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1.

Kansalaisaloitteen KAA 1/2017 vp "Lex Malmi” perussisélto

Kansalaisaloitteen tavoitteena on Malmin lentoaseman sailyttaminen ilmailukaytdssa. Koska
Malmin lentoaseman kentdan merkitys on luonteeltaan vahvasti ylikunnallinen, esityksessa
ehdotetaan saddettavaksi laki Helsinki-Malmin lentopaikasta. Lain keskeinen sisalté on Helsingin
kaupungissa sijaitsevan lentopaikan toiminnan ja kulttuuriymparistdarvojen turvaaminen lailla.

Taman arvioinnin l1dhtokohdat

Tama arviointi on tehty noudattaen kansalaisaloitemydnteista nakékulmaa. Tama nakdkulma on
valittu sen vuoksi, ettd kansalaisaloitteen tekij6illa ei ole suoraan kdytettavissdan tukenaan yleista
viranomaisosaamista tai lainvalmistelun erityisosaamista. Kansalaisaloitemydnteinen nakékulma ei
kuitenkaan tarkoita sitd, ettd eduskunnassa voitaisiin kansalaisaloitteita kasiteltdessa noudattaa
erilaisia, vdahemman vaativia oikeudellisia puitteita kuin kasiteltdessa hallituksen esitykseen tai
kansanedustajan lakialoitteeseen perustuvia lakiesityksid. Kansalaisaloitemyonteinen nakdkulma
tarkoittaa sitd, etta olen tdssa lausunnossa pitdnyt erityisesti silmalla oikeudellisia mahdollisuuksia
ottaa tama aloite jatkokasittelyyn huolimatta siind ajankohtaistuvista perustuslaillisista ongelmista.
Harkintani lopputulokseen kansalaisaloitemyénteinen nédkdkulma ei ole vaikuttanut, vaan
kannanottoni perustuvat kaikki relevantteina pitdmdéni oikeudelliset ndk6kohdat huomioon
ottavaan kokonaisarviointiin.

Arvioinnin oikeudelliset [ahtokohdat

Aloitteessa ehdotettu laki asettuu oikeudellisesti sellaiseen perusoikeus- ja
perustuslakikonstellaatioon, jossa keskeisimpina kiinnekohtina ovat toisaalta
ymparistoperusoikeus, erityisesti rakennetun kulttuuriympariston suojelu ja toisaalta kunnallinen
itsehallinto, erityisesti kunnan kaavoitusvalta. Taydentdvana perusoikeutena arvioin aloitetta myos
omaisuudensuojan kannalta.

Perustuslain 20.1 §:ssa sdadetaan: “Vastuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta, ympaéristosta ja
kulttuuriperinnosta kuuluu kaikille.” Perustuslain 20.1 § sisaltaa itse asiassa kolme
ymparistoperusoikeutta. Ensinnakin siina viitataan luontoon ja sen monimuotoisuuteen.
Konkreettisesti tama liittyy esimerkiksi luonnonymparistéjen suojeluun. Toiseksi viitataan
vastuuseen ymparistostd. Konkreettisesti tdssa tulee usein esiin kestava kehitys. Kolmanneksi on
mainittu kulttuuriperintd. Siind puolestaan on konkreettisesti kysymys esimerkiksi
kulttuuriymparistdjen suojelusta. Kansalaisaloitteen “Lex Malmi” taustalla, aloitteen edellyttamana
tarkeana yhteiskunnallisena syyna, on rakennetun kulttuuriympariston suojelu. Aloitteessa on



(aloite s. 8-10 ja s. 13-15) talta osin kuvattu Malmin lentokentan historiaa ja nykykayttoa
lakiesityksille tyypilliselld tavalla. Malmin lentokentan alueella on kiistatta merkitysta rakennettuna
kulttuuriymparistona (aloite s. 16-17). Tata arviointia tukevat myos tasta tehdyt paatdkset (muun
muassa Museoviraston antama ns. RKY -status, eurooppalainen Europa Nostra -arviointi). Myos
Suomea sitovat kansainviliset konventiot edellyttdvat rakennetun kulttuuriymparistén suojelua.

Suomea velvoittaa nelja maisema- ja kulttuuriymparistdon suojelua koskevaa kansainvalista
sopimusta: Unescon yleissopimus maailman kulttuuri- ja luonnonperinnon suojelemiseksi;
Euroopan rakennustaiteellisen perinndn suojelun yleissopimus; eurooppalainen yleissopimus
arkeologisen kulttuuriperinndn suojelusta; sekd eurooppalainen maisemayleissopimus. Ne
velvoittavat maita kulttuuri- ja luonnonperinnon, rakennustaiteellisen perinnoén,
arkeologisen perinnon, sekd luonnon- ja kulttuurimaisemien, suojelualueiden ja
arkiymparistén turvaamiseen ja huomioimiseen alueiden kaytén suunnittelussa ja
rakentamisessa.

Rakennettujen kulttuuriymparistdjen suojelu on ajankohtainen my®os siksi, ettd nyt ollaan
uusimassa valtioneuvoston paatosta valtakunnallisista alueidenkayttétavoitteista. Tama
paatos puolestaan pohjautuu maankaytto- ja rakennuslakiin. Maankaytto- ja rakennuslain 22
§:n 3 momentin mukaan valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita annettaessa on otettava
huomioon maankaytto- ja rakennuslain 1 §:ssad saadetyt lain yleiset tavoitteet ja 5 §:ssa
saadetyt alueidenkdyton suunnittelun tavoitteet. Lain yleisena tavoitteena on jarjestaa
alueidenkaytto niin, etta siina luodaan edellytykset hyvélle elinymparistolle seka ekologisesti,
taloudellisesti, sosiaalisesti ja kulttuurisesti kestavalle kehitykselle. Valtakunnalliset
alueidenkayttotavoitteet tdsmentavat ja syventdvat lain yleisia tavoitteita ja niistd johdettuja
kaavojen sisdltovaatimuksia valtakunnallisesta nakékulmasta.

Keskeiseksi kysymykseksi muodostuu kuitenkin se, onko nimenomaan erityislaki perusoikeuksien
rajoitusedellytyksilta edellytetylla tavalla valttamaton keino tdman tavoitteen saavuttamiseksi.
Aloitteessa on monin tavoin kuvattu sita taustaa, joka on tehnyt erityislaista poliittisesti
valttamatonta (aloite s. 10-12) erdanlaisena viimeisena keinona. Tatd taustaa vasten kysymys on
siitd, onko perusteita katsoa voimassa olevaan oikeudelliseen sdaantelyyn perustuvien
mahdollisuuksien olevan riittdmattomia tai ettd niiden puitteissa Malmin lentokenttaa koskevat, jo
tehdyt ratkaisut olisivat oikeudellisesti kestamattomia. Konkreettisesti on kysymys maankayton
suunnittelun ja rakentamisen paatosjarjestelmasta, aloitteen tarkoittamassa tilanteessa erityisesti
valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden ja kunnallisen maankayttdstrategian
yhteensovittamisesta.

Edelld mainituissa uusissa valtakunnallisissa alueidenkayttotavoitteissa kulttuuriymparistén
suojeleminen nayttadisi saavan aiempaa vahvemman aseman. Tama ilmenee muun muassa
yhteenvetolausumassa: ” Elinvoimainen luonto- ja kulttuuriympaérist6 seka luonnonvarat
Alueidenkaytdssa huolehditaan valtakunnallisesti arvokkaiden kulttuuriymparistojen ja
luonnonperinndn arvojen turvaamisesta. Alueidenkaytolld edistetdadn luonnon
monimuotoisuuden ja virkistyskdyton kannalta arvokkaiden aluekokonaisuuksien sailymista.”
Taman lausuman taustana taas on tarkempi luonnehdinta: ” Kulttuuriymparistét muuttuvat
varsinkin talouteen, elinkeinoelamaan ja vaestonkehitykseen liittyvien muutosten
seurauksena. Rakennetun ympariston vajaakaytto tai kdyton puute ovat suurimpia haasteita
kulttuuriymparistojen arvojen sdilyttamiselle. Rakennetun ympariston laadukkaalla
kehittamisella voidaan edistaa kulttuuriympariston monimuotoisuutta ja ajallista
kerroksellisuutta. Niiden merkitys alueiden identiteetille ja vahvuuksiin perustuvalle
elinkeinoelamalle seka asukkaiden viihtyisyydelle ovat voimistumassa muun muassa



kansainvalistymisen my6ta.” On (my6s) ndiden uusien tavoitteiden valossa selvaa, etta
Malmin lentoasema (lentopaikan alue, kiitotiet ja niitd ymparoivat alueet) on kansallisesti
merkittava rakennettu kulttuuriymparisto (ns. RKY -status).

Kuntalain 2 §:n mukaan “kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa
saadetyt tehtavat. Kunnille ei saa antaa uusia tehtavia tai velvollisuuksia taikka ottaa pois tehtavia
tai oikeuksia muuten kuin sdatamalla siita lailla.” Maankaytt6- ja rakennuslain yksi tarkoitus on,
ettd kunta voi itsendisesti, valtion puuttumatta paatoksentekoon, paattaa sellaisista kunnallisista
kaavoista joihin ei liity valtakunnallisia tai tarkeita seudullisia alueidenkayttotavoitteita. Myos
perustuslakivaliokunta on SOTE-uudistusta koskevassa lausunnossa PeVL 26/2017 vp (s. 15)
kiinnittanyt tdhan huomiota:

"Perustuslakivaliokunta totesi vuoden 2014 valtiopaivilld yhdeksi sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestamisen perustuslain sallimaksi vaihtoehdoksi tehtavien siirtdmisen
kunnilta perustuslain 121 §:n 4 momentissa tarkoitetuille kuntaa suuremmille
itsehallintoalueille, joilla kansanvaltaisuus toteutuisi vaalien kautta ja joilla lisdksi olisi
verotusoikeus (ks. PeVL 67/2014 vp, s. 8). Valiokunta katsoo nytkin, ettei sosiaali- ja
terveydenhuollon jarjestamis- ja tuottamistehtavien siirto pois kunnilta merkitse niin
ratkaisevaa kuntien tehtdvien kaventamista, etta se sellaisenaan olisi ristiriidassa kunnallisen
itsehallinnon perustuslain suojan kanssa. Kunnille jdisi edelleen merkittévié tehtdvid, kuten
kuntalaisten hyvinvoinnin ja terveyden edistaminen ja siihen liittyvat liikunta- ja
kulttuuripalvelut seka varhaiskasvatus, esi- ja perusopetus, kaavoitus ja elinkeinopolitiikka.
Samalla kunnilla sailyy myos itsehallintonsa perusteella oikeus ottaa hoidettavikseen muita
kuin lakisaateisia tehtavia lukuun ottamatta sosiaali- ja terveydenhuollon tuottamista, mika
nyt nimenomaisesti kielletdan kunnilta. Merkitysta on myos silld, ettd ehdotetulle tehtavien
siirrolle on esitettavissa etenkin perusoikeuksien toteutumisen turvaamiseen liittyvia
painavia perusteita (ks. myds PeVL 67/2014 vp, s. 6/11).” (korostus JK)

Kunnalliseen itsehallintoon kaavoituksessa liittyy my6s kunnan ja valtion valinen toimivallan jako.
Valtion tehtdavana on maankaytto- ja rakennuslain mukaisessa jarjestelméassa huolehtia
valtakunnallista alueidenkayttotavoitteiden toteutumisesta. Kaavoituksessa valtion kuntiin
kohdistaman valvonnan muotona on voimassa olevassa jarjestelmassa laillisuusvalvonta.
Aloitteessa tarkoitettu laki tarkoittaisi tosiasiassa valtiollisen tarkoituksenmukaisuusharkinnan
ulottamista kaavoitukseen. Se merkitsisi rajoitusta kunnan yhden merkittavan tehtavan eli
kaavoituksen suhteen. Siten mahdollisuus tallaisten erityislakien sdaatamiseen tarkoittaisi muutosta
siind toimivallanjaossa, joka kaavoituksessa on kunnallisen itsehallinnon pohjalta muodostunut
valtion ja kunnan vdlille.

Toisaalta lailla on monesti sadadetty merkittavista maankayton ja rakentamisen linjauksista.
Esimerkiksi kansallispuistot perustetaan lailla. Liséksi koskiensuojelusta on saddetty erityislaki
(23.1.1987/35). Siksi on syyta tehda oikeudellinen arviointia siitd, missa maarin aloitteessa
tarkoitettu laki voitaisiin rinnastaa muihin ympariston kayttéon liittyviin erityislakeihin.

Selvin ero aloitteessa tehdylla lakiehdotuksella on kansallispuistolakeihin. Kansallispuistolait
perustuvat suoraan luonnonsuojelulaissa olevaan sdannokseen (luonnonsuojelulain 11 §) ja siina
asetettuihin edellytyksiin ja menettelyihin. Kansallispuisto voidaan perustaa vain valtion
omistamalle alueelle. Malmin lentopaikan alue ja silla olevat rakennukset siirtyivat marraskuussa



2015 Helsingin kaupungin omistukseen. Luonnonsuojelulain 11 §:n kaltainen sdantely sisaltyy lakiin
rakennusperinnon suojelusta, mutta silloin paatdsmuotona ei ole laki vaan toimivaltaisen
viranomaisen paatos.

Aloitteessa (s. 16) mainitaankin, ettd Malmin lentoaseman ystévat ry. on tehnyt 12.10.2015
Uudenmaan ELY-keskukselle esityksen Helsinki-Malmin lentopaikan suojelemisesta
rakennusperint6lain nojalla toimivana kokonaisuutena rakennuksineen ja
lentokenttdalueineen.

Koskien suojelu toteutettiin erityislailla vuonna 1987. Tuolloin ei perinpohjaisemmin arvioitu lain
suhdetta perustuslakiin ja perusoikeuksiin. Koskiensuojelulakiin sisdltyvien erityisten
korvaussdannosten (koskiensuojelulain 2-4 §) katsottiin turvaavan omaisuudensuojan, jolla
tarkoitettiin myos vesirakentamiselle (voimalaitosrakentamiselle) aiheutuvia taloudellisia tappioita.
Laki on aiheuttanut oikeudellisia ongelmia erityisesti kysymyksessa valtion korvausvastuun
ulottuvuudesta. Vaikka koskiensuojelulain kumoamisen on katsottu jopa edellyttavan
perustuslainsdatamisjarjestysta, ei samantyyppisen lain kayttamista ymparistotavoitteiden
saavuttamiseksi nyt kasiteltavan aloitteen tarkoittamassa tilanteessa voida pitdaa oikeudellisesti
kestdavana. Tama "oikeudellinen kestavyysvaje” aiheutuu osaltaan korvauskysymysten
monitahoisuudesta (ks. esim. KKO 2006:71). Aloitteen tarkoittamassa tilanteessa on esimerkiksi
oikeudellisesti hankalaa arvioida valtion ja Helsingin kaupungin jo tekemien jarjestelyjen (muun
muassa toteutettu kiinteistonkauppa ja siind maksettu asuinrakennusmahdollisuutta ennakoiva
hinta) merkitystd korvausperusteena.

Lakiehdotuksen varallisuusoikeudelliset ulottuvuudet

Kansalaisaloitteessa (aloitteen 3 ja 4 luvut) on asianmukaisesti kuvattu pakkolunastusnormisto ja
sen toimintaa. Aloitteessa on myds tehty vastaten lentoliikenteen ympadristdvaikutusten arviointiin
kehitettyjen vyohykkeiden avulla luokittelu erilaisessa asemassa olevaan omaisuuteen: lunastettava
ja rajoittuva. Omaisuudensuojan toteutumisen kannalta kummassakin luokassa olevaa omaisuutta
tulee suojella.

Oman erityisen arviointinsa vaatii myos kysymys siitd, jos eduskunta lainsdatajana paatyisi, kenties
jopa vastoin perustuslakivaliokunnan kantaa, sddtamaan lain perusoikeuksia tai kunnallista
itsehallintoa loukaten. Talloin oikeussuojakeinona olisi my6s valtion vahingonkorvausvastuu (KKO
2006:71). Ja ainakin tallaisessa erityistilanteessa tuo vastuu saattaisi ajankohtaistua myos Helsingin
kaupungin jo tekemien toimenpiteiden suuntaan. Konkreettisesti olisi kysymys siita taloudellisesta
haitasta, joka aiheutuu Malmin lentoaseman alueen asuin- ja muun rakentamisen
suunnittelukustannuksista ja jo tehdyista suunniteltua maankayttda tukevista investoinneista.

Yhteenveto

Aloitteessa (s. 37) on perusteltu lain kdyttamista tavoitteen saavuttamiseksi silla, etta ”lailla
sdddetaan yhteiskunnallisesti merkittavista asioista”. Lisaksi (s. 37-38) on viitattu lentopaikan
ylikunnalliseen merkitykseen ja pitkdan jatkuneeseen epavarmuustilaan kentan kohtalosta.
Perustuslain ja lakiehdotuksen suhteista on omaisuudensuojan osalta viitattu
pakkolunastussadannokseen ja sen mukaiseen tayteen korvaukseen. Kunnallisen itsehallinnon osalta



on viitattu siihen, ettd maankaytosta on “mahdollista saataa laintasoisesti, jos tallda on huomattava
ylikunnallinen luonne”. Lisdksi on viitattu perustuslain 20 §:n kautta kulttuuriymparistoarvojen
sailyttamiseen.

Oma arvioni lakiehdotuksen suhteesta perustuslakiin poikkeaa aloitteentekijoiden nakemyksesta.
Selkeimmin ehdotus, erityislain sddataminen lentopaikan sailyttamisesta ilmailukdytosta ja siihen
kytkeytyvista toiminnoista, on ristiriidassa kunnallisen itsehallinnon kanssa. Lentopaikalla on
riidatta ylikunnallista merkitystd muun muassa rakennettuna kulttuuriymparistdna. Erityislain
sdataminen ei kuitenkaan ole valttdmaton keino taman merkityksen huomioon ottamiselle.
Nykyjarjestelma sisaltaa erilaisia tapoja ja niita vastaavia oikeudellisia keinoja ottaa huomioon
valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet. Osaltaan naissa keinoissa on myods sovitettu yhteen
perustuslain 20 §:n mukaiset tavoitteet kunnallisen itsehallinnon kanssa, paakeinona kunnallisen
maankayton suunnittelun ja toteutuksen laillisuusvalvonta. Kansalaisaloitteessa ehdotettu laki
ilmentaa yleisempaa linjausta siitd, etta lailla voidaan sdataa alueiden kaytosta myos ilman siihen
erityisesti valtuuttavaa saannosta. Tallaisen linjauksen hyvaksyminen edellyttaa
perustuslainsdatamisjarjestysta. Lisdksi piddan ongelmallisina timéantyyppisen erityislain aiheuttamia
korvauskysymyksia omaisuudensuojan nakokulmasta. Tama koskee erityisesti maankayton
suunnitteluun ja sen pysyvyyteen liittyvien infrastruktuuri- ja muiden investointien korvattavuutta.
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