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Kasilla oleva hallituksen esitys liittyy hallituksen esitykseen maakuntien
perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisen uudistusta koskevaksi
lainsdadannoksi sekd Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13
artiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi (HE 15/2017 vp).

Esitys sisdltdd lakiehdotukset valtion lupa-, ohjaus- ja valvontatehtévien
uudelleenorganisoimiseksi.  Esitykselld  perustettaisiin ~ Valtion lupa- ja
valvontavirasto, jolle koottaisiin pddosa lakkautettavaksi ehdotettavien
aluehallintovirastojen ja Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontaviraston
tehtdvista seka osa lakkautettavaksi ehdotettavien elinkeino-, liikenne- ja
ympadristokeskusten sekda tyo- ja elinkeinotoimistojen kehittamis- ja
hallintokeskuksen tehtdvistd. Esitys sisdltdda pddosan valtiolta ja kunnilta
maakunnille siirtyvien tehtavien edellyttamista lainmuutoksista.

Oikeusministerio on osallistunut esityksen valmisteluun. Oikeusministerion
valmistelun kestdessa esittdmat huomautukset ja nakokohdat on otettu
asianmukaisesti huomioon. Esitys on poikkeuksellisen laaja, sisdltden miltein 2000
sivua ja yli 200 lakiehdotusta. Keskityn tdssa lausunnossa yleisen edun valvonnan
jarjestamista seka valtion vesitaloushankkeiden maakunnille siirtamista
koskevaan sdantelyyn.

Maakuntauudistus lienee itsendisyyden ajan laajin hallinnon uudistushanke, joka
koskee vaistamatta myos ympadristohallintoa. Merkillepantavaa on, etta kyse on
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ennen muuta hallinto-organisaation rakenteisiin kohdistuvasta muutoksesta eika
ympaéristoa koskevaan aineelliseen ja menettelylliseen lainsdadantdon esiteta
laajempia muutoksia kuin hallinnon jarjestaminen edellyttda. Jarjestelman
aineelliset ja menettelylliset peruspiirteet sailyisivat siten pitkalti nykyisen
kaltaisena. Sen sijaan organisatorisia rakenteita esitetddan muutettavaksi tavalla,
jotka antavat aihetta eraisiin huomautuksiin.

Yleisen edun valvonnan jdrjestaiminen ymparistonsuojelulain ja vesilain
mukaisissa asioissa

Ympadristonsuojelulain ja vesilain kannalta keskeinen muutos on valtion
ympadristohallinnon uudistaminen kahden viranomaisen jarjestelmasta yhden
viranomaisen jarjestelmaksi, eli aluehallintovirastojen (AVI) ja elinkeino-, lilkkenne-
ja ympadristokeskusten (ELY) lakkauttaminen ja uuden Valtion lupa- ja
valvontaviraston (LUOVA) perustaminen. Uudelle virastolle osoitettaisiin
kdytdnndssda ne nykydan aluehallintovirastolle ja elinkeino-, liikenne- ja
ymparistokeskukselle kuuluvat tehtavat, joita ei olla osoittamassa maakunnan
hoidettavaksi. Uudistuksen myotd ymparistonsuojelulain ja vesilain mukaiset,
valtiolle kuuluvat lupatoimivalta ja valvontatoimivalta keskitettdisiin yhden ja
saman viranomaisen hoidettavaksi. Tama merkitsee periaatteellisesti merkittavaa
muutosta voimassa olevaan lainsddadantéon verrattuna. Uudistus antaa antaa
mahdollisuuden hyddyntdaa ennakko- ja jalkivalvontaan osoitettuja resursseja
nykyista tehokkaammin, mutta samalla herattda kysymyksia prosessuaalisen
asetelman muuttumisesta.

Uudistuksen valmisteluvaiheessa seka eduskuntakdasittelyn aikana on useissa
lausunnoissa ja puheenvuoroissa kiinnitetty huomiota niin sanotun yleisen edun
valvontaan ympadristd- ja vesitalousasioissa. Yleisillda eduilla ymmarretdan
ympdristolainsdddannon puitteissa yksittdisten kansalaisten tai ryhmien
perusteltuihin oikeuksiin verrattuna yleisempia oikeushyvia, kuten esimerkiksi
alkuperdisen luonnon sailyttdminen, talousveden saatavuus, luonnon
virkistyskaytto tai vaikkapa tulvariskien hallinta. Yleisen edun valvonnassa on siten
kyse toisaalta niiden yleisten oikeuksien ja intressien selvittamisessa, joihin hanke
ulottaa vaikutuksensa ja toisaalta hankkeen vaikutusten arvioinnissa niihin.
Yleisen edun valvonnan merkitys korostuu erityisesti tilanteessa, jos hakemus
sithen liittyvine selvityksineen eivat tarjoa riittdvan laajaa tietopohjaa asian
ratkaisemiseksi.

Voimassaolevan lainsaadanndssa yleisen edun valvominen on osoitettu elinkeino-
, liikenne- ja ymparistokeskusten tehtadvaksi, jotka siis ovat lupaviranomaisena
toimivaan aluehallintovirastoon nahden itsendisida ja riippumattomia
viranomaisia. ELY-keskukset ovat valvoneet yleista etua ymparistonsuojelulain ja
vesilain mukaisissa menettelyissa. Ratkaisun siitd, millainen painoarvo yleista etua
koskeville nakékohdille on tullut antaa esimerkiksi lupamenettelyssa, on kuitenkin
tehnyt aluehallintovirasto.

Kasilla oleva esitys muuttaisi asetelmaa siten, etta valtion ymparistéhallinnon
osalta ei olisi enaa lupaviranomaisesta erillista ja siihen nahden itsendista yleisen
edun valvojaa, vaan yleista etua koskevat nakdkohdat otettaisiin viran puolesta
huomioon lupamenettelyn eri vaiheissa ja ratkaisuharkinnassa. Tiivistetysti kyse
on siitd, onko yleisen edun valvonnasta kyse sellaisesta tehtdvasta, joka voidaan
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osoittaa lupa-asian ratkaisevan viranomaisen viran puolesta hoidettavaksi
tehtdvaksi vai ndhdaanko yleisen edun valvontatehtdva siten jannitteisena
suhteessa lupaharkintaan, etta se tulisi osoittaa lupa-asian ratkaisijasta erillisen
tahon hoidettavaksi.

Esityksen valmisteluvaiheessa esilla oli erilaisia nykyisen jarjestelman
pohjalta rakennettuja malleja, jossa yleisen edun valvonta olisi osoitettu
lupatoimeen nahden erilliselle ja itsendiselle taholle (ns. yksikko- ja
asiamiesmallit). Yleisen edun valvonnan erillisyydelle rakentuneista
malleista kuitenkin luovuttiin ja vyleisen edun valvonta p&adyttiin
yhdistdamaan hallituksen esityksesta ilmenevalla tavalla asioiden kasittelyyn
hallintoviranomaisessa.

Hallituksen esityksen valmistelun lopputulema oli, kun otettiin huomioon etta
lupaviranomaisen on voimassaolevankin lainsadaddannon mukaan viran puolesta
tutkittava luvan myontamisedellytykset, ettd yleisen edun valvonta voidaan
sisdllyttda asianmukaisesti osaksi lupamenettelyd ja lupaharkintaa. Ratkaisu
kuitenkin korostaa yleista etua koskevien nakdkohtien huomioon ottamista koko
viranomaismenettelyn ajan, toiminnanharjoittajan neuvonnasta ennen lupa-asian
vireille tuloa aina lupamenettelyn paattymiseen saakka. Naihin kysymyksiin
paneudutaan uudistuksen taytantédnpanoa valmistelevissa tydéryhmissa.

Muutoksen merkitysta arvioitaessa tulee ottaa huomioon, etta
ympdristolakien mukaisissa lupamenettelyissd suojattavat intressit ja
ratkaisuharkinta vaihtelevat sdadoksesta riippuen. Vaikka ratkaisuharkinta
on kauttaaltaan oikeusharkintaista seka ymparistonsuojelulain etta vesilain
mukaisissa lupaharkintatilanteissa, jattaa vesilain lupaharkintaa koskeva
intressivertailusddanndstd enemman tilaa erilaisten intressien keskindiselle
painoarvopunninnalle ja sitd myo6ta yleisen edun valvonnalle. Lisaksi
huomioon tulee ottaa se, ettd osa ELY-keskukselle talla hetkelld kuuluvista
yleisen edun valvonnan piiriin kuuluvista intresseistd on siirtymdassa
maakuntien tehtdvaksi. Jatkossa muun muassa kalatalousasioiden osalta
puhevaltaa kayttaisi lupaviranomaisesta erillinen taho eli maakunta.

Muutoksenhakuoikeuden merkitys yleisen edun valvonnan toteutumisen
kannalta

Yleisen edun valvonnan jarjestamiseen liittyy laheisesti kysymys yleista etua
valvovan viranomaisen oikeudesta hakea muutosta lupa- tai muun viranomaisen
antamaan pdatokseen. Valitusoikeuden on osaltaan katsottu turvaavan
erisuuntaisten vyhteiskunnallisten intressien toteutumista osana hallinnon
lainalaisuuden valvontaa.

Suomen oikeusjarjestelmdssa viranomaisen valitusoikeuden on mielletty
kuuluvan hallintoprosessin perusrakenteisiin, mikda ilmenee suoraan myds
hallintolainkdyttolain (586/1996) 6 §:n 2 momentista. Mainitun sdannoksen mu-
kaan viranomaisella on valitusoikeus, jos laissa niin sdddetdan tai jos valitusoikeus
on viranomaisen valvottavana olevan julkisen edun vuoksi tarpeen. Ymparistolain-
saadannossa viranomaisen muutoksenhakuoikeutta koskeva kysymys on yleensa
ratkaistu lakiin otetulla nimenomaisella sddnndkselld.
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Nykyisessa kahden viranomaisen mallissa yleistd etua valvovalla valtion vi-
ranomaisella eli ELY-keskuksella on ymparistonsuojelulain ja vesilain mukai-
sissa asioissa oikeus hakea muutosta aluehallintoviraston paatokseen. Asioi-
den kokonaisméaardan suhteutettuna viranomainen kdyttdda muutoksenha-
kuoikeuttaan harkitusti. Aluehallintovirastot antoivat esimerkiksi vuosina
2013-2016 yhteensa 5502 ymparistonsuojelulain ja vesilain mukaista paa-
tostda. Samana aikana elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskukset hakivat
muutosta 158 paatokseen eli alle 3 %:ssa tapauksista. Vaatimukset kohdis-
tuvat padasiallisesti lupamaardysten sisaltéon, mutta erdissa tilanteissa
my0s paatdksen perusteisiin. Valituksista noin 60 % johti paatoksen tarkis-
tamiseen tai kumoamiseen.

Muutoksenhakuoikeuden osalta ydinkysymys on, katsotaanko yleisen edun val-
vonnan olevan siten lupa-asian ratkaisemiseen nahden jannitteinen tehtava, etta
yleistd etua valvovan tahon tulee voida hakea muutosta lupa-asiassa annettavaa
ratkaisuun. Kasilla oleva esitys merkitsee sitd, etta nykyisen ELY-keskuksen kal-
taista lupaviranomaiseen nahden itsenaista ja erillista yleistd etua valvovaa tahoa
ei olisi valtion aluehallinnossa eika valtion puolesta yleista etua valvova taho voisi
hakea muutosta Valtion lupa- ja valvontaviraston antamaan paatékseen ymparis-
tonsuojelulain tai vesilain mukaisessa asiassa. Sanottu koskee nimenomaan val-
tion puolesta tapahtuvaa yleisen edun valvontaa Valtion lupa- ja valvontaviras-
tossa ratkaistavassa asiassa, muiden viranomaisrelaatioiden valilld ongelmaa ei
esiinny.

Hallituksen esityksessa on paadytty siihen, ettd muutoksenhakuoikeus ei olisi tar-
peen, koska menettelyn lupaviranomaisessa on katsottava varmistavan riittavalla
tavalla yleisten etujen huomioon ottamisen paatdksenteossa. Erityisen
merkityksellinen muutoksenhakuoikeus on niiden tahojen nakokulmasta, jotka
ratkaisuharkintaan ei ole voineet osallistua. Kun otetaan huomioon, etta
lupaviranomaisen on viran puolesta tutkittava luvan myontamisen edellytykset
seka liitettava paatokseen suojattavien oikeushyvien turvaamiseksi tarpeelliset
madrdykset, on yleisen edun valvonnan katsottava tulevan riittavalla tavalla
turvatuksi ehdotetussa jarjestelmassa.

Toisaalta voidaan katsoa, etta yleista etua valvovan viranomaisen muutoksenhaku
tukee tosiasiallisesti yksittdisten kansalaisten ja muiden tahojen oikeusturvan seka
osallistumisoikeuden  toteutumista.  Lahtokohtaisesti  viranomaisilla  on
asianosaisiin ja muihin muutoksenhakuun oikeutettuihin tahoihin nahden
paremmat resurssit, laajempi ja syvallisempi ymmarrys paitsi lainsadadannon
sisallostd ja sdadannodsten soveltamiskdytdannosta, myos hankkeen vaikutuksista
ympdéristoon ja suojattaviin intresseihin. Viranomaisen edellytykset hakea
muutosta paatdkseen ovat nain ollen oletusarvoisesti paremmat kuin yksittaisilla
asianosaisille tai kansalaisjarjesto6illa. Tahdn on kuitenkin muistutettava, etta
yleistd etua valvovan viranomaisen tehtdvana ei ole yksityisten intressien
vaaliminen sen paremmin lupamenettelyssa kuin hallintolainkdyttomenettelyssa-
kaan. Viranomaisen tehtdavana on valvoa eri lakien mukaisessa menettelyssa sille
valvottavaksi sdadettya intressia, joka voi olla samansuuntainen kuin yksittaisten
asianosaisten.

Ympéristonsuojelulain (lakiehdotus nro 210) ja vesilain (lakiehdotus nro 31)
valitusoikeussaannoksissa saddettdisiin myos Valtion lupa- ja
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valvontaviranomaisen oikeudesta hakea muutosta Vaasan hallinto-oikeuden
paatdkseen, jolla on muutettu Valtion lupa- ja valvontaviraston p&datosta.
Ympadristonsuojelulain 191 §:n 3 momentin mukaan jatkomuutoksenhakuoikeus
on kytketty yleisen ymparisténsuojeluedun valvomiseen tai muuhun perusteltuun
syyhyn, vesilain 15 luvun 2 §:n 2 momentissa muutoksenhakuoikeutta ei ole
rajattu.

Vesilakiin  perustuvien kalatalousviranomaisen tehtdvien siirtdminen
maakunnille

Maakuntauudistuksessa elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskusten kalatalouteen
liittyvat vesilain mukaiset tehtdvat osoitettaisiin maakunnille, jotka toimisivat
jatkossa vesilain mukaisina kalatalousviranomaisina. Maakunnat kayttadisivat siten
jatkossa yleistda kalatalousetua koskevaa puhevaltaa vesilakiin nojautuvissa
menettelyissa.

Vesilain nojalla annetussa vesiluvassa tai ymparistonsuojelulain nojalla annetussa
ympdristoluvassa ei valttamattd ole ratkaistu seikkaperdisesti kalakantojen
turvaamiseen liittyvia kysymyksid, vaan nama on jatetty kalatalousviranomaisen
ratkaistavaksi. Maakuntien tehtavana olisi jatkossa hyvaksya
kalatalousvelvoitteen toteuttamissuunnitelma tai vahvistaa kalatalousmaksun
kdyttoésuunnitelma.

Valtion vesitaloushankkeiden ja vesistorakenteiden siirtiminen maakunnille

Hallituksen esityksessa esitetddn elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuksen
useita vesistotehtavia, kuten vesienhoidon suunnittelua, tulvariskien hallintaa ja
kalataloustehtavia siirrettavaksi maakunnille. Samassa yhteydessa valtiolle
kuuluvat, kalatalouden ja vesitalouden tehtaviin liittyvat vesitaloushankkeiden
luvat sekd hankkeisiin liittyvat valtion vesistorakenteet esitetadn
maakuntauudistuksen voimaantulon yhteydesséa siirrettavaksi maakunnille (Laki
maakuntauudistuksen tdytdantoonpanoa seka valtion lupa-, ohjaus- ja
valvontatehtavien uudelleenorganisointia koskevan lainsdadannon
voimaanpanosta, ehdotus nro 212).

Voimassaoleva vesilaki ei sindnsa aseta esteita vesitaloushankkeelle myénnetyn
luvan ja siihen liittyvien rakenteiden siirtamiselle toiselle. Siirrosta on kuitenkin
vesilain 17 luvun 7 §:n mukaan ilmoitettava valtion valvontaviranomaiselle. My6s
valtio on siirtdanyt sille myonnettyja lupia muille toimijoille sopimuksen
perusteella. Uudistuksessa siirto perustuisi tapauskohtaisen sopimuksen sijaan
valittomasti lain sddnnokseen. Laissa on sindnsa oikein tunnistettu luparatkaisujen
heterogeenisuus seka se, ettd vastaanottajia saattaa olla useampia.

Merkillepantavaa on, ettda vesitalousluvat niihin liittyvine oikeuksine ja
velvollisuuksineen siirrettaisiin maakunnille, kun taas vesitalouslupiin liittyvat
rakenteet siirrettaisiin maakuntien yhdessda omistamalle toimitila- ja kiinteisto-
hallinnon palvelukeskukselle.

Lupien ja siihen liittyvien rakenteiden omistuksen eriyttamiselle ei sinansa ole
oikeusjarjestelmastad johtuvia esteitd. Kaytannodssa tama merkitsee sitd, etta
hankkeesta vastaavina toimivien maakuntien ja rakenteet omistavan toimitila- ja
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kiinteistohallinnon palvelukeskuksen on keskindisin sopimuksin sovittava
rakenteiden kaytostd. Muutoksella ei olisi vaikutusta vesitaloushankkeesta
vastaavan vastuuseen kolmansiin tahoihin nahden, eli vesitaloushankkeesta
kolmannelle aiheutuneen vahingon korvaamisesta vastaisi yksiselitteisesti
maakunta. Maakunta voisi siirtdd yhdessd palvelukeskuksen kanssa
vesitaloushanketta koskevan luvan siihen liittyvine vesistorakenteineen edelleen
hankkeen hyddynsaajalle.

Voimaanpanolain 16 §:n 5 momentissa sdadettdisiin selvyyden vuoksi
vesitaloushankkeesta johtuvan vastuun jakautumisesta valtion ja maakuntien
kesken. Saannoksen mukaan valtio vastaisi edunmenetyksestd, joka aiheutuu
vesitaloushankkeesta maakunnan ollessa luvan haltijana ja jonka korvausvastuun
peruste on syntynyt valtion ollessa luvan haltijana. Saannds ei muodostaisi
itsendista korvausperustetta vesilain 13 lukuun ndhden, vaan se saantelisi
yksinomaan valtion ja maakunnan vilista suhdetta.



