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VALIOKUNNAN PERUSTELUT
Yleistdi

Eduskunnan liikenne- ja viestintdvaliokunta on pyytényt perustuslakivaliokunnalta lausuntoa
Lex Malmi -kansalaisaloitteen (KAA 1/2017 vp) perustuslainmukaisuudesta. Kansalaisaloittees-
sa esitetddn sdddettédviksi laki Helsinki-Malmin lentopaikasta. Lain tarkoituksena on séilyttda
Helsinki-Malmin lentopaikka ilmailukéytdssd, kehittdd sen oheistoimintaa ja sdilyttdd alueen
kulttuuriympéristoarvot. Lailla sdddettaisiin my0s lentopaikan kiintedn omaisuuden ja erityisten
oikeuksien omistussuhteista. Lentopaikka sijaitsee Helsingin kaupungin alueella, ja sen alue ra-
kennuksineen on Helsingin kaupungin omistuksessa. Helsingin kaupunki suunnittelee lentopai-
kan toiminnan lopettamista seké asuntojen rakentamista alueelle. Asiaa koskevan paitdksenteon
esitetdén kuuluvan eduskunnalle, koska kentédn merkitys on luonteeltaan vahvasti ylikunnallinen.
Aloitteen tavoitteet liittyvdt my0s perustuslain 20 §:n mukaiseen vastuuseen kulttuuriperinndsté.

Vihintéédn viidelldkymmenelldtuhannella dénioikeutetulla Suomen kansalaisella on perustuslain
53 §:n 3 momentin mukaan oikeus tehdd eduskunnalle aloite lain sddtdmiseksi sen mukaan kuin
lailla sdddetddn. Perustuslaissa asetettu toimeksianto sddtida kansalaisaloitteesta lailla on toteutet-
tu kansalaisaloitelailla, jossa sdddetdén kansalaisaloitteen tekemisessé noudatettavasta menette-
lystd. Kansalaisaloite siséltdd kansalaisaloitelain 4 §:n 1 momentin mukaan lakiehdotuksen tai
ehdotuksen lainvalmisteluun ryhtymisesti sekd ehdotuksen perustelut. Kansalaisaloite voi kos-
kea voimassa olevan lainsddddnnon muuttamista tai kumoamista taikka uuden lain sdatdmista.
Lainsdddantoasioihin kohdentumisen lisaksi aloiteoikeudelle ei ole asetettu muita sisallollisia ra-
joituksia (ks. HE 60/2010 vp, s. 40).

Perustuslakivaliokunnan kiytinnén mukaan kansalaisaloite tdydentdd ensisijaisena pidettivéa
edustuksellista jérjestelmdd. Eduskunnan lainsédddantotyo perustuu pédasiallisesti hallituksen esi-
tyksiin ja kansanedustajien lakialoitteisiin, mutta kansalaisaloite on tuonut ndiden oheen uuden
kansalaisyhteiskunnan aktiivisuuteen nojaavan mahdollisuuden saada lainsdédéntoasia vireille
eduskunnassa. Kansalaisaloite voi toimia myds kanavana avata kansalaiskeskustelua ja nostaa
uusia kysymyksid poliittisen keskustelun kohteeksi (ks. PeVL 1/2017 vp, PeVM 6/2011 vp ja
PeVM 9/2010 vp, s. 9/11). Perustuslakivaliokunta on lisdksi todennut, ettd vaikka kansalaisaloit-
teisiin tulee eduskuntakasittelyssé suhtautua myonteisesti, niiden késittely ei saa olla kritiikitonta
ja selvisti perus- ja ihmisoikeuksien vastaiset aloitteet on perusteltua jattaa valiokunnissa kasit-
telemittd (PeVM 6/2011 vp).

Kysymyksenasettelu

Kansalaisaloitteessa ehdotetaan uuden lain séédtdmistd Malmin lentokentéstd. Helsingin kaupun-
ki omistaa alueen, Helsingin kaupunginvaltuusto on — kansalaisaloitteen laatimisen jdlkeen —
hyviaksynyt uuden yleiskaavan alueelle, ja alue on osoitettu asuntorakentamiseen. Aloite on siten
merkityksellinen perustuslain 121 §:ssd sdddetyn kunnallisen itsehallinnon kannalta.

Perustuslakivaliokunnan keskeinen ratkaistava kysymys on, voidaanko kansalaisaloitteessa tar-
koitetulla poikkeuksellisella tavalla sdétdd lailla kunnallisen kaavoituksen piiriin kuuluvasta
asiasta. Kysymys on siitd, miten valtiosdéntdoikeudellisesti on arvioitava ehdotusta, jossa ylei-



Valiokunnan lausunto PeVL 41/2017 vp

sen lain sijaan ehdotetaan séddettdviksi yksittdisen hallintoasian ratkaiseva erityislaki asiassa,
joka lahtokohtaisesti kuuluu kunnallisen itsehallinnon alaan. Kaavoituksen sisdllostd paéttami-
nen lukeutuu toimeenpanovallan alaan. Asia on téltd osin merkityksellinen myds vallanjakoa kos-
kevan perustuslain 3 §:n kannalta.

Aloite sisdltid kohtalaisen laajat perustelut ja melko yksityiskohtaiset sdédnndsehdotukset. Estetti
aloitteen eduskuntakisittelylle ei tdssd mielessi ole.

FEhdotuksen arviointia

Kunnille on osoitettu méérdysvaltaa kaavoituksessa. Yleiskaavaa koskeva péditdksenteko on
maankaytto- ja rakennuslaissa osoitettu kunnille. Kansalaisaloite merkitsee yksittdistapaukselli-
sen lain muodossa tapahtuvaa vilitonté puuttumista kunnallisen itsehallinnon piiriin kuuluvaan ja
voimassaolevan lainsdddanndn mukaisesti tehtyyn paédtokseen.

Perustuslakivaliokunnan kéytdnnossé lahtokohtana on pidetty sité, ettd yksittdistapauksellisten
lakien sddtdmistd on syytd pyrkid vélttdméan (ks. PeVL 19/2008 vp). Jokelan koulukeskuksen
kuolemaan johtaneiden tapahtumien tutkintaa koskevan hallituksen esityksen (HE 51/2008 vp)
késittelyssa valiokunta katsoi, ettei lain yksittdistapauksellisuus muodostunut esteeksi sen kasit-
telemiselle tavallisen lain sddtdmisjarjestyksessé. Esityksen perusteluissa lain séétdmisté perus-
teltiin yhtdiltd tutkinnassa tarvittavilla toimivaltuuksilla ja toisaalta tutkinnan suorittamisen kii-
reellisyydelld. Valiokunta hyvéksyi perusteet ja totesi, ettd tapahtuman poikkeuksellinen luonne
ja tutkinnan kiireellisyys tekevét lakichdotuksen antamisen erityislaatuisessa tilanteessa ymmar-
rettdvaksi (ks. PeVL 19/2008 vp).

Perustuslakivaliokunnan mielestd on selvdi, ettd nyt esilld olevaan asiaan ei liity samanlaisia
poikkeuksellisuuteen ja kiireellisyyteen liittyvié syitd, jotka perustelivat yksittdistapauksellisen
lain séédtdmisté Jokelan ja sittemmin myos Kauhajoen koulusurmien tutkintaa varten. Aloite kos-
kee péinvastoin tilannetta, jossa kunta on jo kéyttinyt kaavoitukseen liittyvad paéatoksentekoval-
taansa. Osin nykyinen tilanne on syntynyt valtion toiminnan seurauksena.

Valtiollisten tehtivien jakoa médrittelevén perustuslain 3 §:n ldhtdkohtana on vallan kolmijako
lainsdddantovaltaan, hallitusvaltaan ja tuomiovaltaan. Valtiollisia perustehtivia ei tosin pyrité pe-
rustuslaissa tdydellisesti ja puhtaassa muodossa erottamaan toisistaan ja osoittamaan niité eri val-
tioelimille (ks. HE 1/1998 vp, s. 75). Kansalaisaloite merkitsee lainsdddantovallan kayttdmista
asiassa, jonka vakiintuneesti on katsottu kuuluvan kunnan kayttdmén hallinnollisen paétosvallan
piiriin. Aloite merkitsisi yksittdisen kunnan jo kéyttdmén paédtosvallan korvaamista saddettavalla
lailla maank&yton suunnittelua koskevassa konkreettisessa kaava-asiassa ja siihen liittyvissd ym-
péristolupa-asioissa ja rajoittaisi myos merkittavésti Helsingin kaupungin oikeutta vapaasti kayt-
tdd tai muutoin madratd omaisuudestaan. Lakiehdotus sisiltéisi valtiolle lunastusoikeuden osaan
lentopaikan alueista, mutta ei edellyttdisi lunastusoikeuden kéayttdmista.

Perusoikeusuudistuksen esitdiden ja jo sitd ennen vakiintuneen lainsdddantokaytdnnon mukaan
kunnat jadvat perusoikeussuojan ulkopuolelle (HE 309/1993 vp, s. 23). Kunnat eivét nauti perus-
tuslain turvaamaa omaisuudensuojaa (esim. PeVL 18/1982 vp, PeVL 6/1990 vp, PeVL 7/1990
vp). Koska lakiehdotus koskee alueita ja rakennuksia, jotka ovat kokonaisuudessaan Helsingin
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kaupungin omistuksessa, sddnnosehdotukset eivit muodostu ongelmallisiksi perustuslain omai-
suudensuojasddnnoksen kannalta.

Perustuslain 121 §:n 1 momentin mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perus-
tua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Perustuslakivaliokunnan kiytanndssé on katsottu sdannok-
sen keskeisend sisdltonéd olevan, ettei tavallisella lailla voida puuttua itsehallinnon keskeisiin
ominaispiirteisiin tavalla, joka asiallisesti ottaen tekisi itsehallinnon merkityksettomaksi (ks.
esim. PeVL 26/2017 vp, s. 17—18 ja PeVL 67/2014 vp, s. 5). Perustuslakivaliokunnan mielesti
ehdotetun kaltaisen lain sddtdminen kaavapéitoksen tosiasialliseksi muuttamiseksi ei ole ongel-
mitta sovitettavissa yhteen kunnallisen itsehallinnon kanssa. Ongelmallisena voidaan pitdd myds
ehdotuksen rajoittavaa merkitystd Helsingin kaupungin oikeuteen vastaisuudessa paittéa aluei-
densa ja omaisuutensa kdytostd. Kun kyse on kuitenkin vain yhteen mééaréttyyn alueeseen koh-
distuvasta yksittdisestd rajoituksesta, ei kyse ole vield sellaisesta puuttumisesta perustuslaissa tur-
vattuun kunnalliseen itsehallintoon, joka asiallisesti ottaen tekisi itsehallinnon merkityksetto-
méksi. Aloitetta ei siten voida pitdd perustuslain 121 §:n vastaisena.

Kansalaisaloitetta voidaan perustuslakivaliokunnan késityksen mukaan oikeutetusti arvostella
siitd, ettd siind lainsdddadntovaltaa kédytetddn yksittdisen asian ratkaisemiseksi. Valiokunnan kéy-
tdnndssé lain yksittiistapauksellisuuden ei ole kuitenkaan katsottu merkitsevin suoranaista risti-
riitaa perustuslain kanssa. Tétd késitystd tukee perustuslain 2 §:n 1 momentin korostama edus-
kunnan asema ylimpéni valtioelimena (ks. HE 1/1998 vp, s. 73).

Vaikka perustuslakivaliokunta ei pidad kansalaisaloitetta perustuslain 3 ja 121 §:n vastaisena, ei
tdma tarkoita, ettd aloite olisi perustuslain kannalta ongelmaton. Kansalaisaloitelainsdddannon
esitoissé kansalaisaloitteen on todettu voivan toimia kanavana avata kansalaiskeskustelua ja nos-
taa uusia kysymyksié poliittisen keskustelun kohteeksi (ks. HE 46/2011 vp, s. 22 sekd PeVM 6/
2011 vp, s. 2 ja PeVM 9/2010 vp, s. 9/II). Koska lainsdddannossa on perustuslakivaliokunnan
mielestd yleisesti syytd pyrkid johdonmukaisuuteen ja vakauteen (ks. PeVL 1/2017 vp, s. 2) ja
kansalaisaloite koskee lainsdddéntdasioita, ei toimeenpanovallan kdytossd tehtyjen paitdsten
muuttaminen kansalaisaloitteen keinoin sovi luontevasti kansalaisaloiteinstituution tarkoituk-
seen.

Vaikka kisiteltdvind olevaan aloitteeseen siséltyy nimenomainen lakiehdotus, ei se ole ilman pe-
rusteellista jatkovalmistelua toteuttamiskelpoinen. Sama epikohta vaivaa aloitteen perusteluja.
Lakiehdotus on useilta osin my0s valtiosdéntdoikeudellisesti, ennen kaikkea perustuslain 2 §:n 3
momentin vaatimukset huomioiden, ongelmallinen.

Perustuslakivaliokunta on viranomaisten toimivaltuuksia koskevaa sééntelyi arvioidessaan pité-
nyt arvion ldhtSkohtana myos sité, ettd viranomaisen toimivaltuuksien sédéntely on merkityksel-
listd perustuslain 2 §:n 3 momentissa vahvistetun oikeusvaltioperiaatteen kannalta (ks. esim.
PeVL 51/2006 vp, s. 2/I). Julkisen vallan kdyton tulee momentin mukaan perustua lakiin, ja kai-
kessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Lahtokohtana on, etti julkisen vallan
kiyton tulee olla aina palautettavissa eduskunnan séédtiméassé laissa olevaan toimivaltaperustee-
seen (HE 1/1998 vp, s. 74/11). Lailla sddtdmiseen taas kohdistuu yleinen vaatimus lain tdsmalli-
syydestd ja tarkkuudesta. Toimivaltasdéntely on valiokunnan késityksen mukaan yleensi merki-
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tyksellistd myds perustuslaissa turvattujen perusoikeuksien nakokulmasta (PeVL 51/2006 vp, s.
2/1).

Lakiehdotuksen 1 §:n 2 momentin mukaan lailla séddettdisiin myds "kiintedn omaisuuden ja eri-
tyisten oikeuksien omistussuhteista". Tillaista sddntelyd ei kuitenkaan lakiin sisdlly. Ehdotuksen
3 §:n médritelméséddnnds on monessa kohdin epitdsmaéllinen ja médritelmisdénnokseksi muu-
toinkin epdtavanomainen. Lakiehdotuksen 9 §:n mukaan valtioneuvostolla tai asianomaisella vi-
ranomaisella on oikeus asettaa pysyvié tai méardaikaisia rajoituksia lentopaikan ydin-, viereisille
tai ymparoiville alueille, mikali niilld tapahtuvasta toiminnasta on véhéistd suurempaa haittaa
lentopaikan toiminnalle tai sen kehittdmiselle. Sdénnoksestd ei kdy ilmi, millaisia rajoituksia se
oikeuttaa asettamaan ja keihin téllaiset rajoitukset voisivat kohdistua. My0s toimivaltaisen viran-
omaisen késite jdd epéselviksi. Viranomaisen toimivallan tulee olla laissa sédéddetty yksityiskoh-
taisesti. Vastaava ongelma liittyy lakiehdotuksen 5 §:4én, jonka mukaan lentopaikan ydinalueel-
la, sen viereisilla alueilla tai lentopaikkaa ympéroivilld alueilla on kielletty sellaiset toimenpiteet,
jotka vaarantavat alueen kéyton lentopaikkana tai heikentévit toiminnan edellytyksid. Kyseinen
kielto on aivan liian yleiseen muotoon kirjoitettu, jotta sddnndksen perusteella voitaisiin tarkem-
min arvioida, mitkd toimenpiteet kuuluvat kiellon piiriin.

Lakiehdotuksen 16 §:n 1 momenttiin siséltyy taannehtivasti vaikuttava sdénnos, jonka mukaan
ennen lain voimaantuloa ei saa ryhtyé toimenpiteisiin, jotka vaarantavat lain tarkoituksen. La-
kiehdotuksen 18 §:44n on otettu poikkeuksellinen sdannos, jonka mukaan kyseistd lain 16 §:84
sovelletaan "heti lain hyviksymisen jdlkeen". Perustuslain 77 §:n terminologiassa lain hyvéksy-
miselld viitataan eduskunnan toisessa késittelyssi tekemdin padtokseen eikd tasavallan presiden-
tin lain vahvistamista tarkoittamaan paéatokseen.

Osa edelld todetuista ongelmista merkitsee sitd, ettd ehdotus ei tdyti perustuslain 2 §:n 3 momen-
tin vaatimusta, jonka mukaan julkisen vallan kéyton tulee perustua lakiin. Kun rajoitusten piiristd
ei ole suljettu pois yksityisid henkilitd, on ehdotus tiltd osin valtiosddntooikeudellisesti ongel-
mallinen my0s perusoikeuksien ndkdkulmasta.

Kansalaisaloitteen kdsittelemisestd eduskunnassa

Eduskunnalla on velvoite ottaa perustuslain ja kansalaisaloitelain mukaiset edellytykset tayttdva
kansalaisaloite késiteltdvikseen. Aloitteen hyvidksyminen samoin kuin mahdolliset muutokset
aloitteeseen ovat eduskunnan paitintdvallassa (ks. HE 46/2011 vp; HE 60/2010 vp, s. 40).

Mikali lakiehdotuksen hyvéksymisen katsotaan vaativan laajaa jatkovalmistelua, eduskunta voi
tehdd kansalaisaloitteen pohjalta paitoksen, jossa edellytetdén, ettd valtioneuvosto valmistelee
asiasta hallituksen esityksen. Téllainen jatkovalmistelu voi koskea esimerkiksi lakiehdotuksen la-
kiteknistd viimeistelya tai vaikutusten arviointia (HE 46/2011 vp, s. 23, PNE 1/2011 vp). Jatko-
valmistelun edellyttiminen voi johtua myds tarpeesta saattaa lakiehdotus vastaamaan perustus-
laista johtuvia vaatimuksia (PeVL 18/2013 vp, s. 3).

Vaikka eduskunta voi perustuslakivaliokunnan mielesté sindnsa sddtda lain Helsinki-Malmin len-
topaikan sdilyttimisestd ilmailutarkoituksessa, tulisi tillainen lakiehdotus valmistella kokonai-
suudessaan uudelleen, koska ehdotus on edelld mainitulla tavalla monelta osin ristiriidassa perus-
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tuslain 2 §:n 3 momentin oikeusvaltioperiaatteen ja sitd kautta mahdollisesti myds perusoikeus-
sadnndsten kanssa. Kansalaisaloitteen sisdltdma lakiehdotus ei tdytd eduskunnan siétdmaélle lail-
le asetettavia lainsdddantoteknisid ja siséllollisid vaatimuksia.

Edelld todettu huomioiden liikenne- ja viestintdvaliokunnan mahdollisuudet edeté aloitteen késit-
telyssd ovat rajatut. Se voi, yhteisty0ssa valtioneuvoston kanssa, pyrkid kehittiméaén aloitetta sel-
laiseksi, ettd ristiriita perustuslain kanssa poistuu. Tétd voidaan pitdd ongelmien laajuus huomi-
oiden vaikeana saavuttaa. Perustuslakivaliokunnan mielestd asian valmistelu olisi perusteltua
osoittaa — mikaéli litkenne- ja viestintdvaliokunta haluaa edetd asiassa tdhén suuntaan — valtio-
neuvoston tehtdvéksi ottaen huomioon perustuslain lainsdéddantomenettelyd koskevat sadnndkset
ja hyvén lainvalmistelun periaatteet.

Perustuslaki ei esté sitédkaén, ettéd lilkenne- ja viestintdvaliokunta laatii aloitteesta hylkddvéan mie-
tinnon ja, mikéli se tietyiltd osin paétyy kannattamaan aloitteella tavoiteltuja pddmaérid, ehdot-
taa, ettd eduskunta hyviksyisi lausuman. Kolmas vaihtoehto on, etté liikenne- ja viestintévalio-
kunta lopettaa aloitteen késittelyn tekemdétté siitd mietintoa.

VALIOKUNNAN PAATOSESITYS
Perustuslakivaliokunta esittia,

ettd lakiehdotus voidaan kdsitelld tavallisen lain sddtdmisjdrjestyksessd vain, jos valio-
kunnan esittdmdt valtiosddntooikeudelliset huomiot otetaan asianmukaisesti huomioon.
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