtaa ongelmallisuuksiin oikeusturvavaatimusten
(esim. EIS 6 artiklan 1 kohta) kannalta valitusten aiheuttamien pitkittyvien prosessien

kannalta. Taltd kannalta katsoen perustellumpaa olisi ympéristovastuun ja oikeusturvan

12 Ks. Hikkdnen, Martti: Pakkolunastus ja eurooppalainen omaisuudensuoja, Helsinki 2023, s. 459.
13 Kohta 37.
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kannalta kehittdé yleisen edun huomioon ottamista niin, etti yleinen etu otettaisiin huo-

mioon asianmukaisesti jo lupapiitosti tehtiiessd ilman tarvetta valittamiselle.

Suomi on saanut langettavan tuomion ihmisoikeustuomioistuimessa jutussa Huoltoasema
Matti Eurén Oy ja muut v. Suomi (2010)!*. Tapauksessa huoltoasemakiinteistén omista-
jan tuli kansallisen lain mukaan hakea ympéristonsuojelulain mukaista ympéristdlupaa
toiminnalleen. Kunnan ympaéristdlupaviranomainen myonsi luvan, josta ympéristokeskus
valitti hallinto-oikeuteen. Hallinto-oikeus ei kumonnut lupaa, mutta muutti sen ehtoja.
Ymparistokeskus valitti pdédtoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen, joka kumosi koko
lupapiitoksen ja palautti asian lupaviranomaiselle. Omistaja haki uutta ympéristdlupaa,
jonka lupaviranomainen myonsi uusin ehdoin. Ympaéristokeskus valitti jdlleen paatok-
sestd hallinto-oikeuteen, joka ei kumonnut lupaa, mutta muutti sen ehtoja. Ympaéristokes-
kus valitti luvasta korkeimpaan hallinto-oikeuteen, joka kumosi koko lupapédtoksen. Té-

min KHO:n péitoksen jilkeen huoltoasematoiminta mérittiin lopetettavaksi.'®

Huoltoaseman omistaja katsoi ihmisoikeustuomioistuimessa, ettd menettely loukkasi ih-
misoikeussopimuksen 6 artiklan 1 kohdassa tarkoitettua kohtuullisen ajan vaatimusta. Li-
sdksi tima katsoi, ettd luvan epddmisestd johtunut huoltoaseman maarddminen suljetta-
vaksi loukkasi omaisuudensuojaa (P1A1). [hmisoikeustuomioistuin antoi valtiolle langet-
tavan tuomion 6 artiklan 1 kohdan kohtuullisen ajan vaatimuksen rikkomisen perusteella,
kun koko prosessi — kahteen kertaan kaikki valitusasteen lapikdytynd — oli kestdnyt yh-
teensi yli kuusi (6) vuotta ja kuusi (6) kuukautta.'® Sen sijaan omaisuudensuojan osalta
se ei katsonut loukkausta olevan olemassa, koska ymparistéluvan epddminen perustui sen

arvion mukaan kansallisessa laissa siidetylli tavalla pohjaveden suojaamiseen!”’.

Ihmisoikeustuomioistuin ei sindnsa siis kritisoinut ratkaisun aineellisoikeudellista loppu-
tulosta eli ympéristoluvan epdédmistd ja huoltoasemakiinteiston sulkemista. Téltd kannalta
voidaan tietysti sanoa, ettd ymparistokeskuksen valitusoikeuden kautta aineellinen ympé-
ristflainsdadéntd lopulta toteutui. Toisaalta kansallinen prosessi, jossa tdiméd todettiin,

muodostui ithmisoikeustuomioistuimen mukaan EIS 6 artiklan 1 kohdan vastaiseksi.

14 Osoitteessa: https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-96741
15 Kohdat 7-17.

16 Kohdat 29 ja 33-34.

17 Kohdat 35-40.
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5.3.3

Ratkaisu ndhdédkseni osoittaa sen, ettd viranomaisen valitusoikeuksien varaan rakentuva
yleisen edun (ymparistdintressien) valvontamekanismi voi sinfinsi olla perusteltavissa

ymparistollisilla syilli, mutta se voi synnyttia toisaalta oikeusturvaongelmia.

Johtopiatos

Sikali kuin pyritddan PL 22 §:n edellyttaimélla tavalla turvaamaan perus- ja ihmisoikeuk-
sien toteutuminen on yleisen edun valvontamekanismia sdddettidesséd otettava huomioon
ympdristovastuun (PL 20 §) ohella muutkin perusoikeudet, kuten oikeusturva (PL 21.1 §
ja EIS 6 artiklan 1 kohta) ja hyvé hallinto. Tallaista oikeuselementtien arviota ei hallituk-
sen esitykseen nyt sisélly lainkaan. Viranomaisen valitusoikeuksia ei voida ikdén kuin

optimoida tarkastelemalla rajatusti vain ymparistévastuusta johtuvia vaatimuksia.

Yhteenveto

Totean lausuntoni yhteenvetona tiiviisti seuraavaa:

1) Yleisen edun valvontayksikko organisoidaan osaksi lupa- ja valvontavirastoa. Yleisen
edun valvontayksikkd on pyritty eriyttdméaén ratkaisuvallaltaan viraston ymparistosas-
tosta, joka tekee varsinaiset lupapddtokset. Niin ikddn valvontayksikko on pyritty eriytté-
médn muutoin lupa- ja valvontavirastosta, vaikka se onkin osa jalkimmaistd. Nahdakseni
on selvii, ettd ehdotettu organisointitapa tulee muodostamaan erikoisia asetelmia erityi-
sesti toiminnan ladpindkyvyyden, riippumattomuuden ja puolueettomuuden kannalta. Sa-

man viraston eri henkil6t yhtééltd tekeviét ja toisaalta valittavat toistensa paatoksista.

2) Yleisen edun valvontayksikon nimi ja sen valitusoikeuden maéérittdvén yleisen edun
kisite on ympdiristdoikeudessa abstrakti, monitulkintainen ja sisdisesti ristiriitainenkin.
Siind mielessd valvontayksikon tehtévien ja valitusoikeuksien rakentaminen téllaisen ké-
sitteen varaan on ndhdékseni omiaan synnyttaméén epéselvyyksid. Epdselvdé on esimer-
kiksi se, onko yleisen edun valvontayksikko luonteeltaan taho, joka asianajaa” vain ylei-
sen edun asiaa, vai tuleeko sen kuitenkin ottaa huomioon yksityisetkin intressit. Jos tar-

koitus on ensimmadinen, silloin vastaavasti korostuvat asianosaisen oikeusturvatarpeet.
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3) PL 20 §:std (ympdristovastuu) ei ndhdidkseni johdu lain sanamuodot, esity6t ja perus-
tuslakivaliokunnan lausuntokayténté huomioon ottaen ehdotonta velvollisuutta ehdotetun
kaltaisen valitusoikeuden sdédtdmiseksi yleisen edun valvontayksikolle. Ymparistovas-
tuusta johtuvat vaatimukset voidaan toteuttaa muullakin tavoin. PL 20 §:sti ei my0skdén
johdu vaatimusta luoda nyt esitetyn kaltaista yleisen edun valvontayksikkod, vaan vas-
taavat tavoitteet voidaan saavuttaa perustuslain estimittd muullakin sdintelytavoilla.
Vaatimusta ei liioin johdu PL 22 §:sté. Eri asia on, ettd ndiden sdédtdmistd voidaan perus-
tella PL 20 § ja 22 §:44n kiinnityvilld syilld, mutta velvollisuutta ei ole olemassa. Samalla
on otettava huomioon my0s esimerkiksi oikeusturvavaatimukset (mm. PL 21 §) eli tulee
suorittaa ns. punninta arvioinnin kannalta keskeisten perusoikeuksien vélilld. Ympaéristo-

vastuuta ei voida tarkastella eristimélla se muusta perusoikeusjérjestelmasta.

Selvyyden vuoksi korostan, etti eri ymparistolakien paitoksenteossa tulee jo nyt lain vel-
voittamana ottaa huomion yleisestd edusta johtuvat vaatimukset (esim. VL 3:4.1), eika
tdhin ehdoteta muutoksia. Yleisen edun valvontayksikdssd ja sen valitusoikeudessa on
kyse tdhdn viranomaispaitoksentekoon kohdistuvasta viranomaisvalvonnasta. Vaikka
valvontayksikkod ja sen valitusoikeutta ei luotaisi, ei yleinen etu oikeudellisena vaati-
muksena katoa. Paatoksenteon laillisuuskontrolli (ml. yleinen etu) tapahtuisi télléin ku-

takin lupatyyppid koskevien valitusoikeuksien ja niiden kiyttdmisen mukaan.

4) Perustuslakivaliokunta ei ole aiemmin arvioinut sitd, johtuuko PL 20 §:sté tai perus-
tuslaista muutoin velvollisuus sdétdd viranomaiselle oikeus valittaa toisen viranomaisen
padtoksestd. Jos ja kun téllaista arviota tehddén, on huomattava, ettd viranomaisen vali-
tusoikeutta ei voida tarkastella vain PL 20 § ja 22 §:n kannalta eristden se perusoikeus-
jarjestelmdn kokonaisuudesta. Huomioon on otettava perustuslakivaliokunnan edellytta-
mallé tavalla (esim. PevL 15/2011 vp, s. 5 ja PeVL 47/2005 vp, s. 5) my0s esimerkiksi
hyvén hallinnon ja oikeusturvan vaatimukset (PL 21 § ja EIS 6 artiklan 1 kohta). Néh-
dékseni nidistd voi johtua vaatimuksia, jotka voivat osaltaan rajoittaa tapaa, jolla yleisen

edun valvontayksikko tulisi organisoida, samoin kuin sen valitusoikeuden laajuudelle.

Viimeksi mainittu arviota ei ole lainkaan tehty hallituksen esityksessa.
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