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ERAIDEN YMPARISTOASIOIDEN YLEISEN EDUN VALVONTA JA
LAILLISUUSVALVONTA

Ympadristoasioiden yleisen edun valvonta

Perustuslakivaliokunnan saamissa lausunnoissa 11 asiantuntijaa (Koivisto, Kumpula,
Lavapuro, Maenpaa, Makinen, Maatta, Ojanen, Suksi, Tuori ja Viljanen seka korkein
hallinto-oikeus/Siitari) kasitteli ymparistdasioiden yleisen edun valvontaa.

Lahes kaikki edelld mainitut asiantuntijat tarkastelivat lausunnoissaan sita, toteutuuko
ymparistdperusoikeus ja oikeusturva, jos viraston omaan toimintaan kohdistuva
ymparistdasioiden yleisen edun valvonta toteutettaisiin ehdotuksen mukaisesti viraston
sisdisin menettelyin ilman erillista yksikkda tai asiamiehia ja ilman naille kuuluvaa
muutoksenhakuoikeutta viraston omiin paatoksiin.

Mydénteisimmin ehdotukseen ovat suhtautuneet Viljanen ja Koivisto. Viljanen toteaa
lausunnossaan 4/2018, etta perustuslain 20 §:sta ei voida johtaa vaatimusta, etta
kyseisia perustuslaillisia velvoitteita tulisi toteuttaa nimenomaan yleista etua valvovan
viranomaisen kattavalla valitusoikeudella. Han piti tarkeanad, etta valitusoikeudessa
tapahtuvat muutokset kompensoidaan ymparistéa koskevassa paatoksentekoprosessissa
muutoin.

Koivisto katsoi yleiselld edulla olevan siina maarin vahva oikeusturvaintressi, etta
valitusoikeuden poistamista/puuttumista voidaan pitda ongelmallisena. Koiviston mukaan
kysymys yleisen edun valvonnan tavoista on ennemmin hallinto- kuin
valtiosaantdoikeudellinen. Han piti ehdotettua ennakollisen oikeusturvan vahvistamista ja
mahdollisimman monipuolisen lupaharkinnan mahdollistamista hyvana asiana. Han
kuitenkin korostaa, etta jalkikateista oikeusturvaa ei voida itsestaan selvasti kaventaa
samaa tahtia ennakollisen oikeusturvan vahvistamisen kanssa.

Kriittisimmin ehdotukseen suhtautuivat Suksi, Tuori, Makinen, Kumpula, Maenpaa,
Lavapuro ja Ojanen, jotka katsoivat, etta ehdotus yleisen edun valvonnan jarjestamisesta
heikentaa ymparistdéperusoikeuden toteutumista. Heista Lavapuro ja Ojanen pitivat yleisen
edun valvontayksikk6a ja sille kuuluvaa muutoksenhakuoikeutta
saatamisjarjestyskysymyksena.

Suksen mukaan valitusoikeuden puuttuminen heikentaisi perustuslain 20 §:n
vaikuttavuutta ainakin jossain maarin. Ehdotetun jarjestelyn heikentava vaikutus
perustuslain 20 §:n alaan ei kuitenkaan ole hyvaksyttava, kun kyse on yleisen edun
valvonnasta muutoksenhakumekanismien kautta. Tasta syysta ymparistdasioiden yleisen
edun valvonta tulisi sijoittaa viraston ulkopuolelle (YM, valtion asiamies tai SYKE). Myés
Tuorin mukaan hallituksen esitys heikentaa perustuslain 20 §:n perusoikeuden
toteutumista.
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Makisen lausunnon 4/2018 mukaan hallituksen esityksen perustelut eivat riitd suuren
jarjesteimamuutoksen tekemiseen. Makinen pitaa aiheellisena, etta viraston sisdisen
menettelyn lapindkyvyyden edistamiseksi ymparistdasioiden monet erisuuntaiset edut
ilmenisivat myos sisaisissa kirjallisissa lausunnoissa ja tata voitaisiin edellyttaa laissa.
Makisen mukaan hyva ensiasteen paatdéksentekomenettely ei ole koskaan vaihtoehto
muutoksenhaulle. Makisen mukaan on eri tapoja jarjestaa valvonta ja valitusoikeudet
(yksikkd, asiamiehet, ministerié). Han pitda nain maariteltavaa muutoksenhakuoikeutta
valttdmattomana.

Kumpulan mukaan ehdotuksen ydin on muutoksenhakuoikeutta koskeva saantely. On
perusteet kysya, edistddko ehdotettu sdannbdksessa suojattujen oikeushyvien huomioon
ottamista. Hanen mukaansa tapauskohtaisesti yleisten etujen tunnistaminen, maarittely ja
valvonta edellyttavat erityista asiantuntemusta, mika puoltaa erillista yksikk6a tai
vastaava. Tata puoltaa myos se, etta ELY-keskukset ovat kayttaneet valitusoikeutta
pidattyvasti. Kumpulan mukaan yleisen edun valvontaan liittyy kiintedasti yleista etua
valvovien viranomaisten valitusoikeus. Han pitaa perustuslakivaliokunnan lausuntojen
perusteella ilmeisena, ettda muutoksenhakuoikeus tulisi antaa paatdksentekijaan nahden
riippumattomalle elimelle.

Maenpaa toteaa lausunnossaan 4/2018, etta yleisen edun valvontayksikdn poistoa
hallituksen esityksesta on perusteltu erittdin niukasti siihen ndhden, ettd mm KHO on
pitanyt yksikk6a valttamattdmana. Perustuslain 119 §:n kannalta arvioituna
poistamisehdotuksen voidaan katsoa sopeutuvan perustuslain asettamiin muodollisiin
vaatimuksiin. Perustuslain ko. saannés ei edellyta valvontatoimivaltaa kayttavaan
virastoon perustettavaksi erillista yleisen edun valvontayksikkda, jolla olisi oikeus hakea
muutosta viraston paatdksiin. Maenpaan mukaan valvontaviraston sen omiin paatoksiin
kohdistuvalle valitusoikeudelle voidaan katsoa olevan aiheellinen ja perusteltu syy.
Perustuslain 22 §:n perusoikeuksien turvaamisvelvoitteen kannalta on huomiota
kiinnitettava paatdksenteon laillisuusvalvonnan edellytysten heikentymiseen verrattua
nykytilanteeseen. Yleisen edun valvontayksikdn perustaminen ja viraston paatdksiin
kohdistuva muutoksenhakuoikeus olisi valttamatén edellytys erityisesti
ymparistdperusoikeuteen kohdistuvan turvaamisvelvoitteen tehokkaan toteuttamisen
kannalta. Kokonaisuutena arvioituna ehdotus ei kuitenkaan muodostu
saatamisjarjestyskysymykseksi.

Lavapuro toteaa lausunnossaan 4/2018, etta ymparistdasioissa yleista etua valvovan
viranomaisen valitusoikeus ja siihen liittyva asian kasittely riippumattomassa
tuomioistuimessa varmistaa, ettd paatoksenteolle tyypilliset erilaiset ja usein ristiriitaiset
tavoitteet ja oikeudelliset periaatteet otetaan paatoksenteossa oikeudellisesti
asianmukaisesti huomioon. Valtiosaantdoikeudellisesti on merkittavaa, etta
valitusoikeuden poistuminen vaikuttaa suoraan perustuslain 20 §:ssa tarkoitetun
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ymparistdperusoikeuteen liittyvan julkisen vallan turvaamisvelvollisuuden
toteuttamisedellytyksiin. Tata perusoikeutta koskee myds perustuslain 22 §:ssa saadetty
perus- ja ihmisoikeuksien yleinen turvaamisvelvoite. Lavapuron mukaan hallituksen
esitykseen liittyvat asioiden laatu ja luonne ovat sellaisia, etta viranomaisen
valitusoikeudelle on osoitettavissa perusoikeuksien turvaamiseen liittyvat painavat
perusteet. Han pitaa valttamattémana, ettd valtion lupa- ja valvontaviranomaista
koskevaa saantelya taydennetaan erillista valvontayksikk6a tai vastaavaa koskevalla
saantelylla ja talle annetaan oikeus valittaa viraston paatdksista. Lausunnossaan 3/2019
Lavapuro viittaa ymparistoperusoikeuden turvaamisen osalta perustuslakivaliokunnan
lausuntoon (PeVL 69/2018 vp) ja toteaa ettd ehdotettu ennakollinen valvontajdrjestelma
ei riittavalla tavalla varmista ymparistdvastuun toteutumista ja sita tulee taydentaa
viranomaisen valitusoikeuteen perustuvalla jarjestelmalla. Han pitaa tata
saatamisjarjestyskysymyksena.

Ojanen pitaa lausunnoissaan 4/2018 ja 3/2019 ehdotettua saantelya ongelmallisena
perustuslain 20 ja 22 §:ien kannalta. Hdnen mukaansa ehdotettua saantelya olisi
valttamatonta taydentad perustuslain 20 ja 22 §:n takia saannoksilla yleista etua
valvovasta yksikdsta ja sen muutoksenhakuoikeudesta. Ojanen pitaa tata
saatamisjarjestyskysymyksena.

Osa asiantuntijoista kasitteli lausunnoissaan yleisen edun valvonnan jarjestamista viraston
sisalla ennakollisissa menettelyissa ja sisdaisten menettelyiden saaddsperustaa seka
sisdisissa menettelyissa syntyvien asiakirjojen julkisuutta.

Korkeimman hallinto-oikeus/Siitari katsoo, etta sisdinen menettely vaikuttaisi vahentavan
mahdollisesta kirjallisesta muodostaan huolimatta niin paljon lupaprosessissa mukana
olevien menettelyllisia oikeuksia, etta laissa tulisi saataa erikseen siitd, miten sisdisessa
prosessissa turvataan eri asianosaisten oikeudet tulla kuulluksi. Tama ei voi perustua
kokonaisuudessaan vain viraston ty6jarjestykseen ja kaytanteihin. Siitari nostaa esille EU-
tuomioistuimen ratkaisun, jonka perusteella EU-oikeudesta johtuisi tarpeita eriyttaa
monialaisessa viranomaisessa tiettyja toimintoja, jotta turvataan viranomaisessa olevien
tahojen objektiivinen mielipiteen ilmaiseminen.

Maatta toteaa, etta saattaa olla, etta erilaisten yleisten etujen valvonta tulee
monipuolisesti ja asianmukaisesti jarjestetyksi esitetyllakin tavalla. Hdnen mukaansa
huolet ovat kuitenkin ymmarrettavia, koska menettelya koskevat sdannokset annettaisiin
tyojarjestyksessa. Jos erillista yksikkda tai asiamiesjarjestelmaa ei pideta tarpeellisena,
pitda han erilaisten yleisten etujen lainmukaisen huomioonottamisen varmistamiseksi
tarpeellisena, etta LUOVAlaissa saadetaan asiasta.

Makisen mukaan viraston sisalla annettuja lausunnot olisivat asiakirjoja jotka tulevat
julkisiksi viimeistaan, kun lausunnot ovat kaytettavissa kayttoétarkoitukseensa
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(julkisuuslain 6 § 1 mom 5 kohta). Suksi katsoo lausunnossaan 3/2019, etta
ymparistélupaprosessin julkisuus olisi hyvalla tasolla. Maenpaa toteaa lausunnossaan
6/2018, etta viraston sisdisen valmisteluprosessin julkisuuteen on kiinnitettava erityista
huomiota.

Maankaytto- ja rakennuslain laillisuusvalvonta

Yhdeksan asiantuntijaa (Koivisto, Kumpula, Lavapuro, Maenpaa, Makinen, Ojanen, Suksi,
Tuori ja Viljanen) kasitteli perustuslakivaliokunnalle antamissaan lausunnoissa
maankayttod- ja rakennuslain laillisuusvalvonnan suhdetta perusoikeuksien ja erityisesti
ymparistdperusoikeuden toteutumiseen. Maakuntauudistuksessa ELY-keskukset
ehdotettiin lakkautettavaksi, jolloin olisi lakannut myds maankaytté- ja rakennuslain
mukainen kaavoituksen laillisuusvalvonta.

Kaikki edella mainitut asiantuntijat arvioivat, heikentdakd valtion viranomaisen
laillisuusvalvontatehtdvan lakkaaminen ymparistdéperusoikeuden toteutumista. Melko
myonteisesti suhtautuivat Viljanen ja Koivisto. Viljasen mukaan perustuslain 20 §:sta ei
ole johdettavissa vaatimusta, etta maankaytt6- ja rakennuslaissa olisi erikseen osoitettava
viranomaiselle juuri kyseinen valvontatehtava siihen mahdollisesti liittyvine
muutoksenhakuoikeuksineen. Viljasen mukaan yksittdiselle valtion viranomaiselle
osoitetun valvontatehtavan lakkauttaminen ei muodostu valtiosaantéoikeudellisesti
ongelmalliseksi, jos lainsaadannon kokonaisuus edelleen riittdvalla tavalla turvaa
ymparistdéperusoikeuden toteutumisen.

Koiviston mukaan kyse ei ole perusoikeuksien heikennyskieltoon vertautuvasta
asetelmasta eika perustuslaista johdu erityisia vaatimuksia kuntakaavoituksen
laillisuusvalvonnalle. Kyse on ennemmin siitd, miten oikeusvaltiollisuuden yllapitotehtava
ymmarretaan ja aiheutuuko valtiolle lainsdadantétason positiivisia toimintavelvoitteita.
Koiviston mukaan on periaatteessa mahdollista, etta kaavojen yleista laillisuutta ei
erikseen valvota.

Kumpula kiinnittaa lausunnossaan huomiota siihen, etta laajemmin ei perustella sita, etta
alueiden kaytdn valvontatehtavaa ei siirreta Valtion lupa- ja valvontavirastolle. Kumpulan
mukaan hallituksen esityksessa ei ole huolellisesti arvioitu, voiko ehdotettu saantely
heikentaa perusoikeussaanndksessa mainittujen oikeushyvien turvaa. Hanen mukaansa
kyse on periaatteessa ja kaytanndssa syvalle kayvasta muutosehdotuksesta.
Ymparistollisesta nakdkulmasta kaavat ovat edelleenkin kiistatta tarkein erilaisten
yksityisten ja yleisten etujen yhteensovittamisen instrumentti ja kaavoitus on keskeinen
keino myo6s useiden muiden perusoikeuksien turvaamisessa. Hdnen mukaansa ehdotetun
saantelyn esitettya syvallisempi arviointi perustuslain 20 §:n nakdkulmasta on tarpeen.



VM, STM, YM

4.4.2019
VALTIONEUVOSTO

STATSRADET

Suksen, Tuorin, Maenpaan, Ojasen ja Makisen nakemysten mukaan
ymparistdperusoikeuden toteutuminen voi vaarantua uudistuksessa. Kukaan heista ei
kuitenkaan pitanyt ehdotusta saatamisjarjestyskysymyksena.

Suksen nakemyksen mukaan perustuslain 20 §:n 2 momentin mukainen velvollisuus
turvata ymparistéperusoikeuden toteuttaminen hajaantuisi uudistuksessa ja sen
seurauksena ehka heikentyisi jossain maarin mutta ei merkittavasti. Myds Tuori katsoi
6/2018 lausunnossaan, etta hallituksen esitys maankayttd- ja rakennuslain mukaisen
laillisuusvalvonnan osalta heikentaa ymparistdperusoikeuden toteutumista.

Maenpaan mukaan ehdotusten perusteluista ei kdy ilmi, miksi maankaytt6- ja
rakennuslain 18 §:n mukaisesta valvonnasta luovuttaessa on tarpeen heikentaa yleisen
edun valvontaa. Taman vuoksi ehdotettua saantelya voidaan pitda ongelmallisena
perustuslain 20 §:n nakdkulmasta.

Ojasen mukaan ymparistoperusoikeuden tosiasiallinen toteutuminen vaarantuisi, koska
ELY-keskusten kuntien kaavoitus- ja rakennustoimen kattava oikeudellinen valvonta ei
siirtyisi maakuntien tehtavaksi. Hanen mukaansa yleisen ymparistéedun riippumaton
viranomaisvalvonta on ollut yksi keskeinen tae ymparistonakdkohtein ja valtakunnallisten
alueidenkayttétavoitteiden riittavalle huomioimiselle kuntien kaavoitus- ja
rakennustoimessa. Ehdotettu saantely lisaisi riskia sellaisesta kaavoitus- ja
rakentamistoimea koskevasta kunnallisesta paatoksenteosta jossa liiaksi sivuutettaisiin
ymparisténdkdkohdat taloudellisten intressien edesta. Hanen mukaansa ehdotetut
muutokset varsinkin yhdessa jo tehtyjen maankaytté- ja rakennuslain muutosten kanssa
olisivat omiaan synnyttdmaan riskin rakenteellisesta korruptiosta kuntien maapolitiikassa
ja vaarantaisi hyvan hallinnon takeiden toteutumisen. Tama olisi ongelma perustuslain 20
§:n ohella myds 2 §:n 3 momentin oikeusvaltioperiaatteen ja 21 §:ssa turvattujen hyvan
hallinnon takeiden toteutumisen kannalta.

Makisen mukaan uudistus heikentaa julkisen vallan mahdollisuuksia turvata
ymparistdperusoikeuden toteutumista. Asianmukainen ja toimiva valvonta ja siihen
kytkeytyva valtion viranomaisen valitusoikeus kuntien ja maakuntien alueidenkdytdssa on
hallinnon lainalaisuuden ja perusoikeuksien turvaamisen kannalta valttamatonta. Yleisen
edun valvonnan jattaminen sektoriviranomaisille ei ole riittavaa, koska maankayttd on
kokonaisvaltaista ja monien erilaisten intressien summa. Hanen mukaansa kysymys on
laillisuuden ja yleisten intressien turvaamiseksi annetun valvontatehtavan ja niihin
kytkeytyvien intressien vuoksi valttamattéman valitusoikeuden saantelysta ja tata
perustuslain voidaan katsoa suorastaan edellyttdavan. Makisen mukaan valtion tehtava on
huolehtia lainalaisuudesta ja perusoikeuksien turvaamisesta ja kansainvalisista
velvoitteista, joten valvonnan toimivalta on selvinta antaa Valtion lupa- ja
valvontavirastolle. Makinen tarkastelee lausunnossaan 4/2018 yksityiskohtaisesti
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kunnallisen ja maakunnallisen itsehallinnon suhdetta valtakunnallisiin intresseihin.
Makinen kiinnittda huomiota siihen, etta hallituksen esityksessa Valtion lupa- ja
valvontaviraston valvontatehtava ja valitusoikeudet ovat epaselvia (esim. laki
rakennusperinndn suojelusta ja luonnonsuojelulain 63 §). Lisaksi han kiinnittédd huomiota
siihen, ettda maankayttd- ja rakennuslain sadntelymallissa toimivaltasaannokset eivat olisi
selkeat. Konkreettisena ehdotuksena han ehdottaa lisattdvaksi maankaytto- ja
rakennuslain 18 §:aan Valtion lupa- ja valvontaviraston tehtavat, jotka kiinnittyisivat
alueidenkaytén laillisuuteen. Ja vastaava saannds tulisi lisatd myds ymparistdministerion
tehtavia koskeviin saanndksiin.

Lavapuron mukaan ennakollinen valvonta ei voi valtiosdaantéoikeudellisessa mielessa
korvata kanteluteitse tapahtuvaa valvontaa. Laissa tulisi saataa kattavasti ja
yvksiselitteisesti Valtion lupa- ja valvontaviraston toimivallasta tutkia kanteluita.



