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Tiivistelma

Selvityksessé arvioidaan oikeusvaltiollisista lahtokohdista maakuntauudistuksesta johtuvia viranomais-
ten roolien muutoksia kaavoituksessa ja muussa alueidenkaytossa.

Maakuntauudistuksen tavoite selkeédsta toimivallanjaosta valtion, maakunnan ja valtion valilla toteutuu
hyvin kuntien ja maakuntien osalta, mutta valtion rooli muuttuu epaselvéksi, jopa heikoksi. Lakiluonnok-
sen mukaan valtion perinteisia alueidenkayton valvontatehtavia hoitavat pelkastaén sektoriviranomaiset
omilla toimialoillaan eik& millaan taholla ole kokonaisvastuuta laillisuuden ja yleisten intressien turvaa-
misesta. Myos tehtdvienjako valtion sektoriviranomaisten ja maakuntien valilla on monin osin epéselva.

Oikeusvaltiollisista lahtékohdista tdméa on ongelmallista, silla valtiolla on vastuu laillisuuden ja perus- ja
ihmisoikeuksien turvaamisesta, valtakunnallisten alueidenkayttétavoitteiden toteuttamisesta, kansainva-
listen velvoitteiden noudattamisesta ja EU-oikeuden tehokkaasta toteuttamisesta silloinkin, kun tehtavéat
on lailla annettu itsehallinnollisille maakunnille ja kunnille. Valtion roolin muutos heijastuu my6s tuomio-
istuimiin, kun niiden kasittelyyn tulee valituksia vain eri sektoriviranomaisilta, jolloin niissé kasitellaan
yhté intressia kerrallaan.

Selvityksessa esitetdén, ettéd alueidenkayton yleinen laillisuuden ja yleisten intressien valvontatehtava
annettaisiin uudelle Valtion lupa- ja valvontavirastolle Luovalle. Luovalle kuuluu vastuuta myds muissa
alueidenkayttodn laheisesti liittyvissa asioissa, kuten luonnonsuojelu, rakennusperinnén suojelu ja ym-
paristonsuojelu.

Tama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2017 selvitys- ja tutkimussuunnitelman
toimeenpanoa (tietokayttoon.fi).

Julkaisun siséallosta vastaavat tiedon tuottajat, eika tekstisisalto valttdmatta edusta valtioneuvoston
nakemysta.
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Sammandrag

| utredningen utvarderas fran rattsstatliga utgangspunkter andringar som landskapsreformen ger upp-
hov till i myndigheternas roller vid planlaggning och annan omradesanvandning.

Landskapsreformens mal om en tydlig uppdelning av befogenheterna mellan staten, landskapet och
kommunen uppnas val for kommunernas och landskapens del men statens roll blir oklar, till och med
svag. Enligt lagutkastet skots statens traditionella tillsynsuppgifter nar det galler omradesanvandning
enbart av sektorsmyndigheter inom deras respektive sektorer och ingen aktdr har totalansvaret for
tryggandet av lagenligheten och de allméanna intressena. Ocksa uppgiftsfordelningen mellan de statliga
sektorsmyndigheterna och landskapen ar till manga delar oklar.

Fran rattsstatliga utgdngspunkter ar detta problematiskt, eftersom staten har ansvar for tryggandet av
lagenligheten och de grundlaggande och manskliga rattigheterna, uppnaendet av de nationella malen
for omradesanvandningen, iakttagandet av de internationella skyldigheterna och for effektivt genomfo-
rande av EU-rétten aven nar uppgifterna med stéd av lagen har tilldelats sjéalvstyrda landskap och
kommuner. Andringen i statens roll aterspeglas ocksa pa domstolarna, nar de endast far klagomal frén
olika sektorsmyndigheter for behandling. D& behandlar domstolarna endast ett intresse at gangen.

I utredningen foreslas att tillsynsuppgiften avseende omradesanvéandningens allmanna lagenlighet och
de allménna intressena tilldelas Statens nya tillstands- och tillsynsmyndighet Luova. Luova har ansvar
ocksa for andra arenden som &r néra beslaktade med omradesanvandningen, sasom naturskyddet,
skyddet av byggnadsarvet samt miljoskyddet.

Den hér publikation &ar en del i genomférandet av statsradets utrednings- och forskningsplan for
2017 (tietokayttoon.fi/sv).

De som producerar informationen ansvarar for innehallet i publikationen. Textinnehallet aterspeglar
inte nédvandigtvis statsradets standpunkt
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The review evaluates the changes of authority roles in planning and land use, which are caused by the
regional government reform, from the rule of law perspective.

The objective of the regional government reform to achieve a clear division of jurisdiction between the
state, regions, and municipalities is carried out well with regard to the municipalities and regions, but the
role of the state becomes vague or even weak. According to the draft law, sector authorities alone in
their respective fields have the right to appeal against planning and land use decisions, and there is no
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division of tasks between the state’s sector authorities and regions is also unclear in many points.

This presents a problem from the rule of law point of view, because the state bears the ultimate respon-
sibility for securing legality and basic and human rights, achieving the national land use objectives,
following international obligations, and carrying out EU justice effectively even when the tasks are as-
signed to self-governing regions and municipalities through legislation. The changed role of the state
will also reflect on the courts, as appeals are only delivered for processing from various sector authori-
ties. This will result in the processing of one case of interest at a time.

The review proposes that the general assignment for control of legality and public interests be assigned
to the new National Supervisory Authority (Luova). Luova will also have responsibility for other matters
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tection.
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1. KYSYMYKSENASETTELU

Maankaytto- ja rakennuslain (132/1999, MRL) 1.5.2017 voimaan tulleilla muutoksilla
(230/2017) alueidenkéayton toimijoiden tehtavat ja roolit ovat muuttuneet. Maakuntauudistus
muuttaa tilannetta edelleen. Taman selvityksen keskeisina lahtékohtina ovat jo tapahtuneet
ja erityisesti tekeillda olevat maankayttd- ja rakennuslain muutokset sekda maakuntauudistuk-
sessa valtiolle, maakunnille ja kunnille maaritellyt alueidenkayton tehtavat. Keskeiset selvi-
tettéavat kysymykset koskevat toimijoiden rooleja erityisesti lainalaisuuden ja yleisten intres-
sien valvonnan ja edistamisen nakokulmista.

Selvityksessé vastattavaksi tulevat kysymykset ovat seuraavat:

* Miten alueiden kayton edistaminen ja valvonta muuttuu lakiehdotusten mukaan?

»  Miten perustuslaki ja perusoikeudet rajaavat valvonnan saantelya ja maarittavat vi-
ranomaisten vastuita?

* Miten lakiehdotukset méaarittelevat tulevan valtio—-maakunta -suhteen, valtio—kunta -
suhteen, ja maakunta—kunta -suhteen?

* Millainen rooli valtion lupa- ja valvontaviranomaisella (Luova) ja eri sektoriviranomai-
silla (muun muassa Museovirasto ja Liikennevirasto) tulee olemaan kuntien ja maa-
kuntien alueidenkaytdon suunnittelussa ja suunnittelun valvonnassa?

» Millaisia ongelmia valvonnan muutoksesta ja toimijoiden uusista rooleista voi syntya?
Miten muutokset heijastuvat laillisuusvalvontaan ja tuomioistuimen tehtaviin? Mita
lainsdadannon kehittdmistarpeita muutokset aiheuttavat?

* Oikeudellisesta nédkokulmasta johtuu, ettd viranomaisrooleja ja jarjestelman toimi-
vuutta arvioidaan erityisesti konflikti- ja ristiriitatilanteissa.

Naita kysymyksia tarkastellaan erityisesti kaavoituksessa, mutta tarpeellisessa méaarin kasi-
telladn myds suunnittelutarveratkaisuja ja poikkeamismenettelyda. Suomen perustuslain
(731/1999) lisaksi tarkastelussa ovat hallituksen esityksen (HE 15/2017 vp) mukainen maa-
kuntalakiehdotus® sek& maakuntauudistuksen Il vaiheeseen (MAKU 1) sisaltyva hallituksen
esitysluonnos maakuntauudistuksen taytantdéénpanoa seka valtion lupa- ja valvontatehtévi-
en uudelleenorganisointia koskevaksi lainsaadannoksi. Maakuntauudistuksen taytantoon-
panoa ja valtion lupa-, ohjaus- ja valvontatehtévien uudelleenorganisointia koskeva esitys-
luonnos on lausuntokierroksella saadun palautteen johdosta valmisteltavana, ja se saata-
neen hallituksen esityksen muodossa eduskunnan kéasittelyyn maaliskuussa 2018. Kokonai-
suuteen kuuluu maankaytt6- ja rakennuslain muutosesitys. Selvityksen analyysin lahtékoh-
tana on siis tilanne, jossa hallituksen esitysta ei vield ole viimeistelty lausuntopalautteen
jalkeen.

Maakuntauudistusta koskeva hallituksen esitys (HE 15/2017 vp) on talla hetkella eduskun-
nan kasittelyssa, ja perustuslakivaliokunta on antanut siitd ensimmaisen lausuntonsa (PeVL
26/2017 vp). Perustuslakivaliokunnan uudistukseen kohdistama kritiikki ei koskenut maa-
kunnille esitettyja tehtavia (Maakuntalakiehdotus 6 8), ja perustuslakivaliokunta katsoi, etté
maakunnille maarattavat tehtavat ovat kiistatta asioita, joissa poliittisilla paatdksentekijoilla
on laaja harkintavalta.

! Hallituksen esitys eduskunnalle maakuntien perustamista ja sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisen uudistusta koskevaksi lainsaadannoksi seka
Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 12 ja 13 artiklan mukaisen ilmoituksen antamiseksi (HE 15/2017 vp).
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Tassa tydssa MAKU Il -pakettiin kuuluvan maankaytt6- ja rakennuslain analyysissa kayte-
tdan voimassa olevasta maankaytto- ja rakennuslaista lyhennettd MRL ja lakiehdotuksesta
MRL-luonnos.

2. ALUEIDENKAYTON OIKEUSVALTIOLLISET LAH-
TOKOHDAT

2.1 Toimivatalo

Perustuslaki (731/1999) maarittelee oikeusvaltiomme keskeiset elementit, joita ovat erityi-
sesti kansanvaltaisuusperiaate ja lainalaisuusperiaate seka perus- ja ihmisoikeuksien kun-
nioittaminen. Tassa selvityksessa oikeusvaltiollisten kriteerien maarittelyssa kaytetaan hy-
vaksi korkeimman hallinto-oikeuden presidentti emeritus Pekka Hallbergin vertauskuvallista
tarkastelua oikeusvaltiosta talon rakentamisena®. Hanen hahmottelemansa oikeusvaltiotalo
on kaikessa yksinkertaisuudessaan osuva. Talossa (oikeusvaltiossa) on Hallbergin mukaan
nelja nurkkaa, joita ovat lainalaisuus, vallanjaon tasapaino, oikeuksien ja velvollisuuksien
kunnioittaminen seka talon toimivuus.

Ensinnakin lainalaisuuden nurkassa on olennaista lakien hierarkia perustuslaista tavan-
omaisiin sdadoksiin ja lopulta soft law -normeihin. Vallanjaon tasapainoa on puolestaan
etsittava erityisesti lainsdadantot-, hallitus- ja tuomiovallan suhteista. Taman tyon lahtékoh-
dasta nostetaan esille myos kuntien ja maakuntien itsehallinnon merkitys. Hallberg puhuu
my6s median roolista vallankayton vahtikoirana. Kun nakodkulma siirtyy Hallbergin sanoin
(talon) asukkaisiin, nakdkulmaksi nousevat oikeudet ja velvollisuudet seka erityisesti perus-
ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Perustuslaki edellyttad, etta julkinen valta turvaa perus- ja
ihmisoikeuksien toteutumisen (PeL 22 §). Talon toimivuudella Hallberg viittaa avoimuuteen:
Talosta pitaa paasta sisaan ja ulos. Oikeusvaltiotalolta edellytetdan myos toimivia tukiraken-
teita, joita ovat sosiaalinen padoma ja arvoperusta (perustuslaki ja perus- ja ihmisoikeudet).
Korruptio voidaan ndhda homevauriona, joka rapauttaa taloa ja siten oikeusvaltiota.

Naista lahtokohdista seuraavassa arvioidaan toimivallanjakoa ja valvontaa maakuntauudis-
tuksessa ja siihen kytkeytyvassa maankaytto- ja rakennuslain uudistuksessa.

2.2 Selkea toimivallanjako uudistuksen tavoitteena

Maakuntahallintoa koskevassa uudistuksessa tavoitellaan selke&da tydnjakoa kunnan, maa-
kunnan ja valtion valilla. Hallituksen esityksessa (HE 15/2017 vp s. 42 ja 157) toimivallan
jakoa kuvataan siten, etté valtio vastaa oikeusvaltion yllapitAmisesta ja kehittdmisesta, pe-
rusoikeuksien turvaamisesta ja arvioinnista, turvallisuustehtévistd, kansainvalisista ja valta-
kunnallisista tehtéavista ja yhdenvertaisuuden ja yleisen edun valvonnasta. Tama tehtava
sopii valtiolle hyvin. Uudistuksessa tata tehtavaa varten perustetaan uusi valtion keskushal-
linnon viranomainen Valtion lupa- ja valvontavirasto Luovalla.

Maakunnat vastaavat erityisesti sosiaali- ja terveydenhuollosta, mutta niille kuuluu myds
vastuu pelastustoimesta, ymparistéterveydenhuollosta, alueellisista kehittamistehtavista ja
elinkeinojen edistamisen tehtavistd, alueiden kayton ohjauksesta ja suunnittelusta, maakun-

2 Hallberg, Pekka: Puheenvuoro oikeusvaltiosta. Kehityskulkuja Suomessa ja ulkomailla. Vaasan yliopiston julkaisuja 64. Vaasa 2013, s. 2-5.
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nallisen identiteetin ja kulttuurin edistamisesta seka maakunnalle lain perusteella annettavis-
ta muista alueellisista palveluista. Alueidenkaytdéssa maakuntien tarkein tehtava on maakun-
takaavoitus, joka siirtyy niille maakuntien liitoilta. (HE 15/2017 vp s. 132.)

Kunnat ovat paikallisen osallistumisen, demokratian, sivistyksen ja elinvoiman yhteis6ja,
jotka hoitavat asukkaiden paattamia itsehallintotehtéavia (yleinen toimiala) ja laissa saadetty-
ja paikallisia tehtavid. Kunnat vastaavat edelleen paikallisesta maankéaytosta, rakentamises-
ta, kaupunkisuunnittelusta ja maapolitiikasta. Ne laativat ja hyvaksyvat kuntakohtaiset kaa-
vat, asemakaavat ja yleiskaavat seka hyvéksyvéat rakentamisen luvat. (HE 15/2017 vp s.
132.))

Selvityshenkilé Lauri Tarastin raportissa tehtavienjako valtionhallinnon ja maakuntien hallin-
non kesken oli samansuuntainen. Sen mukaan valtiolle kuuluisivat valtakunnalliset kysy-
mykset ja valtion kokonaisetua koskevat asiat, maakunnille alueelliset asiat. Asioissa, jotka
kuuluvat seka valtion, ettd maakunnan toimialaan, tyénjako tulisi harkita tehtéava tehtavalta.
Lisaksi valtiolle kuuluisivat EU:n asetusten ja direktiivien asettamat velvoitteet ja yleisen
edun valtakunnallinen valvonta. Tarastin raportissa maakunnan liittojen ja ELY-keskusten
tehtavat ehdotettiin siirrettavaksi maakunnille. Siina esitettiin myos, etta ELY-keskuksille nyt
kuuluva valtion edun ja yleisen edun valvonta, mihin luettaisiin my6s valitusoikeus, siirtyisi
aluehallintovirastoille®. Tarastin mukaan valitusoikeuden kaytosta tulisi saataa laissa. Alue-
hallintovirastolla olisi oikeus kantaa ja vastata valtion puolesta seka valvoa tuomioistuimissa
ja viranomaisissa valtion etua ja oikeutta kaikissa sen toimialaan kuuluvissa asioissa. Maa-
kuntalakiuudistusta koskevissa hallituksen esitysluonnoksissa aluehallintovirastoja vastaava
toimielin on valtion lupa- ja valvontaviranomainen (jaljempana Luova).

Tarasti edellytti myds, ettd maakunnan ohjausmallin pitéisi turvata ministeritille mahdolli-
suus ohjata tehtdvanhoidon lainmukaisuutta, tavoiteltua yhteiskunnallista vaikuttavuutta
seké asiakkaiden tasa-arvoista mahdollisuutta laadukkaisiin ja tarpeita vastaaviin palvelui-
hin. Tehtavien siirto valtiolta maakuntahallinnon vastuulle ei saisi heikentédé naiden tavoittei-
den saavuttamista. Kuten myéhemmin havaitaan, arvioitavana oleva ehdotus ei kaikilta osin
tayta tata vaatimusta. Ehdotuksessa kuntien ja maakuntien valinen toimivallanjako vaikuttaa
kylla 1ahtokohdiltaan jarkevalta, mutta lakiluonnoksen mukainen valtion rooli alueidenkéay-
tossa herattad kysymyksia, joita kasitellaan jaljempana.

2.3 Hallinnon lainalaisuus ja perusoikeudet alueidenkaytossa

Lainalaisuusperiaatteen mukaan julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin ja kaikessa
julkisessa toiminnassa on lakia tarkoin noudatettava (PeL 2.3 8). Alueidenkéyton paatésten
osalta lainalaisuuden noudattaminen tarkoittaa lahinna maankaytto- ja rakennuslaissa ja
muissa sovellettavissa laeissa, kuten luonnonsuojelulaissa, sdénneltyjen menettely- ja sisal-
tbvaatimusten noudattamista. Menettelykysymyksina korostuvat erityisesti vuorovaikuttei-
suus (MRL 6 § ja 8 luku), osallisuus (MRL 63 8§) ja asianosaistahojen kuuleminen. Menette-
lyihin liittyy my6s vaatimus vaikutusten selvittamisesté ja niiden arvioinnista (MRL 9 §). Ne
ovat tarkeitd myds kaavan tai muun paatoksen sisalldllisen lainmukaisuuden arvioinnissa
(MRL 28, 39 ja 54 8&:t).

Maankaytto- ja rakennuslain voi hyvin sanoa olevan perustuslain perusoikeuksien kyllasta-
maa: lakia sdadettdesséa on otettu huomioon ja punnittu toisiaan vasten moninaisten perus-

® Selvityshenkilé Lauri Tarasti: Valtion aluehallinnon ja maakuntahallinnon uudistaminen — lukuun ottamatta sosiaali- ja terveydenhuollon uudistusta.
Valtiovarainministerion julkaisu 3/2016. Raportti on tehty ennen kuin ELY-keskuksen valitusoikeutta rajoittava laki (230/2017) tuli voimaan (1.5.2017) ja
ennen kuin sita koskeva hallituksen esitys (HE 251/2016 vp) annettiin eduskunnalle.
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oikeuksien keskinainen ja usein jannitteinen suhde. Tasta huolimatta perusoikeuksilla on
sijaa myos laintulkinnassa®.

Hankalia tulkinnallisia kysymyksia voi nousta esiin, kun tehdaan kaavoituspaatoksia, kasitel-
l[aan suunnittelutarvealueelle rakentamista tai kasitelladn poikkeamishakemuksia, ja ne ovat
edessé, mikali paatoksista valitetaan tuomioistuimeen. Kunnalla ja maakunnan liitolla on toki
laaja harkintavalta muun muassa seuraavissa kysymyksissa. Mité tarkoittavat lain edellyt-
tamat vuorovaikutus ja osallisuus tai riittava selvittdminen? Mita tarkoittaa viihtyisa ja turval-
linen ymparistd? Milloin liikenneolot on jarjestetty turvallisesti? Mit&a tarkoittavat rakennetun
ymparistdn ja luonnonympaéristdn vaaliminen ja niihin liittyvat erityiset arvot, joita ei saa ha-
vittaa? Enta milloin jonkun elinymparistd heikkenee niin merkityksellisesti, ettei se ole ase-
makaavan tarkoitus huomioon ottaen enaa perusteltua? Mité tarkoittaa maanomistajalle
asetettu kohtuuton rajoitus tai kohtuuton haitta, joka kaavalle asetettavia tavoitteita tai vaa-
timuksia syrjayttamatta voidaan asettaa?

Kunnan ja maakunnan liiton harkintavallalla on kuitenkin oikeudelliset rajat, ja kun tuo raja
ylitetdén, kunnan tai maakunnan liton paétés kumoutuu. Korkeimman hallinto-oikeuden
presidenttien puheissa tama on ilmaistu usein niin, etta korkein hallinto-oikeus ei ryhdy kaa-
voittajaksi kaavoittajan tilalle vaan kertoo, milloin nuo rajat on ylitetty, milloin kaava on niin
huono, ettd se on lainvastainen. Harkintavallan rajoja on kasitelty mm. Olavi Syrjasen vai-
toskirjassa "Harkintavalta kaavoituksessa ja rakentamisessa”, jossa on hahmoteltu oikeudel-
lisia periaatteita erityisesti ns. kiperiin tilanteisiin®.

Perustuslain mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien toteu-
tuminen (PeL 22 8). Tama velvoite koskee paatoksentekijoina kuntia ja maakuntia seka
viime kédessé valtiota. N&ain ollen huomio pitaa kiinnittd& ainakin seuraaviin perusoikeuksiin.

Ymparistbperusoikeus

Vastuu luonnosta, sen monimuotoisuudesta ja ymparistdsta ja kulttuuriperinnésta kuuluu
ymparistoperusoikeuden (PeL 20.1 8) mukaan kaikille, mutta julkisella vallalla on 2 momen-
tin perusteella vield erityinen vastuu turvata terveellinen ymparisto ja lisdksi jokaisen mah-
dollisuus vaikuttaa elinympéarist6aan koskevaan paatdoksentekoon.

Ymparistoperusoikeuteen liitetty jaetun vastuun periaate edellyttéda yhteisty6ta eri toimijoi-
den kesken. Yhteistydhon on tarpeen kytkea eri viranomaiset, yksilot, yritykset ja jarjestot.
Tama puolestaan edellyttda tiedonsaantia ympariston tilasta seké paatbksenteosta ja sen
eri vaiheista®. Tama periaate nakyy monella tavalla maankéytto- ja rakennuslaissa. Esimer-
kiksi alueidenkayton tavoitteena on vuorovaikutteinen suunnittelu (MRL 5 8), mika tarkentuu
kaavoja koskevissa menettelysdaannoksissa (MRL 62 8), osallistumis- ja arviointisuunnitel-
maa koskevassa séddnnoksessa (MRL 63 8) ja viranomaisneuvottelua koskevissa séannok-
sissa (MRL 66 8). Tiedottaminen puolestaan nakyy kaavoitusmenettelya koskevissa saan-
noksissa mm. kaavan néhtavana pitamisena (MRL 65 8) ja kaavan hyvéksymisesta ilmoit-
tamisena (MRL 67 8). Lainsaatajalle asetettu velvoite turvata, etté jokaisella on mahdolli-
suus vaikuttaa elinymparistddan koskevaan paatdksentekoon, nakyy siten osallistumisoike-
uksissa ja vuorovaikutteisuudessa, ja niiden takeena ovat tarkeitd myds valitusoikeudet.
Osallistumis- ja valitusoikeuksien seka vuorovaikutteisuuden suhde ymparistdperusoikeu-
teen kuvaa niiden tarkedd asemaa paatdksenteossa.

4 Ks. Heinila Aleksi: Oikeus rakentaa. Tutkimus suunnittelutarveratkaisu ja poikkeamispaatoksenteosta maankaytts- ja rakennuslain jarjestelmassa
Suomalaisen lakimiesyhdistyksen julkaisuja A-sarja 337. Helsinki 2017, s. 73 ja 127-128.

5 Syrjanen, Olavi: Harkintavalta kaavoituksessa ja rakentamisessa (1999). Tampere s. 259.

® Viljanen, Jukka—Heiskanen, Heta—Raskulla, Siina—Koivurova, Timo—Heinaméaki, Leena: Miten ymparistdperusoikeus toteutuu? Ymparistoministerio,
Tampereen yliopisto ja Pohjoisen ympéristo- ja vahemmistdoikeuden instituutti. Tampere 2014, s. 9 ja 32-34.
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Terveellisyyden laaja arviointi sisaltdd myos viihtyisyyden. Esimerkiksi asemakaavan sisal-
tovaatimuksissa (MRL 54 8) ilmenee, ettd asemakaava on laadittava siten, etté luodaan
edellytykset terveelliselle, turvalliselle ja viihtyisélle elinymparistolle, palvelujen alueelliselle
saatavuudelle ja likenteen jarjestamiselle. Naiden kaikkien voidaan katsoa tasmentavan
terveellisen ympariston edistamisen vaatimusta. Yhtena esimerkkina terveellisyyshaitoista
ovat meluhaitat. Liséksi edellytetdan, etté rakennettua ymparistda ja luonnonymparistoa
vaalitaan eika niihin liittyvia erityisia arvoja haviteta.

Terveelliseen ymparistéon ja samalla vastuuseen luonnosta ja sen monimuotoisuudesta,
ymparistosta ja kulttuuriperinndsta liittyvat myoés velvoite turvata riittvasti puistoja tai muita
lahivirkistykseen soveltuvia alueita. Ymparistéperusoikeus on siten sisaltévaatimusten taus-
talla, miké pitda ottaa huomioon, jos niitd muutetaan. MRL-luonnoksella ei kuitenkaan mai-
nittavasti muuteta kaavojen sisaltdvaatimuksia tai menettelyja koskevia séannoksia. Koska
MRL-luonnoksen mukaisella mallilla kuitenkin muutetaan lainalaisuudesta ja perusoikeuksi-
en turvaamisesta vastaavien viranomaisten toimivalta- ja vastuusuhteita, on muutosta syyta
arvioida tastakin nakokulmasta.

Ymparistoperusoikeuden toteutumista arvioivassa tutkimuksessa kiinnitetaan huomio siihen,
ettd ymparistoperusoikeudella on yhteyksia myos perus- ja ihmisoikeusjarjestelméan koko-
naisuuteen, kun tarkastellaan suojeltavia intresseja. Jos esimerkiksi valvonnassa laimin-
lybdaan ymparistdintressien suojeleminen, kysymys voi olla myds perustuslain 7 §:n 1 mo-
mentista (Oikeus elamaan, oikeus henkildkohtaiseen vapauteen, koskemattomuuteen ja
turvallisuuteen). Tutkimuksessa nostetaan esille myds perustuslain 19 §:n 3 momentissa
mainittu julkisen vallan velvollisuus edistaa vaeston terveytta ja viitataan ilmansaasteisiin ja
kemikaaleille herkistymiseen. Nama molemmat esimerkit tulevat esille my6s alueidenkay-
tossa toimintojen sijoittamisen kysymyksiné7.

Omaisuudensuoja

Maankayton saantelyssa tarkea perusoikeus on myods omaisuudensuoja (PeL 5 §), jonka
mukaan jokaisen omaisuus on turvattu ja omaisuuden pakkolunastuksesta yleiseen tarpee-
seen taytta korvausta vastaan saadetaén lailla. Esimerkiksi asemakaavan sisaltévaatimuk-
sissa tdma nakyy siten, ettd "asemakaavalla ei saa aiheuttaa kenenkaan elinympéaristén
laadun sellaista merkityksellistd heikkenemista, joka ei ole perusteltua asemakaavan tarkoi-
tus huomioon ottaen. Asemakaavalla ei mydskaan saa asettaa maanomistajalle tai muulle
oikeuden haltijalle sellaista kohtuutonta rajoitusta tai aiheuttaa sellaista kohtuutonta haittaa,
joka kaavalle asetettavia tavoitteita tai vaatimuksia syrjayttdmatta voidaan valttada "(MRL
54.38). Mainittu sddnnds koskee asemakaavaa, mutta siina ilmenevasta periaatteesta ilme-
nee hyvin, ettei maankaytdéssa omaisuudensuojaakaan voida arvioida vain yhden tahon
oikeutena, koska maankayttoratkaisuilla vaikutetaan moniin tahoihin ja myds maanomistaji-
en edut voivat olla ristiriidassa toistensa kanssa.

Osallistumis- ja valitusoikeuksien seka vuorovaikutteisuuden suhde ymparistdperusoikeu-
teen kuvaa niiden tarkedd asemaa paatoksenteossa. Sddnnds kuvaa myos yleisen edun
ensisijaisuutta. MRL-luonnoksella ei muuteta maankayttd- ja rakennuslakia tavalla, jota pi-
taisi arvioida omaisuudensuojan nékdkulmasta.

7 Viljanen—-Heiskanen—Raskulla—Koivurova—-Heinamaki 2014.



Yhdenvertaisuus

Yhdenvertaisuus (PeL 6 8) aktualisoituu usein kaytannén soveltamistilanteissa ja maan-
omistajien yhdenvertaisuuden kysymyksena. Yhdenvertaisuusperiaatetta on pidettava oike-
usvaltion ideaan siséltyvéna olennaisena rakenneperiaatteena. Yhdenvertaisuusperiaate
edellyttda samanlaista kohtelua. Siten se rajoittaa viranomaisten harkintavaltaa ja suojaa
mielivallalta.®

Yhdenvertaisuuden arviointi maankaytén ja rakentamisen alalla on kuitenkin haasteellista,
kun arvioitavana on samanlaisuuden kriteeristd maankéytt6- ja rakennuslain systematiikan
kokonaisuudessa. Tahan on kiinnitetty huomio myds tuoreissa vaitoskirjoissa.’ Luvanhaki-
joita pitédé kohdella yhdenvertaisesti, mutta yhdenvertaisuuden arvioimiseksi tarvitaan usein
myos ajallista tarkastelua. Viranomaisten kaytanndéssa hahmotetuilla periaatteilla on voitu
luoda apuvalineitéd yhdenvertaisuuden soveltamiseen. Tallainen on esimerkiksi rakennusoi-
keuden maarittelysséa kaytetty ematilaperiaate.

Yhdenvertaisuuden toteutumisen valvontaa ei varmaankaan ole perusteltua jattéda vain
maanomistajien ja naapureitten vastuun varaan. Yksittdisen maanomistajan saattaa olla
mahdotonta arvioida yhdenvertaisuuden toteutumista kunnan paatdksenteossa, tietynlai-
sessa maankéaytto- ja rakennuslain mukaisen saantelyn kokonaisuudessa. Naapurin raken-
tamishankkeen vaikutuksia oman kiinteiston mydhempiin rakentamismahdollisuuksiin voi
olla vaikea arvioida, ja toisaalta naapurisuhteissa valittaminenkin voi olla kiusallista. Valtion
viranomaisen valitusoikeus saattaa tallaisissa tilanteissa olla asianosaisen ainoa turva.

Oikeusturva ja hyva hallinto

Maankaytto- ja rakennuslaki takaa eri tahoille laajat osallistumisoikeudet, jotka poikkeavat
asialaaduittain. Monissa asioissa osallistumisen takeena ovat myos laajat valitusoikeudet.
Niinpéa kuntalaisilla, kansalaisjarjestdilla ja toimivaltaisilla viranomaisilla on usein valitusoi-
keus. Taman selvityksen kohteena ovat viranomaisten vastuut, valvonta ja valitusoikeudet,
ei jokaisen oikeus saada oma asiansa tuomioistuinkasittelyyn (PeL 21 8), joten asiaa ei
tarkastella yksilon ndkdkulmasta. On kuitenkin todettava, etté valvova viranomainen voi
myds vahvistaa yksilon oikeutta saada yhdenvertainen ja muutenkin lainmukainen kohtelu.
Viranomaisten valitusoikeutta voidaan pitdd myods laissa saadetyn hyvan hallinnon ja lain-
alaisuuden takeena.

Viranomaisen velvollisuus turvata perusoikeuksien toteutuminen kiteytyy siten terveelliseen
ja viihtyisaan ymparistdon, ihmisten osallistumisoikeuksiin, oikeusturvan ja hyvén hallinnon
toteutumiseen seka erityisesti viela yhdenvertaisuuden toteutumiseen ja omaisuuden-
suojaan ja sen toteutumiseen erilaisissa relaatioissa. Alueidenkayton paatdksenteolla on
siten selva perusoikeuskytkentd, mika on otettava huomioon sééntelymallissa.

2.4 Oikeusvaltiota rapauttavat tekijat

Kansainvalisissa vertailuissa, joissa on mitattu hyvaa hallintoa, perusoikeuksien ja lainalai-
suuden noudattamista sek& korruptiota, Suomi on muiden pohjoismaiden kanssa sijoittunut

® Heinila 2017 5.120.

9 Heinila 2017 s. 160 ja Hakkanen, Martti: Rakennusoikeuden saantely. Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen julkaisuja. A-sarja N:o 334. Helsinki 2016 s.
193-201.

% Hakkanen (2017 s. 237) kiinnittaa huomion siihen, etté jos ei ELY-keskus eika kukaan muukaan valita, voimaan voi jaada lainvastainen kaava, mika
viittaa oikeusvarmuuden kannalta hailyvyyteen.



karkijoukkoon hyvan hallinnon ja vahaisen korruption maana™. Nyt tehtava hallintoraken-
teen ja hallinnon toimintatapojen muutos on Suomen historiassa ainutlaatuisen suuri. Sa-
manaikaisesti muutetaan valvontajarjestelméaa lakkauttamalla valtion aluehallinto ja peruste-
taan uusi valtakunnallinen virasto, jonka toimivalta alueidenkéaytdssa on rajattu vain ympa-
ristdn-, luonnon- ja rakennusperinnén suojeluun, perustetaan uusi itsehallinnollinen hallin-
non taso ja muutetaan kaikkien viranomaisten tehtévié ja toimivaltuuksia. Jos koskaan, niin
nyt, on kiinnitettdva huomio hyvan hallinnon periaatteen turvaamiseen ja painotettava julki-
sen vallan vastuuta perusoikeuksien ja hyvan hallinnon turvaamisesta.

Pekka Hallberg kirjoittaa kirjassaan "Puheenvuoro oikeusvaltiossa” korruptiosta oikeusval-
tiota rapauttavana tekijand, homevauriona. Kaavoitus ja rakentaminen on erilaisissa selvi-
tyksissé ja tutkimuksissa luettu korruptioherkéaksi alaksi®?, jolla myds muunlaiset huonon
hallinnon lieveilmiot ovat mahdollisia. Hyva hallinto on sailyttdmisen arvoinen. Sen sailymi-
sen edellytyksiin on kiinnitettéva riittdva huomio erityisesti nyt, kun tehdéaéan suuria muutok-
sia hallinnon rakenteisiin ja puututaan viranomaisten toimivaltuuksiin. Hallinnon rakennerat-
kaisuilla ja hallinnollisella valvonnalla ei huonoa hallintoa voida esté&, mutta suuret muutok-
set voivat luoda mahdollisuuksia huonon hallinnon ilmidille. Siksi on kysyttava, miten jarjes-
telmé turvaa lainalaisuuden ja perusoikeuksien toteutumisen.

Laissa saadetty ihanteellinen toimintamalli edellyttdd avoimuutta, vuorovaikutusta ja neuvot-
teluja eri osapuolien valilla seka erilaisten intressien tasapuolista huomioon ottamista paa-
toksenteossa. Oikeudellisesta nakdkulmasta on kysyttava, miten valittu malli vastaa tahan
haasteeseen, kun ihanne ei jostain syysta toteudu.

3. VALTION TEHTAVAT ALUEIDENKAYTOSSA

Maakuntauudistuksen ll-vaiheen lakipakettiin kuuluvan MRL-luonnoksen mukaan alueiden-
kayton toimivaltaisia viranomaisia ovat asianomainen ministerié (MRL 18 §), maakunnat
(MRL-luonnos 19 §) ja kunnat (20 § ja 21 8). Valtion uudella lupa- ja valvontaviranomaisella
(Luova) ei ole alueidenkaytossa toimivaltaa.”® Luovasta ei siis tehda ELY-keskusten perillis-
ta alueidenkayttssé, vaikka sille siirretaankin joitakin muita ELY-keskuksissa hoidettuja
ymparistdtehtavia. Maakuntauudistuksen ll-vaiheessa ymparistoministerion toimialalla ehdo-
tetaan muutoksia 26 lakiin. Naista alueidenkayton kannalta keskeisimpia ovat luonnonsuoje-
lulaki (1096/1996), laki rakennusperinndn suojelusta (498/20108) ja ymparistonsuojelulaki
(527/2014), joihin ehdotetaan Luovalle roolia toimivaltaisena viranomaisena.

Alueidenkaytossa toimivaltaisia ministeridista ovat ainakin ymparistoministerio, kulttuuri- ja
rakennusperintdd sekd muinaismuistoja koskevissa asioissa opetus- ja kulttuuriministeri
seka liikennekysymyksissa lilkkenne- ja viestintdministerid. Ministeridtason tehtévista seu-
raavassa keskitytddn vain ymparistoministerion tehtéviin.

3.1 Ymparistoministerio

Ymparistoministerion tehtavana on alueiden kaytdn suunnittelun ja rakennustoimen yleinen
kehittaminen ja ohjaus (MRL 17 8). Valvonta poistettiin ministerion tehtavisté, kun maakun-

1 Ks. World justice project 2015. http://worldjusticeproject.org/sites/default/files/roli_2015_0.pdf.

2 salminen, Ari —Mantysalo, Venla: Epaeettisesta tuomittavaan: korruptio ja hyva veli -verkostot Suomessa. Vaasan yliopiston julkaisuja, selvityksié ja
raportteja 182. Vaasa 2013, s. 30, 32 ja 38 ja Salminen & Viinaméki 2017 s. 17, 24, 54. Ks. my6s Salminen, Ari—Viinamdki, Olli-Pekka: Piilokorruptio Suomes-
sa. Mité kansalaiset kertovat 2017. Vaasan yliopiston raportteja 3. Vaasa 2017. URL: http://www.uva.fi/materiaali/pdf/isbn_978-952-476-740-8.pdf.

3 uova tosin mainitaan muutamassa kohtaa, jossa on liitynté sen jossain muussa laissa mainittuihin tehtaviin. Nain MRL-luonnos 127 §, 133 §, 192 8.
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takaavojen vahvistusmenettelysta vuonna 2016 luovuttiin (MRL 28/2016). Ymparistdministe-
rion tehtavana on esimerkiksi seurata alueiden kayton ja rakennetun ympériston tilaa ja
kehitysta, jarjestaa seuranta ja yllapitaa tarpeellisia tietojarjestelmia.

Konkreettinen ja tarked ympéaristoministeriolle kuuluva alueidenkayton tehtava on valtakun-
nallisten alueidenkayttétavoitteiden laatiminen, mita ty6ta tehdaan vuorovaikutuksessa mui-
den ministerididen, maakuntien ja niiden viranomaisten ja tahojen kanssa, joita asia koskee
(MRL 23 8). Valtakunnalliset alueidenkayttdtavoitteet maarittelevat yleisia intresseja, joiden
on tarkoitus tulla huomioon otetuiksi maakuntien ja kuntien kaavoituksessa seké valtion
viranomaisten toiminnassa. Ne toimivat myés ennakko-ohjauksen apuna, edistavat kan-
sainvalisten sopimusten taytantddnpanoa ja luovat edellytyksia valtakunnallisten hankkei-
den toteuttamiselle.

Tavoitteiden huomioon ottaminen ilmaistaan maankaytto- ja rakennuslaissa seuraavasti.
Tavoitteet on otettava huomioon maakunnan suunnittelussa ja muussakin kuntien alueiden
kaytdon suunnittelussa siten, etté edistetdan niiden toteuttamista (MRL 24 8). Maakunnan
suunnittelussa valtakunnalliset tavoitteet sovitetaan yhteen alueiden kayttéon liittyvien maa-
kunnallisten ja paikallisten tavoitteiden kanssa (MRL-luonnos 25.2 §). My@s valtion viran-
omaisten tulee toiminnassaan ottaa huomioon valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet,
edistaa niiden toteuttamista ja arvioida toimenpiteidensa vaikutuksia aluerakenteen ja aluei-
den kayton kannalta (MRL 24 8§).

Valtakunnalliset alueidenkéyttdtavoitteet on uudistettu valtioneuvoston 14.12.2017 hyvak-
symalla paatokselld, ja uudistetut tavoitteet tulevat voimaan 1.4.2018. Ympéristovaliokunta
arvioi niitd koskevassa lausunnossaan 20.10.2017, etta uudistus voi lisata valtakunnallisten
alueidenkayttotavoitteiden vaikuttavuutta, kun tavoitteiden maara vahenee huomattavasti ja
ne ovat aikaisempaa tasmallisempia ja selkeampia myos rakenteellisen muutoksen johdos-
ta, kun yleis- ja erityistavoitteista luovutaan. Valiokunta pitaa tarkeéna, etta valtion viran-
omaisten nédkemykset valtakunnallisista tavoitteista valittyvéat tehokkaalla tavalla tulevan
maakuntahallinnon paatoksentekoon.™

Ymparistoministerion tehtavissa tapahtui merkittdva muutos, kun maakunnan liittojen velvol-
lisuus alistaa maakuntakaava ja kuntien velvollisuus alistaa yhteinen yleiskaava ministerion
vahvistettavaksi poistettiin maankayttt- ja rakennuslaista vuonna 2016 (MRL, 28/2016).
Muutoksen tavoitteena oli, etta valtakunnalliset intressit suodattuisivat maakuntakaavoihin ja
kuntien kaavoihin hyvin toimivan vuorovaikutteisen menettelyn avulla. Maakunnan liitot
koordinoisivat menettelya ja kutsuisivat eri ministeriot neuvotteluihin. N&ain korostettiin ympa-
ristbministerion tehtavan luonnetta hallinnonalan yleisenéa kehittdjana ja ohjaajana ilman
hierarkkista hallinnollista ohjausta ja laillisuusvalvontaa (HE 114/2015 vp). Muutosta tehta-
essa ELY-keskuksilla oli viela rooli kuntien ja maakuntien kaavoituksen laillisuusvalvojana,
mutta 1.5.2017 voimaan tulleella lailla (230/2017) niiden toimivalta rajattiin vaikutuksiltaan
valtakunnallisten ja merkittdvien maakunnallisten intressien valvomiseen.

Maakuntakaavoituksen vahvistusmenettelyn vaihtoehtoja selvittdnyt Auvo Haapanala ehdot-
ti raportissaan, etté vahvistusmenettely korvattaisiin tarkastusmenettelylla. Siind ympéaristo-
ministeri6lla olisi tietyin laissa sdadetyin edellytyksin oikeus ottaa valtakunnallisten tavoittei-
den kannalta merkittdva tai ongelmallinen maakuntakaava tarkastettavaksi ja nain turvata
tavoitteiden toteutuminen.’ Taman kaltainen menettely on yleisesti kaavoituksessa voi-

 ymparistovaliokunnan lausunto valtakunnallisten alueidenkayttétavoitteiden uudistamisesta YMVL 28/2017 049/2017 vp.

» Haapanala, Auvo: Maakuntakaavoituksen vahvistusmenettelyn vaihtoehdot. Ymparistdministerion raportteja 1/2015.

8



massa mm. Ruotsissa, missa laaninhallituksella on valta kumota kaava tietyilla perusteilla.®
Ehdotusta ei kuitenkaan hyvaksytty.

Maakuntakaavan vahvistamismenettelyn poistamista koskevan lakimuutoksen (28/2016)
lausunnonantajat kiinnittivat huomion siihen, ettd valtakunnallisten intressien valvonta jai
kaytannossa vain ELY-keskuksille ja ministerion valitusoikeus jai epaselvéksi, koska valvon-
tatehtava poistui. Ainakin korkeimman hallinto-oikeuden ehdotuksesta antama lausunto
tukee ministerion valitusoikeutta. Korkeimman hallinto-oikeuden mukaan "vahvistusmenette-
lyn poistuminen merkitsee maakuntakaavojen sisallén ja menettelyn laillisuuden kattavasta
valvonnasta luopumista, joka saattaa lisata jonkin verran valitusten maaraa ja uusia mahdol-
lisia valitustahoja, kuten ministeriot’. Huomion arvoista on myds se, etta kaavan hyvaksy-
mispaatds on annettava tiedoksi niille ministerioille, joita kaava koskee (MRL 95 §). Oike-
uskaytantta ministerididen valitusoikeudesta ei kuitenkaan viel& muutoksen jalkeen ole.
Ministeritille ei méaéaritelty erikseen valitusoikeutta, mika selvyyden vuoksi olisi ollut tar-
peen."’

Kun nyt maakuntauudistukseen liittyvassd muutoksessa ELY-keskukset lakkautetaan eika
niiden valitusoikeutta siirretéd sellaisenaan Luovalle, on aiheellista selvittda, milla keinoilla
ministerio voi ristiriitatilanteessa toteuttaa valtakunnalliset tavoitteet ja turvata kansainvéliset
velvoitteensa.

Ministeri6 vaikuttaa valtakunnallisten tavoitteiden toteutumiseen toki etenkin maakuntakaa-
van laatimista koskevissa viranomaisneuvotteluissa (MRL 66 8), joihin se on kutsuttava, jos
kaavassa kasitelladn kyseisen ministerion toimialaan kuuluvia valtakunnallisesti merkittavia
asioita. Muissa kaavoissa, joissa kasitellaén vaikutukseltaan valtakunnallisia tai merkittavia
maakunnallisia asioita tai jotka ovat valtion viranomaisen toteuttamisvelvoitteiden kannalta
tarkeitd, kuntien neuvotteluvelvoite koskee maakuntia ja niita viranomaisia, joiden toimialaa
asia koskee. Maakuntauudistuksen taytantdonpanoa seka valtion lupa- ja valvontatehtévien
uudelleenorganisointia koskevassa hallituksen esitysluonnoksessa naitd muita viranomaisia
ei laisinkaan avata. Ei ole selvaa, ettd ministerid olisi luettava naihin muihin viranomaisiin,
koska lakiehdotuksen 1 momentissa ministeridt on mainittu erikseen muiden viranomaisten
ohella. Muutos lakiin on tehty yksinkertaisesti vain poistamalla séannoksesta ELY -
keskukset. Nykyisin voimassa olevassa laissa ministeriota ei ole tassa pykalassa tarvinnut
mainita, koska neuvotteluihin on tullut kutsua ELY-keskus, joka on voinut koordinoida ja
edustaa valtion intresseja. Tassa nakyy selvasti, mika merkitys valtion aluehallinnon lak-
kaamisella on. Toimijoiden kannalta on kovin epaselvaa, mika tuo muu viranomainen mil-
loinkin on. On myds epatodennékoista, etta tehtaviin annettaisiin riittavat resurssit, jos toimi-
valtaisia viranomaisia ei ole edes méaaritelty. Huomion arvoista on myds se, etta kuntien
neuvotteluvelvoitetta rajattiin jo aiemmin (230/2017, ks. myds HE 251/2016 vp) siten, ettei
se enda koske maankayton, luonnonarvojen tai kulttuuriympéariston kannalta merkittavia
kaavoja.

Ympéristoministeriolla on kylla perinteisesti ollut muitakin keinoja vaikuttaa kuntien aluei-
denkayttdon kuin vahvistusmenettely, mutta naité keinoja on kaytetty darimmaisen harvoin.
Ministeriolla on tiettyjen edellytysten vallitessa oikeus antaa kunnalle mééaréays rakennusjar-
jestyksen, yleiskaavojen tai asemakaavan laatimisesta tai niiden pitamisesté ajan tasalla
(MRL 177 8). Jatkossa myds maakunnalle voidaan antaa maarays maakuntakaavan laati-
miseen tai pitAmiseen ajan tasalla (MRL-luonnos 177 8). Maarayksen laiminlyonti voi johtaa
uhkasakon asettamiseen. Maarays ei kuitenkaan voi koskea kaavan sisalt6a.

6 Makinen, Eija: Kunnallisvalituksesta hallintovalitukseen kaavoituksessa. Hallitusohjelman edellyttdma selvitystyd. Ymparistéministerion raportteja
10/2016 s. 14.

7 Juuri nain tehtiin alueellisten ymparistokeskusten osalta, kun niiden vahvistamisvalta poistettiin maankayttd- ja rakennuslain saatamisen myota.
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Vastaavasti ymparistdministerio voi antaa maarayksen valtakunnallisen alueidenkayttota-
voitteen toteuttamiseksi maakunnalle tai kunnalle, mikéli edellytysten luominen tietylle alu-
een kaytolle on valtakunnallisen alueidenkayttétavoitteen toteuttamiseksi yleisen edun kan-
nalta erittain tarkeda eikd maakuntakaavassa tai yleis- tai asemakaavassa ole osoitettu
tarpeellista ratkaisua (MRL-luonnos 178 §). Hallituksen esityksessa (HE 101/1998 vp s.
117) saénnosta pidetaan tarpeellisena, jotta yleisen edun kannalta valttamattoméat maan-
kayttoratkaisut voidaan toteuttaa silloin, kun niistd ei maakuntakaavassa tai kunnan kaavoi-
tuksessa ole loydetty ratkaisua. Taté pidettiin tarpeellisena myos siksi, ettd Suomea sitovien
kansainvalisten sopimusten toteuttaminen maankayttératkaisuissa voidaan varmistaa. Lais-
sa ei kuitenkaan ole sdadetty ministeridlle talta osin oikeutta uhkasakon asettamiseen, mika
saattaa johtua siitd, etta ristiriitatilanteet on aiemmin voitu hoitaa maakuntakaavan alistus-
menettelysséa ja muiden kaavojen osalta ELY-keskuksen valituksella tuomioistuimeen. Pel-
kastdan ELY-keskuksen valituksen uhka on voinut ennakollisesti ratkaista tilanteen. Valitus-
oikeudet tulisikin maaritella laissa selkeasti. S&éntely kaipaa télta osin tdsmentamista.

MRL-luonnoksessa millekdan ministeridlle ei ole erikseen méaaritelty oikeutta hakea muutos-
ta maakuntien tai kuntien kaavapaatoksiin, rakennusjarjestyksen hyvaksymista koskeviin
paatoksiin eikd muihinkaan alueidenkayttopaatoksiin. Maankayttd- ja rakennuslain 191 8:n
muutoksessa ja 193 8:ssa valitusoikeus on kuitenkin muotoiltu siten, etté viranomaisilla on
toimialaansa kuuluvissa asioissa oikeus valittaa, ja tdhan ymparistoministerion valitusoikeus
Voi perustua.

Valtakunnallisten alueidenkayttétavoitteiden toteuttamiseen on oltava riittavan selvét ja te-
hokkaat keinot my®os ristiriitatilanteita varten. Lakiehdotus jattaa talta osin toivomisen varaa,
miké& johtuu alueidenkayttéa koskevan aluehallinnon lakkaamisesta ja toimivaltojen epéasel-
vyyksista ministerididen ja jaljempana kasiteltavan valtion lupa- ja valvontaviranomaisen
valilla. Valtiolla on vastuita valtakunnallisten alueidenkayttétavoitteiden ja kansainvalisten
sopimusten, my6s EU-oikeuden, velvoitteiden toteuttamisessa. Ymparistoministerion osalta
VoI tosin todeta, ettd silla on luonnonsuojelulain 6 §:n mukaan luonnon- ja maisemansuoje-
lun ylin ohjaus- ja valvontatehtéava ja talta osin Luova toimii tarvittaessa valvojana. Kaikki
velvoitteet eivat kuitenkaan tyhjenny luonnonsuojeluun.

Mahdollista on, etta hallituksen ehdottama saéntelymalli epaselvyydestdaan huolimatta antaa
valitusoikeuden ministeridille niiden toimialoilla. Mink&&n ministerion tehtavana ei kuiten-
kaan ole koordinaatiotehtava eika yleinen laillisuuden valvonta. Alueidenkaytdssa toimivallat
pirstoutuvat eri tahoille, mik& ei muussa hallinnon uudistamisessa nayta olevan tavoitteena.

3.2 Valtion lupa- ja valvontavirasto Luova

Lailla Valtion lupa- ja valvontavirastosta on tarkoitus muodostaa uusi valtion hallintoviran-
omainen, joka toimii alueellisesti. Kyseessa on valtion keskusvirasto, jolla on alueellinen
toimivalta. Virasto on valtioneuvoston alainen ja niiden ministerididen yhteinen virasto, joi-
den toimialaan kuuluvia tehtavia se hoitaa (1 8).

Luovan tehtédvan méaarittelyssd nakyy kuntien, maakuntien ja valtion valilla tavoiteltu toimi-
vallanjako. Virasto turvaa perusoikeuksien ja oikeusturvan toteutumista ja valvoo yleista
etua hoitamalla lainsdadannon toimeenpano-, ohjaus- ja valvontatehtavia. Viraston keskeis-
ta tehtavaa ja uutta toimintatapaa kuvataan hallituksen esityksessa. Virastoa pidetaan lailli-
suusvalvontaa merkittavasti kokoavana toimijana, puolueettomana oikeusvaltion yllapitéja-
na. Viraston tehtavissa on usein perusoikeusliitynta: tehtavat kytkeytyvat esimerkiksi perus-
tuslain 6 §:ssé sdadettyyn yhdenvertaisuuden turvaamiseen tai vaikkapa 20 §:ssa saadet-
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tyyn vastuuseen ymparistosta. Virastolle kuuluu myés yleisen edun valvontaan kuuluvia
tehtévia. Tavoitteena on vaikuttavuuden ja tuloksellisuuden lisadmiseksi muuttaa valvonnan
toimintakulttuuria entistd ennakoivampaan, vuorovaikutteisempaan ja riskiperusteisempaan
suuntaan. Talla tavalla pyritdan ehkdisemaan lainvastaista toimintaa ja puuttumaan viipy-
méatta uhkatilanteisiin.

Lakiehdotusluonnoksen 4 §:n mukaan Luova hoitaa sille erikseen saéadettyja tehtéavia seu-
raavilla tehtavéaaloilla: 1) sosiaali- ja terveysala; 2) opetus- ja kulttuuritoimi; 3) ymparistéteh-
tavat; 4) tydsuojeluhallinto. Liséksi virasto hoitaa muita erikseen saadettyja oikeusturva- ja
valvontatehtavid, ja sen tehtdvana on maistraattien ohjaus, valvonta ja kehittdaminen.

Ymparistotehtavat kuuluvat hallituksen esitysluonnoksessa Luovan tehtaviin, mutta virasto
vastaisi tehtavisté ja niihin siséltyvasta yleisen edun valvonnasta vain sen mukaan kuin lailla
erikseen saadetaan. Nain ollen Luovalle kuuluvat vain ne ymparistdtehtavat, jotka sille ai-
neellisessa lainsdadanndssa maaritellaan.

Hallituksen esitysluonnoksen mukaan ymparistotehtavéat koostuvat aluehallintovirastoissa ja
ELY-keskuksissa hoidetuista ymparistonsuojelulain, vesilain, jatelain, luonnonsuojelulain,
ymparistovaikutusten arviointimenettelysta annetun lain seka eraiden muiden ymparis-
tosaadosten mukaisista tehtavista. Kaavoituksen, rakennusjarjestysten, poikkeamislupien ja
suunnittelutarveratkaisujen valvonta eivat yleisesti ottaen kuulu sen toimialaan. Luovalla on
kuitenkin tehtavid, joilla on laheinen yhteys kaavoitukseen, kuten rakennus- ja luonnonsuo-
jelu, ja niilté osin sille kuuluu myds valvontatehtava. Luovalle kuuluu myds ymparisténsuoje-
lun lupa- ja valvontatehtavia, ja ymparistonsuojelulla ja kaavoituksella on laheinen yhteys
toisiinsa esimerkiksi toimintojen sijoittamisen kohdalla (Ymparistonsuojelulaki 527/2014,
YSL 11-12 §).

Luonnonsuojelulain (1096/1996) muutosta koskevan lakiluonnoksen 6 8:n mukaisesti Luo-
valle siirtyy ELY-keskuksilta vastuu luonnon- ja maisemansuojelun edistamisesta ja valvon-
nasta alueellaan. Tassa ilmenee siten selkea valvontatehtava, jolloin Luovalla on tahan
liittyen velvollisuuksia, jotka iimenevat aineellisesta lainsaadannosta. Luovalle siirtyy ELY-
keskuksilta vastuu suurimmasta osasta luonnonsuojelulain mukaisista paatoksista. Ne kos-
kevat ainakin Natura 2000 -alueita (LSL 68 §), luonnonsuojeluohjelmia (LSL 9 §), luonnon-
suojelualueita yksityismailla (LSL 24 8), lajien ja luontotyyppien suojelua (esim. LSL 47 § ja
49 8), maisema-alueita (LSL 34 8), luontovahinkoja sek& néihin liittyvia poikkeamista ja pak-
kokeinoja koskevia lupia ja paétoksia (LSL 57 ja 57 a 8). Taman liséksi Luovalle siirtyvat
luonnonsuojelutarkoituksessa valtiolle hankittavia alueita koskevat paatokset ja luonnonsuo-
jelualueiden merkitseminen.

Luovasta tulee luonnonsuojelun osalta yleisen edun valvoja, mihin liittyy muun muassa lau-
suntojen antaminen hankkeista ja suunnitelmista, jotka saattavat vaikuttaa luonnonsuojelu-
lailla suojeltuihin alueisiin. Monilla Luovalle siirtyvilla tehtavilla on selked yhteys maakuntien
ja kuntien kaavoitukseen seka laajemminkin alueidenkéyttoon ja rakentamiseen. Nailla teh-
tavilla voi myds olla yhteys EU:n yhteisdlainsdadanndn toimeenpanoon ja muihin kansainva-
lisiin sopimuksiin.

Luovalle saadetty luonnonsuojelun valvontatehtava on tarked, ja valvonta tulisi kaytanndssa
voida toteuttaa myos kaikessa kaavoituksessa seké suunnittelutarve- ja poikkeamispaéatok-
senteossa. Siksi Luovan tehtavat tulisi siltékin osin maaritella selkeasti.

Rakennusperinndn suojelemisesta annetun lain (498/2010) mukaan rakennusperinndn sai-
lyttamista edistavat ja valvovat nykyisin ELY-keskukset ja Museovirasto. Rakennussuojelu
toteutetaan kaytanndssd asemakaava-alueella padsaantdisesti asemakaavalla ja muilta
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osin rakennusperinndn suojelemisesta annettuun lakiin perustuvalla ELY-keskuksen paa-
toksella. ELY-keskukselle laissa annetut valtuudet siirtyvat Luovalle. (4 8,58,6 8,98, 18 8
19 § ja 21 8). Rakennusperinnon suojelemisesta annetun lain 2 § (lain soveltamisala) maa-
rittdéd Luovan toimialaa ja tehtévia ja vaikuttaa siihen, minka tyyppisissa asioissa Luova on
kutsuttava viranomaisneuvotteluihin ja mista asioista silla voi olla valitusoikeus. Tulkintaeri-
mielisyyksien valttAmiseksi olisi syytéd maaritella Luovan tehtava edistaé ja valvoa raken-
nusperintéd myos Luovaa koskevassa laissa, kuten esimerkiksi Suomen Arkkitehtiliitto ja
Kuntaliitto lakiluonnoksesta antamissaan lausunnoissaan totesivat.

Taman selvityksen kannalta tarked havainto on, ettéa Luovalla on luonnonsuojelulain perus-
teella (LSL 63 8§) nimenomainen valitusoikeus esimerkiksi maankaytt6- ja rakennuslain mu-
kaisesta luvan myontamisté tai suunnitelman hyvaksymista koskevasta paatoksesta silla
perusteella, ettd paatés on luonnonsuojelulain tai sen nojalla annettujen saanndsten tai
maaraysten vastainen. Koska luonnonsuojelun edistdmistehtava kuuluu myds maakunnalle
ja kunnalle, korostuu yhteistyon, vuorovaikutuksen, avoimuuden ja tiedonsaannin merkitys.

Luovan valitusoikeus kaavoista

ELY-keskusten alueidenkayton edistamistehtava on lakiehdotuksissa annettu maakunnalle
eika ELY-keskusten valvontatehtavéé ole tarkoitus antaa sellaisenaan Luovalle. Ehdotuksen
my6ta valtion viranomaisen mahdollisuus hakea muutosta kaavapaatoksiin riippuu sen toi-
mialasta (MRL-luonnos 191 § ). Tasta seuraa, ettéa Luovalla on oikeus hakea muutosta vain
niissé kysymyksissa, jotka liittyvat sen toimialaan, mutta viraston toimialaa koskeva séaantely
ei vaikuta tama periaatteellinen nakokulma huomioon ottaen erityisen selvalta. Luovalla voi
olla valitusoikeus esimerkiksi rakennusperinndn suojelua koskevissa asioissa, kun kaavassa
paatetddn merkittavista rakennussuojelukysymyksista. Luovan valitusoikeus on kuitenkin
jossain maarin epaselva, koska rakennusperinndn suojelusta annetussa laissa sille annettu
tehtava edistaa ja valvoa rakennettua ymparistda kytkeytyy vain tuon lain soveltamisalaan,
eivatka rakennusperintdlain ja maankayttd- ja rakennuslain mukaisen asemakaavasuojelun
suhteet ole suinkaan selkeat (2 8).

Luovalle siirtyy ELY-keskuksilta luonnonsuojelulain 63 8:ss& mainittu valitusoikeus, ja sen
perusteella se voi valittaa kaavasta silla perusteella, ettéd kaava ei tayta luonnonsuojelulain
mukaista luontointressia.

Maakuntakaavan viranomaisneuvotteluja koskevan MRL 66.1 8:n ja MRL-luonnoksen mu-
kaan viranomainen, jonka toimialaan kuuluvia valtakunnallisesti merkittavié asioita kasitel-
l[a4n maakuntakaavassa, on kutsuttava viranomaisneuvotteluihin. Luovan osalta téllaisia
kysymyksia voisivat olla luonnonsuojeluintressit tai rakennetun ympariston suojelemista
koskevat kysymykset. Huomion arvoista kuitenkin on, etta sddnnoksessa puhutaan vain
valtakunnallisista, ei maakunnallisista asioista.

Kun kasitelladn muuta kaavaa, joka koskee valtakunnallisia tai merkittavia maakunnallisia
asioita tai asioita, joka on valtion toteuttamisvelvoitteiden kannalta tarkea (MRL 66.2 §),
Luova olisi niin ikdan kutsuttava neuvotteluihin. Rakennussuojelu- ja luonnonsuojeluintressi
voivat olla valtakunnallisesti ja maakunnallisesti merkittivia asioita, ja joskus ne ovat merki-
tyksellisia myds valtion toteuttamisvelvoitteiden kannalta.

Koska valtion viranomaisen tulisi vaikuttaa kaavapaatéksentekoon nimenomaan ennakolli-
sesti, toimivaltaista viranomaista tai kasiteltavan asian valtakunnallista tai maakunnallista
merkittavyytta ei pitaisi tulkita suppeasti, jotta valtytaan jalkikateiselta valituksin tapahtuvalta
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valvonnalta. Edella kuvattu hallituksen ehdottama saantelymalli johtaa kuitenkin tulkinnan-
varaisiin tilanteisiin.

Luovan valitusoikeus rakennusjarjestyspaatoksesta

Luovalla ei maankaytt6- ja rakennuslain perusteella ole yleista oikeutta valittaa rakennusjar-
jestyksen (MRL 14 8) hyvaksymispaatoksesta (MRL 191 §, lakiluonnos), koska valitusoike-
us riippuu sen toimialasta, mutta silla voi olla valitusoikeus suoraan luonnonsuojelulain pe-
rusteella. Rakennusjarjestyksessa voidaan hyvinkin maarata asioista, jotka yksittaistapauk-
sessa liittyvat Luovan toimialaan. Kunta voi voimassa olevan lain mukaan muun muassa
ELY-keskusta kuultuaan osoittaa rakennusjarjestyksessa ranta-alueet, joilla ei ole voimassa
suunnittelutarvetta. Télle on edellytyksena se, ettd alueella ei ole sen sijainnin vuoksi odo-
tettavissa suunnittelua edellyttavaa rakentamista eika alueella ole erityisia luonnon- ja mai-
sema-arvoja tai virkistyskayton tarpeita (72 8). Ainakin luonnonarvot ja maisema-arvot liitty-
vat Luovan tehtaviin. Lakiluonnoksen mukaan téllaisen rakennusjarjestyksen kasittelyssa ei
edellytetéa ELY-keskuksen tilalle tulevan Luovan kuulemista. Luonnoksessa lain muutos on
tehty yksinkertaisesti vain jattdmalla ELY-keskus pois saannoksesta. Tama viittaa siihen,
ettd Luovan roolia erityisten luonnonarvojen vaalijana ei ole otettu huomioon ja asia tulisi
selventaa.

Rakennusjarjestysté valmisteltaessa on soveltuvin osin noudatettava, mita 62 §:ssé séade-
taan vuorovaikutuksesta kaavoituksessa, joten neuvotteluihin on kutsuttava viranomaiset,
joiden toimialaa rakennusjarjestyksen sisalté koskee. Nain ollen ainakin luonnonsuojeluun
kiinnittyvat kysymykset voivat edellyttdd Luovan kutsumista neuvotteluun.

Rakennusjarjestyksella voi olla merkitystd myds esimerkiksi muinaismuistojen kannalta.
Muinaismuistolaissa (295/1963) on Museoviraston ohella annettu toimivaltaa myos ELY-
keskukselle (8 8 ja 11 8), mutta MAKU Il -lakipakettiin ei ainakaan viela talla hetkell&a kuulu
muinaismuistolaki lainkaan. Sita koskevaa muutosehdotusta ei siis ole kayttssa tata kirjoi-
tettaessa. Muinaismuistolain osalta Luovan toimivalta on viela maarittelematta, mutta sille
voi tulla tété koskevaa toimivaltaa.

Luovan valitusoikeus rakennuksen purkamispéaatoksesta

Luovalla on valitusoikeus purkamisluvasta silloin, kun rakennus on valtakunnallisesti tai
maakunnallisesti merkittava, ja rakennusluvastakin, jos rakennusluvan mukainen rakenta-
minen merkitsee purkamislupaa edellyttavan valtakunnallisesti tai maakunnallisesti merkit-
tavan rakennuksen purkamista (MRL-luonnos192 8). Talta osin valitusoikeus siirtyy ELY-
keskuksilta Luovalle ja se ilmaistaan selvasti. Luovalle on annettava tieto rakennuksen pur-
kamisesta, jos purkaminen voi merkita historiallisesti tai rakennustaiteellisesti arvokkaan
rakennuksen tai kaupunkikuvan tai rakennetun ympariston turmeltumista. (MRL 127 8§).
Tassa tiedoksiantovelvollisuus kytketdan selvasti kaavan sisaltévaatimuksiin.

Luovan valitusoikeus maisematyo6luvista

ELY-keskusten valitusoikeus maisematyéluvista poistettiin 1.5.2017 voimaan tulleella lain-
muutoksella (230/2017, ks. HE 251/2016 vp). TAman kanssa yhdenmukaisesti Luovalle ei
MRL-luonnoksessa anneta valitusoikeutta maisematyoluvista. Maisematy6lupiin voi kuiten-
kin kytkeytya luonnonsuojelulain edellyttamia velvoitteita, joiden edistdminen ja valvonta on
Luovan tehtava. Luonnonsuojelulain 63 §:n mukaan Luovalla on tuolloin valitusoikeus.
Saantely on siten télta osin epalooginen, vaikka vastaakin vallitsevaa tilaa. Luonnonsuojelu-
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lain mukainen valvonta ja yleisen edun valvominen naissa asioissa on kaytannéssa mahdo-
tonta, tai ainakin perin hankalaa, jos kunnat eivat miella neuvottelu- tai kuulemisvelvoitetta
asiassa tai Luova ei saa paatoksista edes tietoa. Olisi johdonmukaista, ettd Luovalle annet-
taisiin ndissa asioissa nimenomainen valitusoikeus maankaytto- ja rakennuslaissa.

Luovan valitusoikeus rakennus- ja toimenpidelupapaatdoksista

Luovalla ei ole oikeutta valittaa rakennusluvista eika toimenpideluvista maankaytto- ja ra-
kennuslain nojalla (MRL 192 §), mutta valitusoikeus voi perustua luonnonsuojelulakiin. Tie-
doksisaannista ei kuitenkaan ole sdadetty mitdén. Talta osin valitusoikeus voisi olla Valtion
lupa- ja valvontavirastolla, koska sille kuuluvat mm. luonnonsuojelulain, vesilain ja ymparis-
tonsuojelulain mukaiset valvonta-asiat.

Luovan valitusoikeus suunnittelutarveratkaisuista ja poikkeamismenettelyista

Rakennusluvan myontamiselle suunnittelutarvealueella on asetettu erityisia edellytyksia ja
niilla voi olla kytkenta Luovan toimialaan. Rakentaminen ei esimerkiksi saa vaikeuttaa eri-
tyisten luonnon- tai kulttuuriympariston arvojen sailyttamista eika virkistystarpeiden turvaa-
mista. Erityiset luonnon- ja kulttuuriymparistdn arvot liittyvat Luovan tehtaviin. Rakentaminen
ei myoskaan saa aiheuttaa merkittavia haitallisia ymparisto- tai muita vaikutuksia. Myos
poikkeamismenettely voi koskea moninaisia maankaytto- ja rakennuslain mukaisia edelly-
tyksid, joista ainakin osa voi liittyd Luovan toimialaan. Maankaytto- ja rakennuslain mukai-
nen valitusoikeus kytkeytyy ainoastaan niihin asioihin, jotka koskevat Luovan toimialaa,
mutta luonnonsuojelulaki antaa oikeuden valittaa luonnonsuojeluintressin perusteella.

Suunnittelutarvealueelle haettua rakennuslupaa tai muuta suunnittelutarveasiaa ratkaista-
essa on MRL-luonnoksen mukaan kuultava valtion viranomaisia, jos asia koskee merkitta-
vasti niiden toimialaa (173 8§ ja MRL 137 8). Luovalla saattaa olla tallainen rooli joissakin
tilanteissa. Saantelyn valjyydesta johtuu, etta paatdksentekijan voi olla hankala arvioida,
missa tilanteessa kuuleminen on tarpeen.

Suunnittelutarveratkaisua ei lain mukaan tarvitse antaa tiedoksi Luovalle (MRL-lakiluonnos
174 8) vaan ainoastaan maakunnalle ja niille, jotka ovat sita erikseen pyytaneet. Vaikuttaa-
kin silté, etté& lakiluonnoksessa ei ole huomioitu mahdollista Luovan valitusoikeutta tassa
kohtaa, vaan ajatuksena on, etta suunnittelutarveratkaisut koskisivat vain maakunnan in-
tresseja. Voimassa olevassa laissa paatokset on pitanyt antaa tiedoksi ELY-keskukselle.
Vastaava velvoite on syyté sailyttda, koska Luovalla voi hyvin asiayhteydesta riippuen olla
toimialaansa perustuva valitusoikeus, eika se voi kayttaa tuota valitusoikeuttaan, joka silla
lainsdadannon mukaan on (MRL 193 8§), jos se ei saa paatosta tiedoksi. Tarkoituksenmu-
kaista ei mydskaan ole, ettd mahdollisen menettelyvirheen vuoksi jouduttaisiin testaamaan
ylimaaraistad muutoksenhakua (Hallintolainkayttélaki, HLL 586/1996, 59 ja 63 §:t).

3.3 Keskeisten sektoriviranomaisten tehtavat

Taman selvityksen kannalta keskeisimpia keskusvirastoja ovat Liikennevirasto ja Museovi-
rasto, joiden tehtévia tarkastellaan seuraavassa. Valtion lupa- ja valvontaviranomainen Luo-
va on monialainen virasto, mutta erityisesti sen liittyméakohdat alueidenkayttéon tekevat
siitdkin sektoriviranomaisen. Luovaa on kuitenkin kasitelty tdssa selvityksessa erikseen.
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Liikennevirasto

Liikennevirastoa ja sen tehtavid kéasitellddn seuraavassa kayttaden hyvaksi Liikennevirastos-
ta annettua lakia (862/2009), siihen ehdotettuja muutoksia seka viraston toimialaa koskevia
alueidenkayttoon liittyvia lakeja, kuten maantielakia (503/2005) ja sit koskevaa hallituksen
muutosesitysta, jonka lausuntoaika péaattyi 4.9.2017. Maantielain muutoksella toteutetaan
maakuntalain 6 §:n 1 momentin 14 kohdassa tarkoitettujen liikennetta ja tienpitoa koskevien
tehtavien siirto valtiolta maakunnille seka siirretdan tehtavia ELY-keskuksista Liikenneviras-
toon. Valtio olisi edelleen maanteiden omistaja. Maantielain nimike ehdotetaan muutetta-
vaksi laiksi likennejarjestelmasta ja maanteista.

Muutoksella on tarkoitus selkeyttda valtion ja maakunnan valista toimivallanjakoa liikenne-
ja tienpitotehtavissa. Liikennevirasto ohjaa télla hetkella voimassa olevan lain mukaan valti-
on aluehallinnon tienpidosta vastaavaa ELY-keskusta, joka puolestaan on edustanut valtiota
neuvotteluissa maakunnan liittojen ja kuntien kanssa. ELY-keskus on ollut erilaisten intres-
sien yhteen sovittaja mutta samalla myds tienpitoviranomainen. Muutoksella on vaikutusta
Liikenneviraston resurssitarpeisiin, koska jatkossa nimenomaan Liikenneviraston on kyetta-
va kdymaan vuoropuhelua ja edustamaan valtiota muun muassa kuntien ja maakuntien
kaavoitukseen liittyen. (HE-luonnos s. 32) Maakuntien ja kuntien kaavat ohjaavat sitovalla
tavalla tiensuunnittelua ja tiehankkeiden toteutusta, miké& korostaa tien omistajan vastuuta
huolehtia sen edustamien intressien huomioon ottamisesta maakuntien ja kuntien alueiden-
kaytossa.

Lakia Liikennevirastosta ehdotetaan MAKU Il -lakipaketissa muutettavaksi siten, etta Liiken-
neviraston tulee vastata tienpidon ohjauksesta, yhteistyosta ja sopimusjarjestelyista maa-
kuntien kanssa seka vastata myos liikennetietoa koskevasta yhteistydsta ja sopimusjarjeste-
lyistd maakuntien kanssa. Sen tulee osallistua liikenteen ja maankaytdn yhteensovittami-
seen. Liikkenteen ja maankayton yhteensovittamistehtavaa ei ole rajattu johonkin tiettyyn
kaavamuotoon.

Kaavoituksen ja rakentamisen lupien sujuvoittamista koskevasta maankaytto- ja rakennus-
lain muutoksesta (230/2017) (ns. KARALUSU-hanke) antamassaan lausunnossa (6.9.2016)
Liikennevirasto ehdotti, ettd ELY-keskuksen valitusoikeuden rajausta harkittaisiin uudelleen.
Liikennevirasto katsoi, ettd valitusoikeuden poistamisesta voi olla merkittavaa haittaa, silla
ELY-keskuksen tehtava on tienpitoviranomaisena varmistaa liikennejarjestelman toimivuus
seka eri likennemuotojen sujuvat yhteydet eri alueidenkaytéssa ja muutenkin varmistaa
likenteen ja muun maankéayttn sujuvuus. ELY-keskusten roolin muutoksen myota liiken-
teesté vastaavien muiden viranomaisten on seurattava kaavoitusta aktiivisesti ja varattava
t&han riittavat resurssit.

Konkreettisina valvontatarpeina Liikennevirasto nosti esille monia tuolloin ehdotettuja ja
sittemmin toteutettuja muutoksia, joilla oli liikenteellisid kytkentdja. Yleiskaavan ohjausvaiku-
tuksen lieventaminen (MRL 42 § 4 mom), kun yleiskaava on ilmeisen vanhentunut, saattaa
Liikenneviraston mukaan johtaa liian véljaan sdannoksen kayttéon siten, ettei liikenteellisia
vaikutuksia osata tunnistaa. Myds MRL 44 8:n muutos, joka koski yleiskaavan kayttoa ra-
kennusluvan perusteena, voi olla merkityksellinen liikenneturvallisuuden kannalta. Alueelli-
sen suunnittelutarvealueratkaisun yhteydessa voidaan Liikenneviraston mielesta aiheuttaa
ongelmia maantien lilkkenneturvallisuudelle ja liikenteelle esimerkiksi silloin, kun MRL 137 a
&:n mukainen alueellinen ratkaisu kytkeytyy suoraan tai valillisesti maantiehen.
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Liikennevirasto esittikin KARALUSU-hanketta koskevassa lausunnossaan, etta yleista etua
valvovan viranomaisen valitusoikeus pitéisi laittaa selvasti lakiin myds rakennus- ja toimen-
pidelupapaatoksista. Nain ei kuitenkaan tehty.

Maakuntauudistus muuttaa asetelmia, koska Liikennevirasto on aiemmin tehnyt yhteistyota
tienpidossa toisen valtion viranomaisen kanssa (HE-luonnos maantielain (503/2005) muut-
tamiseksi). Uudistuksen myoté yhteisty6ta tehdaan itsehallinnollisen maakunnan kanssa,
uusin ja entista byrokraattisemmin keinoin. Vaikka henkildsto ja kenties entiset toimintata-
vatkin siirtyvéat ELY-keskuksista maakuntiin, viranomaisten véliset suhteet maaraytyvét uu-
della tavalla, kun yhtena toimijana on poliittisesti johdettu itsehallinnollinen maakunta.

Liikenneviraston valitusoikeus kaavoista

Maankaytto- ja rakennuslain 191 8:n mukaan valitusoikeus kaavasta on viranomaisella toi-
mialaansa kuuluvissa asioissa. Tienpitdjana ja vaylien omistajana Liikennevirastolla nayttai-
si olevan valitusoikeus kaavoista. N&in ollen se pitéisi kutsua kaavoja koskeviin viranomais-
neuvotteluihin, kun kaavoissa ovat esilla tarkeét liikenteelliset kysymykset.

Liikenneviraston valitusoikeus poikkeamispaatoksista ja suunnittelutarveratkaisuista

Maankaytto- ja rakennuslain 193 8:n mukaan viranomaisella on naissé asioissa valitusoike-
us toimialaansa kuuluvissa asioissa. Liikennevirastolla olisi valitusoikeus esimerkiksi silloin,
kun paatokset johtavat huonoihin liittymajarjestelyihin ja siten vaarantavat liikenneturvalli-
suutta. Naissa kysymyksissa Liikennevirastolta on pyydettava lausunto (MRL 137a § ja
173). Liikennevirasto voi talloin pyytaa, etta se saa paatoksen tiedokseen (MRL 137 a § ja
174 8). Tiedonkulku maakunnan sisélla ja yhteistyd maakuntien tienpitotehtavia hoitavien
kanssa on télta osin tarkedd, koska kaikissa tilanteissa paatés on annettava tiedoksi maa-
kunnalle (MRL 174 8), mutta ei valttamatta Liikennevirastolle, ellei se ole huomannut sita
pyytaa. Nykyisen lain mukaan paatds annetaan tiedoksi ELY-keskukselle, ja uudistuksessa
maakuntia on talté osin pidetty niiden perillisend. Tama osaltaan osoittaa, ettei toimivallan
jako maakuntien ja Liikenneviraston vélilla ole taysin selkea.

Liikenneviraston valitusoikeus rakennus- ja toimenpideluvasta

Maankaytt6- ja rakennuslain 192 8:n mukaan viranomaisella ei ole toimialallaankaan vali-
tusoikeutta rakennus- ja toimenpideluvista, joten Liikennevirastolla ei talla perusteella ole
oikeutta valittaa. Vanhasta oikeuskaytannosta kuitenkin ilmenee, etta tarvetta likenneturval-
lisuuden perusteella valittamiseen on kuitenkin ollut, mika on voinut johtua vaikkapa hairit-
sevistd mainoslaitteista (ks. esim. KHO 122: 2016)18.

Museovirasto

Museoviraston tehtédva on huolehtia kulttuuriperinndén suojelusta (Laki Museovirastosta 1 §,
282/2004). Se toimii kulttuuriperinndn ja -ympadristdn suojelusta vastaavana asiantuntijavi-
ranomaisena ja vastaa muinaisjaannésten ja, jollei asia kuulu muun viranomaisen toimi-
alaan, kulttuuriympéristén hoidosta ja valvonnasta (Laki Museovirastosta 2 8§:n 3 kohta).

Rakennusperinndn suojelun yleinen kehittdminen ja ohjaus kuuluvat ymparistdministeriélle
ja rakennusperinnon sailymisen edistdminen ja valvominen taas Museovirastolle ja Valtion
lupa- ja valvontavirastolle. Museovirasto toimii asiantuntijana rakennusperinnén sailyttami-

'8 Tass4 tapauksessa valittajana oli ELY-keskus. Maakuntauudistuksessa ELY-keskukset lakkautetaan, ja jatkossa sen tehtavat kuuluisivat talta osin
luontevasti Liikennevirastolle.
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seen liittyvissa kysymyksissa. Saamelaista rakennusperintda koskevissa asioissa asiantun-
tijana Museoviraston kanssa toimii saamelaismuseo Siida. (Rakennusperinndn suojelusta
annettu laki, 4 8).

Museoviraston roolissa korostuu asiantuntijuus, kun taas Luovalla on nimenomaisesti toimi-
valtaa esimerkiksi vaarantamiskiellon (Laki rakennusperinnén suojelusta, 6 8) antamisessa.

Asiantuntijaviranomaisena Museovirasto valmistelee kulttuuriperinnén ja -ympériston suoje-
lua koskevia ohjeita, suojeluohjelmia, rakennusten suojeluesityksia ja osallistuu suojelun
valvontaan. Museovirasto on tehnyt kulttuuriympériston kehittdmisesséa yhteisty6téd muun
muassa nykyisten ELY-keskusten, maakuntamuseoiden ja alueellisten taidemuseoiden
kanssa. Uudeksi yhteistydkumppaniksi maakuntauudistuksessa tulevat maakunnat.

Rakennusperinndn suojelua koskevien asioiden lisdksi Museovirastolla on selkeé& tehtava
vastata myds muinaisjaannosten ja kulttuuriympariston hoidosta ja valvonnasta. Nailla teh-
tavilla on yhteys kaavoitukseen ja laajemminkin rakentamiseen (HE 3/2004 vp). Niinpa Mu-
seovirasto on osallistunut maankayton suunnitteluun antamalla lausuntoja kulttuuriymparis-
ton huomioon ottamisesta ja kaymalla neuvotteluja kuntien, rakennuttajien ja maankayton
suunnittelijoiden kanssa.

Museovirasto yllapitdd muinaisjadnnoksista rekisteria, ja tata tietoaineistoa tarvitaan mm.
maankayton suunnittelussa. Muinaismuistoista saadetaan muinaismuistolaissa (295/1963).
Siin& on toimivaltaa annettu myds ELY-keskuksille, joten siltd osin muinaismuistolakia muu-
tettaneen, vaikka muutosehdotusta ei viela ole MAKU Il -lakipaketissa.

Museoviraston valitusoikeus kaavoista

Museovirastolla on voimassa olevan lainsdddanndn mukaan katsottu olevan valitusoikeus
kaavaa koskevasta paatoksesta (esim. KHO 2016:59). Tama valitusoikeus perustuu MRL
191 8:n kohtaan, jossa valitusoikeus on viranomaisella toimialaansa kuuluvissa asioissa.

Museoviraston valitusoikeus rakennuksen purkamispaatoksista

Rakennuksen purkamiselle on haettava lupa MRL 127 §:n edellyttdamissa tilanteissa. Jos
rakennuksen tai sen osan purkaminen voi merkitd historiallisesti tai rakennustaiteellisesti
arvokkaan rakennuksen taikka kaupunkikuvan tai rakennetun ympariston turmeltumista,
kunnan rakennusvalvontaviranomaisen tulee maankaytto- ja rakennusasetuksen 67 8:n
mukaan 14 paivan kuluessa purkamisilmoituksen tai purkamiseen johtavan rakennuslupa-
hakemuksen saatuaan tiedottaa siitd kunnanhallitukselle ja ELY-keskukselle. Uuden laki-
luonnoksen 127 §:n mukaan ilmoitus on tehtévé kunnanhallitukselle ja Luovalle.

Voimassa olevan maankaytto- ja rakennuslain 192 §:n mukaan valitusoikeus rakennuksen
purkamista koskevasta paatoksestéa on ELY-keskuksella silloin, kun rakennus on valtakun-
nallisesti tai maakunnallisesti merkittava. Jos rakennusluvan mukainen rakentaminen mer-
kitsee purkamislupaa edellyttdvén valtakunnallisesti tai maakunnallisesti merkittdvén raken-
nuksen purkamista, valitusoikeus rakennusluvasta on niin ikdan ELY-keskuksella.
(230/2017). Museovirastolla tai maakuntamuseolla ei ole tuon lainkohdan nojalla oikeutta
valittaa rakennuksen purkamislupaa koskevasta paatdksesta. Valitusoikeus on saadetty
ELY-keskukselle, jonka tehtéviin muun muassa kulttuuriympéristén suojelu, mainitulla taval-
la rajaten, kuuluu, ja taman on katsottu tarkoittavan sita, ettei valitusoikeutta ole Museovi-
rastolla. Uuden lakiehdotuksen (MRL-luonnos 127 8) mukaan ELY-keskuksen tehtavat siir-
tyvéat Luovalle ja MRL 192 §:ssé valitusoikeuskin mainitulla tavalla rajoitettuna siirtyy LUO-
VAlle.
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Koska aiemman oikeuskaytannén mukaan Museovirastolla ei ole katsottu olevan valitusoi-
keutta silloin, kun valitusoikeus on erityislaissa maéaritelty tietylle viranomaiselle (KHO
2006:96), Museoviraston valitusoikeutta ei voitane johtaa mydskaan hallintolainkayttdlain 6
8:n 2 momentista. Hallintolaink&ytt6lain 6 8:n mukaan viranomaisella on valitusoikeus, jos
valitusoikeus on viranomaisen valvottavana olevan julkisen edun vuoksi tarpeen.™® Kun nain
on, Museoviraston ja Luovan vélinen yhteisty® on tarkeda. Luovalla tulee olla riittavat re-
surssit ja selkeasti maaritelty tehtava naisté tehtavista huolehtimiseen, mihin on kiinnitettava
riittdva huomio kun ELY-keskusten henkildstd jaetaan maakuntien ja Luovan valilla.

Museoviraston valitusoikeus poikkeamispaétoksista ja suunnittelutarveratkaisuista

Maankaytto- ja rakennuslain 193 8:n 7 ja 8 kohdan mukaan valitusoikeus néista paatoksista
oli ennen vuonna 2017 tehtya lainmuutosta (230/2017) ELY-keskuksella ja liséksi muulla
viranomaiselle toimialaansa kuuluvissa tehtavissa. Nykyisin voimassa olevan lain mukaan
valitusoikeus on vain viranomaisella toimialaansa kuuluvissa asioissa.

Museovirastolla, tai sen ja maakuntamuseon valilla tehdyn sopimuksen perusteella museol-
la, saattaa olla intressi valittaa poikkeamispaatoksista ja suunnittelutarveratkaisuista esi-
merkiksi muinaismuistoihin perustuvien intressien vuoksi. Valitusoikeus Museovirastolla tai
maakuntamuseolla on silloin, kun ndma intressit liittyvat niiden tehtaviin.

Poikkeuslupien osalta asia on maaraytynyt nain jo rakennuslain aikana, mm. seuraavassa
korkeimman hallinto-oikeuden paatoksessa (Ks. KHO 2000 taltio 431):

Ympaéristokeskus oli myontanyt poikkeusluvan lomarakennuksen rakentami-
seen ilman rantakaavaa runsaan kahden hehtaarin suuruiseen kulttuurihisto-
riallisesti merkittavaan saareen, jossa sijaitsi muinaismuistolaissa tarkoitettu
kiinted muinaisjadnnos seka tunnetun kirjailijan hauta ja sotahistoriallisia
jaanteita. Maakuntamuseolla oli oikeus valittaa poikkeusluvasta, kun otettiin
huomioon museovirastolain ja -asetuksen mukaan museovirastolle kuuluvat
tehtavat sekd museoviraston ja asianomaisen maakuntamuseon keskindisen
sopimuksen perusteella maakuntamuseon hoidettavaksi erikseen sovitut,
muun ohella kulttuuriperinndn ja -ymparistdn suojelua koskevat valtiolle kuu-
luvat museoalan tehtavat. Aanestys 4-1.

Mainittu paatds on koskenut rakennuslain (RakL132 § 1 mom.) aikaista tilannetta, ja valitus-
oikeus on maaraytynyt siksi hallintolainkayttdlain 6 § 2 momentin mukaan.

Voimassa olevan poikkeamismenettelyéd koskevan MRL:n 173 §:n mukaan kunnan on en-
nen poikkeamista koskevan asian ratkaisemista tarvittaessa pyydettava ELY-keskuksen,
muun valtion viranomaisen ja maakunnan liiton lausunto, jos poikkeaminen koskee merkit-
tavasti niiden toimialaa. Uudessa lakiluonnoksessa lausuntoa on pyydettava valtion viran-
omaiselta ja maakunnalta, jos poikkeaminen koskee merkittdvasti niiden toimialaa, jolloin
kyse voi olla myds Museovirastosta. Sama velvoite, siten kirjoitettuna, etta se koskee “asi-
anomaista viranomaista” on olemassa aina, kun poikkeaminen koskee rakennussuojelun
kannalta merkittavaa kohdetta tai aluetta. Hallituksen esitysluonnoksessa asianomaisia
viranomaisia ei luetella, vaan kirjoitetaan seuraavaa: "Asianomainen viranomainen kussakin
tapauksessa riippuu siitd, mitd momentin 1-3 kohdassa tarkoitetuista asioista poikkeaminen
koskee. Asianomainen viranomainen on kussakin asiassa toimivaltainen viranomainen.

* Erityissaantelyn ja hallintolainkayttélain 6 §:n 2 momentin valisesta suhteesta ks. Mantyla, Niina: Luonnon edustajien puhevalta. Acta Wasaensis.
Vaasa 2010, s. 252-254.
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Tapauksesta riippuen se voi olla esimerkiksi Valtion lupa- ja valvontavirasto, muu valtion
viranomainen tai maakunta.” Nain ollen asiaan jaa paljon tulkinnanvaraa.

Museovirasto on lausunnossaan edellisestd MRL:n muutoksesta (230/2017) kiinnittanyt
huomion siihen, ettd suunnittelutarveratkaisujen yhteydesséa kunnat eivét tavallisesti edellyta
vaikuttavuusselvityksia eivatkd museoviranomaisten lausuntoja. Tall6in ratkaisuilla voi olla
merkittavia haitallisia vaikutuksia arkeologisen kulttuuriperinnén séailymiseen sekd muiden
kulttuuriperintdkohteiden ja maiseman muutoksiin.

Lakiehdotuksen mukainen velvoite antaa poikkeamispéétds tiedoksi on niukka: se sisaltaa
maakunnan ja ne, jotka ovat sita erikseen pyytaneet (MRL 174 §). Tahan kiinnittivat lausun-
topalautteessa huomion useat lausunnon antajat. Tiedoksianto pitéisikin kytkea poikkeami-
sen kohteen perusteella aina kulloinkin toimivaltaiselle viranomaiselle, Luovan ohella myos
Museovirastolle.

4. MAAKUNNAN TEHTAVAT ALUEIDENKAYTOSSA

4.1 Maakunnan tehtavat

Maakuntalakiehdotuksen 6 8 maarittelee maakunnan tehtévét alueidenkaytdssa. Keskeisin
niistd on maakunnan suunnittelu ja erityisesti maakuntakaavoitus (11 kohta), joka siirtyy
maakunnille maakunnan liitoilta. Tarkemmin tehtavista sdadetdan maankaytto- ja rakennus-
laissa. Tehtavista voi todeta seuraavaa.

Maakunnalle kuuluu maakuntakaavan laatiminen, maakunnan suunnittelu ja merialuesuun-
nittelu (MRL-lakiluonnos 19 8). Sille kuuluu myés kuntien alueidenkéytén suunnittelun ja
rakennusvalvontatoimen jarjestamisen edistiminen, mutta ei valvontaa (MRL-lakiluonnos
19.2 8). Maakunnalle ei siten siirretéd ELY-keskuksen nykyista velvoitetta valvoa, etta kaa-
voituksessa, rakentamisessa ja muussa alueidenkaytdssa otetaan huomioon vaikutuksiltaan
valtakunnalliset ja merkittdvat maakunnalliset asiat.

Maakunnan on huolehdittava alueiden kayton, alue- ja yhdyskuntarakenteen, rakennetun
ympariston seka kulttuuri- ja luonnonympariston tilan ja kehityksen seurannasta alueellaan
ja toimitettava seurantatiedot ymparistoministeriélle (MRL-luonnos 199 §).

ELY-keskusten liikennetoimialan tehtavat siirtyvat paéasiassa maakuntien vastuulle ja hoi-
dettavaksi. Nama tehtavat koskevat erityisesti liikennejarjestelman toimivuutta, alueellista
tienpitoa seka liikkennepalveluiden jarjestamisté ja suunnittelua, ja niista sdadetdédn maantie-
laissa (503/2005), johon on esitetty tehtavéaksi tarvittavat muutokset. Liikenneviraston tehta-
vid késiteltdessa on todettu Liikenneviraston ja maakuntien valisen yhteistyon tarkeys. Ei
myoskaan ole taysin selvad, kuuluuko maakunnillekin valvontatehtava alueidenkayttssa
likenneintressin osalta. Koska maakunnat ovat itsehallinnollisia toimijoita eivatka valtionhal-
linnon organisaatioita, Liikenneviraston ohjaussuhteet siihen eivat ole samanlaisia kuin ELY-
keskuksiin eiké toimivallan kayttokaan voi jakaantua samalla tavalla ilman selvaa lakiperus-
taa.

Maakuntakaava

Maakuntakaavalla on oikeusvaikutuksia (MRL 32 § ja 33 §). Viranomaisten on suunnitelles-
saan alueiden kayttoa koskevia toimenpiteita ja paattdessaan niiden toteuttamisesta otetta-
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va maakuntakaava huomioon, pyrittdva edistamaan sen toteuttamista ja katsottava, ettei
toimenpiteilld vaikeuteta maakuntakaavan toteuttamista. Uudistusta koskevassa lakiluon-
noksessa naita oikeusvaikutuksia muutetaan siten, etta edella mainittu edistamistehtava
ehdotetaan poistettavaksi. Myos sisaltdvaatimuksiin tehdaan eréita tarkennuksia (MRL 28
8). Uutena sisaltdvaatimuksena on kohtaan 3 tehty lisdys, jonka mukaan maakuntakaavaa
laadittaessa on kiinnitettdva huomio liilkennejarjestelmén toimivuuteen. Kulttuuriperintd ja
luonnon monimuotoisuuden edistamisvelvoite nakyvat maakuntakaavan siséltdvaatimuksis-
sa (MRL 28 §&:n 3 momentin 6 kohta).

Itsehallinnolliset maakunnat eivat ole virkahierarkkisesti kuntien ylapuolella, ja niiden suhde
kuntiin perustuu lakiin. Maakuntien itsehallinto on alueellista. Tama nakyy muutoksena
my6s maakuntakaavoituksessa. Maakuntakaavoitus ei jatkossa ole kuntayhtymien, vaan
itsehallinnollisen maakunnan tehtéva. Kunnilla ei ole suoraa edustusta maakuntavaltuus-
toissa, vaan maakuntavaltuuston kokoonpanon maarittavat alueelliset vaalit. Muutos voi olla
merkittava. Maakunta, jonka toimijat valitaan alueellisilla vaaleilla, toimii alueellisen edun
nakodkulmasta, vaikka onkin velvoitettu edistdmaan kuntien alueidenkéyttéa. Vaikka kuntia
kuullaan yhteistydryhmissa, maakuntakaavoitus eriytyy kuntien kaavoituksesta ja myés kun-
takohtaisista toiveista.

Uudistuksessa kuntien ja maakuntien yhteistydn huomioon ottaminen nékyy velvoitteessa
asettaa maakunnan ja alueen kuntien yhteistydéryhma (27 8). Maakuntakaava on maakunta-
tason nakokulmia maarittdva kaava, ja taméan tason kaavoitukseen pitaa voida valittdd myos
valtakunnallisia alueidenkayton tavoitteita.

Edistamistehtava

Yhdeksi maakunnan tehtavaksi on maakuntalakiehdotuksessa (6.1 § 12 kohta) maaritelty
kuntien alueiden kaytdn suunnittelun ja rakennustoimen jarjestamisen edistaminen. MRL 19
§:ssé toistetaan tuo edistamistehtava ja rakennustoimen jarjestaminen maaritellaan raken-
nusvalvontatoimen jarjestamiseksi. Hallituksen esitysluonnoksen mukaan edistamistehtava
tarkoittaa lahinna asiantuntija-avun antamista ja ajankohtaiskoulutusta seka osallistumista
ennakolliseen viranomaisyhteistydhon ja kaavoitustoimen kehittdmishankkeisiin, mika vas-
taa nykyista ELY-keskukselle saadettya toimivaltaa. Edistamistehtavan yhteydessa ei ni-
menomaisesti mainita oikeudellista asiantuntija-apua. Sitéa kuitenkin toivotaan uusilta maa-
kunnilta. Alueidenkaytén suunnittelu ja maakuntauudistus -hankkeen (AAMU-hanke) yhtey-
dessé toteutetussa kyselyssa kuntien, maakuntien ja valtion viranomaisilta kysyttiin nake-
myksia siitd, miten toivottavina ja todennakoisina toimijat pitivat hankkeessa maakunnille
hahmoteltuja erilaisia rooleja. Kyselyssa kaikkein toivotuimmaksi maakunnan rooliksi 0soit-
tautui nimenomaan tulkitsijan ja koordinoijan rooli, jonka toimintatavat kuvattiin kyselyssa
seuraavasti: maakunta edistaa kuntien alueiden kaytén suunnittelua pitamalla tiiviisti yhteyt-
t& alueensa kuntiin ja antamalla ndille aktiivisesti asiantuntija-apua valtakunnallisiin tavoit-
teisiin liittyen seké oikeudellista apua kaavoituksen menettely- ja siséltdvaatimuksiin liittyen.

Maakunnalle kuuluu maakuntalakiehdotuksen 6 §:n 1 momentin 13 kohdan mukaan myods
luonnon monimuotoisuuden suojelun edistdminen. Luonnon- ja maisemansuojelun edista-
minen todetaan myods luonnonsuojelulain 6 §:ss& maakunnan tehtavaksi. Luonnon- ja mai-
semansuojelun ylin ohjaus ja valvonta kuuluvat ymparistoministeriélle. Valtion lupa- ja val-
vontaviraston eli Luovan tehtdvana on edistaa ja valvoa luonnon- ja maisemansuojelua alu-
eellaan. Talta osin voi todeta, ettd raja maakunnan ja Luovan tehtavien valilla saattaa olla
osin epaselva. Naita asioita hoitanut henkildstokin jakaantuu maakuntaan ja Luovaan. Sel-
ke rajalinja menee kuitenkin siing, ettéa valvontatehtéava kuuluu Luovalle (LSL 6 §).
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Maakuntalakiehdotuksen (6 §:n 1 momentin 13 kohta) mukaan myos kulttuuriympériston
hoito kuuluu maakunnalle sen alueella. Tehtavalla on l&heinen yhteys alueiden kayttoon ja
rakentamisen ohjaukseen.

Kaikkia alueidenkayttératkaisuja kuuluu arvioida kulttuuriymparistén kannalta. Maakunta-
kaavoissa on huomioitava maiseman ja kulttuuriperinnén vaaliminen. Maakuntakaavaa laa-
dittaessa on kiinnitettava erityisesti huomiota maiseman, luonnonarvojen ja kulttuuriperinnén
vaalimiseen (28 8). Yleiskaavaa laadittaessa on otettava huomioon rakennetun ympéariston,
maiseman ja luonnonarvojen vaaliminen (39 §), ja asemakaavan osalta asia ilmaistaan si-
ten, etté rakennettua ymparistda ja luonnonymparistda tulee vaalia eika niihin liittyvia erityi-
sia arvoja saa havittaa (54 8). Laadittaessa yleiskaavaa tai asemakaavaa ranta-alueelle on
otettava huomioon viela mm. maisema-arvot. Harkittaessa rakennusluvan erityisia edelly-
tyksid suunnittelutarvealueelle on katsottava, etta rakentaminen on sopivaa maisemalliselta
kannalta eik& vaikeuta erityisten luonnon- tai kulttuuriympariston arvojen sailyttdmista eika
virkistystarpeiden turvaamista.

Maakuntalakiehdotuksessa luonnon- ja maisemasuojelun, kulttuuriarvojen ja rakennetun
ympariston arviointi kuuluu lahtékohtaisesti maakunnalle itselleen sen tehdessa kaavapaa-
toksia. Edistamistehtava edellyttdd maakunnalta kuitenkin yhteisty6td muiden asiassa toimi-
valtaisten viranomaisten, kuten Luovan ja maakuntamuseon ja Museoviraston kanssa.
Maakunnan tulee edistéda luonnon, maiseman ja kulttuuriperinnén arvojen toteutumista
myos kunnissa.

Maakunnan tulee huolehtia myés maakunnan suunnittelun edellyttdmasta kulttuuriymparis-
ton tilan ja kehityksen seurannasta alueellaan. Liséksi se osallistuu monin tavoin rakennus-
ja maisemainventointeihin, maisemanhoitoon ja kulttuuriympéaristdohjelmien tekoon yhteis-
tydssa muiden tahojen kansa.

Kunnille lahtdkohtaisesti kuuluvan rakennusvalvonnan osalta maakunnan rooliin kuuluu
edistamistehtava, eli asiantuntija-avun antaminen, ajankohtaiskoulutuksen jarjestaminen
sekd muun muassa rakennusvalvontojen yhteistyd- ja kehittdmishankkeisiin osallistuminen.

Rakennusvalvonnan ja ympaéaristotoimen siirretyt tehtavat

Maakuntalakiehdotuksen mukaan maakunta voi kaikkien alueensa kuntien kanssa tekemal-
l& sopimuksella ottaa hoitaakseen (maakuntalakiehdotus 6 §:n 2 momentti) kuntien raken-
nusvalvonnan ja ympéaristétoimen jarjestamisen tehtavat, joiden hoitamiseen kunnat ovat
osoittaneet maakunnalle rahoituksen (4 kohta). Taméa ehdotus sai lausunnoissa padosin
mydnteisen palautteen. Kuntaliitto ja erdat kunnat pitivat vaatimusta maakuntien ja kaikkien
kuntien yhteisesta sopimuksesta liiallisena. Korkein hallinto-oikeus totesi, ettd maakuntala-
kiehdotukseen ei sisélly mitaan saantelyehdotusta silté osin, mita edellytyksia tehtéavien
siirrolle tulisi asettaa esimerkiksi maakunnan kaytettavissa olevien voimavarojen ja asian-
tuntemuksen tai toimipisteiden sijoittumisen osalta. KHO ehdotti lailla varmistettavan, etta
rakennus- ja ymparistévalvonnan viranomaistehtévista huolehtisi myés maakunnissa moni-
jaseninen toimielin eika yksittdinen viranhaltija.

4.2 Maakunta valvojana

Maakunta on viranomainen, jonka julkisen vallan kaytdn tulee perustua vain lakiin, ja sen
tulee kaikessa toiminnassaan noudattaa tarkoin lakia (PeL 2.3 §), joten se vastaa toimintan-
sa lainmukaisuudesta. Sama koskee kuntia. Lakiluonnoksella ei ehdoteta maakunnalle kun-
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tien toiminnan lainmukaisuuden valvontatehtéavaa. Hallituksen esityksesséd maakuntalaiksi
todetaan nimenomaan, etta ELY-keskusten tehtdvana olevaa kuntien kaavoitus- ja raken-
nustoimen kattavaa oikeudellista valvontaa ei ehdoteta siirrettdvaksi maakuntiin (HE
15/2017 vp s. 316). Kuten edelld on havaittu, taté valvontatehtéavaa ei ole annettu mydskaan
Luovan, ymparistdministerion eika minkaan sektoriviranomaisenkaan tehtavaksi. Se ei siis
kuulu kenellek&an.

Maakunnan valitusoikeus kuntien paatoksista ja rakennusjarjestyksesta

Maakunnan liitolla on nykyisin valitusoikeus kuntien kaavaratkaisuista ja rakennusjarjestyk-
sestd, jos kaavaratkaisulla on vaikutuksia sen alueella (MRL 191 8§). MRL-luonnoksessa
maakunnalla olisi muutoksenhakuoikeus kuntien kaavaratkaisuihin samoilla perusteilla
(MRL 1918). Kuntaliitto esittda lausunnossaan, ettd maakuntien valitusoikeus pitaisi rajata
maakuntakaavan vastaisuuteen. Kuntaliiton mukaan saanndksen "valja muotoilu voi mah-
dollistaa tulkinnan maakunnan kattavasta valitusoikeudesta kuntien em. paatoksista, kun
nykytilanteessa valitusoikeus rajoittuu maakunnan liiton tehtavaan eli siihen, noudattaako
kunnan paatés maakuntakaavaa”. Samaa toistetaan monissa kuntien lausunnoissa. Tampe-
reen, Espoon, Turun ja Kaarinan kaupungit katsoivat, ettd maakunnan valitusoikeus tulee
rajata vain seikkoihin, joilla on merkittdvaa valtakunnallista tai maakunnallista merkitysta.

Uudistuksen jalkeen maakunnilla olisi siis valitusoikeus kuntien kaavoista ja rakennusjarjes-
tyksesta, ellei sité lakiluonnoksesta annettujen lausuntojen perusteella rajoiteta. Talléin vali-
tusoikeus maaraytyisi kuitenkin sen mukaan, onko maakunnalla toimialansa perusteella
oikeus valittaa, joten muutos olisi vain nimellinen. Maakuntien liitot eivét tiettavasti ole kayt-
taneet valitusoikeuttaan laisinkaan, minka vuoksi huoli maakunnan valitusoikeudesta tuntuu
liioitellulta. Toisaalta tilanne selittynee silla, ettd maakuntien liittojen paatoksentekijat ovat
olleet selvasti kuntien edustajia, jolloin valitusoikeuden kayttdaminen on saatettu kokea kiu-
salliseksi, eika ristiriitatilanteissa ole ollut valttamatta tarvetta valittaa, jos valittajana on toi-
minut ELY-keskus. Maakuntauudistuksen myodta nama roolit muuttuvat.

Maakunnan valitusoikeus kuntien poikkeamispaatdksista ja suunnittelutarve-
ratkaisuista

Maankaytt6- ja rakennuslain 193 8:n perusteella maakunnalla ei nayttéisi lahtkohtaisesti
olevan valitusoikeutta kuntien poikkeamispaatoksista ja suunnittelutarveratkaisuista. Vali-
tusoikeus olisi mahdollinen vain, jos asia kuuluisi maakunnan toimialaan. Poikkeamisp&aa-
toksen tai suunnittelutarveratkaisun vaikutus maakuntakaavaan ja maakuntakaavan vastai-
suus saattaisi siten joissakin harvinaisissa tilanteissa olla valitusoikeuden perusta. Osana
vesitalouden tehtavid maakunnille siirtyvéat yhteiskunnan turvallisuusstrategian mukaiset
tulvariskien hallinnan, patoturvallisuuden ja vesihuollon turvaamisen tehtavat. Epaselvaa on
sekin, voisiko téasta tehtavasta johtaa valitusoikeuden.

Pirkanmaan ELY-keskuksen lausunnossa esitetdén, ettd maakunnan valitusoikeus mainit-
taisiin MRL 193 8:4ssa silla perusteella, etté paatds vaikuttaa maankayton suunnitteluun
maakunnallisella tai valtakunnallisella tasolla. Keski-Suomen liiton mukaan jaa epéselvéksi,
onko maakunnalla toimivaltaansa kuuluvissa asioissa muutoksenhakuoikeus kuntien poik-
keamispaatoksista.
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Maakunnan valitusoikeus rakennus-, toimenpide tai maisematyo6luvista seka
purkamislupapaattksista

Maakunnalle ei ole annettu valitusoikeutta naista asioista, eiké naita lupia ja paattksia kos-
kevassa MRL-luonnoksen kohdassa mainita mitdan toimivaltaisen viranomaisen valitusoi-
keudesta. Esimerkiksi rakennuksen purkamisluvasta on valitusoikeus vain Luovalla, vaikka
kysymys olisi maakunnallisesti merkittavasta rakennuksesta. Eteld- Savon maakuntaliitto
totesikin lausunnossaan myds maakunnalla olevan arvokkaiden rakennusten arvojen edis-
tdmisessa intressi mm. maakuntakaavassa arvotettavien ja osoitettavien maakunnallisten
rakennuskohteiden kautta, joten pykalan toista momenttia tulisi muuttaa siten, etta valitusoi-
keus asiassa on myds maakunnalla. Tulva-alueelle rakentaminen saattaa niin ikéén olla
maakunnan intressissa, koska sille kuuluu tulvasuojelu.

5. KUNNAN TEHTAVAT ALUEIDENKAYTOSSA

Maakuntauudistus ei juuri muuta kunnan ensisijaisia tehtavia alueidenkaytéssa. Kunnan on
edelleen huolehdittava alueiden kéaytén suunnittelusta, rakentamisen ohjauksesta ja valvon-
nasta alueellaan seka harjoitettava maapolitikkaa. Naihin tarkeisiin tehtaviin kunnalla on
oltava riittavat voimavarat ja asiantuntemus (MRL 20 8). Valtuustot hyvaksyvat yleiskaavat
(37 8) ja yleensd asemakaavatkin, mutta asemakaavojen osalta valtuuston pééatdsvalta voi-
daan kunnan johtosaénndssa siirtda kunnanhallitukselle tai lautakunnalle (47 8). Kaavojen
valmistelun yhteydessa on jarjestettava viranomaisneuvotteluja. Epaselvyys neuvotteluihin
kutsuttavista tahoista seka valtion viranomaisten asiantuntemuksen hajautuminen Luovaan
ja maakuntaan voi toisaalta hankaloittaa yhteistyota.

Kuntien yhteinen yleiskaava voidaan nykyisin antaa maakunnan liiton, tehtdvaan soveltuvan
muun kuntayhtyman tai kuntien muun yhteisen toimielimen tehtavaksi (MRL 47 8). Maan-
omistaja voi huolehtia ranta-asemakaavaa koskevan ehdotuksen laatimisesta omistamal-
leen ranta-alueelle, mutta ranta-asemakaavan hyvaksyy kunta (MRL 74 8). Maankaytto- ja
rakennuslain muutosluonnoksessa yhteisen yleiskaavan laatiminen ja hyvaksyminen voi-
daan antaa tehtavaan soveltuvan kuntayhtyman tai kuntien muun yhteisen toimielimen teh-
tavéaksi (47 8), mutta ei maakunnalle. Pohjois-Pohjanmaan ELY-keskus totesi talté osin lau-
sunnossaan, ettei asiaa ole hallituksen esityksessa perusteltu. Yhteisen yleiskaavan laati-
minen ja hyvaksyminen soveltuvat ELY-keskuksen mukaan kuitenkin hyvin maakunnan
tehtaviin, mikali kunnat niin haluavat. Syyna hallituksen esityksen rajaukseen saattaa kui-
tenkin olla yleiskaavan rooli kuntakaavana ja maakunnan rooli kunnista itsendisena viran-
omaisena, kun taas vanhastaan maakuntien liitoissa kyse on ollut kuntien yhteistydsta. Toi-
saalta kuntien rakennusvalvonta voidaan siirtdéd maakunnalle, jos kaikki maakunnan kunnat
siihen suostuvat.

Kunnille on vuonna 2016 siirretty alueidenkayton paatdsvalta poikkeamismenettelysséa (MRL
196/2016 171 § ja 172 §). Poikkeamisp&atosta ratkaistessa on nykyisin voimassa olevan
lain mukaan tarvittaessa pyydettéava ELY-keskuksen, muun valtion viranomaisen ja maa-
kunnan liiton lausunto, jos poikkeaminen koskee merkittavasti niiden toimialaa. Jos poik-
keaminen vaikuttaa merkittavasti naapurikunnan maankayttéon, kunnan on pyydettava
myds naapurikunnan lausunto. Elinkeino-, liikenne- ja ympaéristokeskuksen lausunto on li-
saksi aina pyydettava, kun poikkeaminen koskee luonnonsuojelun kannalta merkittavaa
aluetta, rakennussuojelun kannalta merkittdvaa kohdetta tai aluetta tai maakuntakaavassa
virkistys-, suojelu- tai likennealueeksi varattua aluetta. MRL-luonnoksen mukaan lausuntoa
on tarvittaessa pyydettava valtion viranomaiselta ja maakunnalta, jos poikkeaminen koskee
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merkittavasti niiden toimialaa. Liséksi lausuntoa on pyydettdva asianomaiselta viranomaisel-
ta, jos asia koskee luonnonsuojelun kannalta merkittdvaa aluetta, rakennussuojelun kannal-
ta merkittdvaad kohdetta tai aluetta; tai maakuntakaavassa virkistys-, suojelu- tai liikennealu-
eeksi varattua aluetta. Téllainen toimivaltainen valtion viranomainen lienee yleensé Luova,
ministeri6 tai Lilkkennevirasto. Kunnille kulloisenkin toimivaltaisen viranomaisen méaarittely
voi olla haasteellista, ja selkeys tdssa asiassa olisi perusteltua.

Kunnat paattavat myos luvan mydntamisesta suunnittelutarvealueilla, liséksi ne myontavat
rakennusluvat ja rakennuksen purkamisluvat. Rakennusvalvonnan viranomaistehtavia var-
ten tulee kunnassa olla rakennusvalvontaviranomainen, jona ei voi toimia kunnanhallitus.
Kuten aiemmin on todettu, rakennusvalvonta voidaan maakunnan kaikkien kuntien kanssa
tehtévalla sopimuksella siirtdé maakunnan toimivaltaan. Kuntien ja niiden itsehallinnon kan-
nalta maakuntakaavoituksen siirtyminen kuntayhtymista itsenaisiin maakuntiin on ehka suu-
rin muutos. Nykyiset maakuntien liitot ovat kuntayhtymia eli kuntien yhteistyéelimia, tulevat
maakunnat erillisia itsehallintoalueita. Se merkitsee, etta kuntien ja kuntayhtymien tehtavia
siirretdan niilta toiselle itsehallintoalueelle. Perustuslakivaliokunnan lausunnoissa on usein
kasitelty tehtavien siirron edellytyksia ja maaritelty siirron edellytyksid. Perustuslakivaliokun-
nan mukaan tehtavia voidaan siirtda kunnilta pois lailla, jos siihen on hyvét perustelut eika
se tee kunnallista itsehallintoa merkityksettémaksi. Esimerkiksi sosiaali- ja terveysasioiden
siirrolle kunnilta maakuntiin on katsottu olevan perus- ja ihmisoikeuksien kannalta hyvaksyt-
tavat perusteet. Sosiaali- ja terveysasioiden siirtoa puolsi muun muassa se, etté uudella
itsehallintoalueella toimitetaan vaalit, jolloin kansanvaltakin toteutuu. Lausunnossa viitattiin
myos siihen, ettd kunnille jaa muita merkittavia tehtavia, ja siina viitattiin kaavoitukseen tuol-
laisena tehtavana. (PeVL 26/2017, ks. myds PeVL 22/2006, PeVL 67/2014 ja). Kunnille jaa
nyt kylla niiden hoitama kuntakaavoitus, mutta maakuntakaavoitus siirtyy. Perustuslakivalio-
kunta ei nimenomaisesti kasitellyt maakuntakaavoituksen siirtamista maakunnille. Valiokun-
nan lausunnossa tosin yleisesti todettiin, ettd maakunnan tehtavien maarittely on asia, joka
kiistatta kuuluu lainsaatajan poliittiseen harkintavaltaan.

Asia olisi kuitenkin ansainnut tarkemman arvioinnin seka puoltavien ettd vastaan puhuvien
argumenttien avaamisen. Maakuntakaavoitusta maakunnan tehtavanéa voidaan toki puoltaa
silla, ettd maakuntakaavan kautta suodattuvat valtakunnalliset ja alueelliset tarpeet, mutta
taysin irti kuntien kaavoituksesta ei maakuntakaavoitus voi kuntien itsehallinto huomioon
ottaen olla. Tata on hallituksen esityksessa yritetty kompensoida maakuntakaavoitusta var-
ten perustettavalla maakunnan ja kuntien yhteistyoryhmalla (MRL 27 §).

Muutoksen jalkeen kuntakaavojen laillisuuden valvonta ei kuulu millekdan nimetylle valtion
viranomaiselle, ei siis maakunnallekaan. Valtion viranomaisten valitusoikeudet ovat vain
sektoriperusteisia, silloin kun niitd on. Td&ma merkitsee sitd, ettd kuntien vastuu alueidenkay-
ton menettelyjen ja siséltdjen laillisuudesta korostuu ja oikeudellisia rajoja on pohdittava
tarkkaan, muun muassa oikeuskaytantva seuraamalla ja panostamalla koulutukseen entista
enemman. Lisaksi kunnille olisi aiheellista jarjestéa asiassa oikeudellista neuvontaa.

Kunnilla on varsin laaja oikeus valittaa maakuntakaavasta, toisen kunnan kaavasta, raken-
nusjarjestyksestd, maisematyoluvasta, rakennuksen purkamisluvasta, poikkeamispaatok-
sesta ja suunnittelutarveratkaisusta, jos se on naapurikunta tai hanke vaikuttaa sen maan-
kayttoon.

Kunta on alueidenkayton tarkein toimija, eikd maakuntauudistus tatd muuta sen omalla toi-

mivalta-alueella suuntaan eika toiseen. Kunta valmistelee kaavat ja paatokset, selvittaa
niiden vaikutukset lain edellyttamalla tavalla sekd noudattaa kaavojen ja paatdéksenteon
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oikeudellisia vaatimuksia. Sen kuuluu myos edistaa alueellaan luonnon- ja maisemansuoje-
lua. Kaavoitusmenettelyjen tulee edelleen tapahtua vuorovaikutuksessa eri tahojen kanssa.

6. VALTIONVALVONNASTA ITSEHALLINNON VAH-
VISTAMISEEN

6.1 Valtionvalvonnan kehitys kohti suurta jarjestelméamuutos-
ta

Rakennuslainsdadannon historiaa tarkastelemalla selvida, ettd kuntien valtaa kaavoitukses-
sa ja alueidenkaytdssa on vuosien saatossa vahvistettu, ja nykyisin kaavoitusvalta on kun-
nissa. Kaavojen alistusmenettely ja kaikenlainen valtion paatdsvalta on, valtakunnallisia
alueidenkayttotavoitteita lukuun ottamatta, jaanyt historiaan. Vuosien varrella kaupunkien ja
kuntien on pitényt alistaa kaavat ensin sisdasiainministerion ja laéninhallituksen, sitten ym-
paristéministerion ja alueellisen ymparistokeskuksen vahvistettaviksi.

Suuri jarjestelmamuutos alkoi maankaytto- ja rakennuslain saatamisella. Siina alueidenkay-
ton valtionvalvontaa muutettiin merkittavalla tavalla. Hallinnollisesta valtionvalvonnasta, joka
perustui kaavojen vahvistamisvaltaan ja siind yhteydessa valitusten kasittelyyn, siirryttiin
malliin, jossa kuntakaavoja ei enaa alisteta valtion vahvistettavaksi, vaan valtion tehtava on
valvoa ja ristiriitatilanteessa pyytaa kuntaa oikaisemaan kaavaa ja/tai valittaa kaavasta tuo-
mioistuimeen. Valta-asetelma muuttui ja kuntien itsehallintoa vahvistettiin: Rakennuslain
aikana kuntien piti valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen, mikéli valtion viranomainen jatti
kaavan vahvistamatta. Kun maakuntakaavojen ja kuntien yhteisten yleiskaavojen alistami-
sesta ymparistoministerion vahvistettavaksi luovuttiin (MRL 28/2016, ks. HE 114/2015 vp),
ei lakimuutoksessa méaritelty valitusoikeutta nimenomaisesti entiselle vahvistus- ja valitus-
viranomaiselle (ympéaristéministeridlle), kuten kuntien kaavoitusta koskevissa muutoksissa
oli tehty. Se, miten alistusmenettelyssa hoidetut ongelmatilanteet jatkossa ratkaistaisiin, oli
kuitenkin syyta selvittaa.?

Toteutunut jarjestelmamuutos on kadantanyt asetelman paalaelleen. Valtio ei endé kayta
hallinnollista vahvistusvaltaa, mutta aarimmaisessa tilanteessa valtio voi kayttaa sille annet-
tua valitusoikeutta vaatimustensa peralautana lainalaisuuden ja yleisten intressien turvaa-
miseksi. Tam& Suomen malli, jossa valtion viranomaisen on jo ensiasteessa valitettava
tuomioistuimeen, koska valtio ei voi kayttda hallinnollista valtaa vahvistus- tai tarkastamis-
valtuuksilla, nayttéa poikkeavan muissa maissa omaksutuista. Esimerkiksi Ruotsissa, Nor-
jassa ja Tanskassa valtio vaikuttaa jo prosessin aikaisilla hallinnollisilla keinoilla. Suomessa
tehdyt muutokset korostavat valitusoikeuden merkitysta.

Alistusmenettelyyn on ollut perusteensa. Silla pyrittiin turvaamaan kaavoituksen laillisuus
seka yleisten ja yksityisten intressien lainmukainen painotus kaikissa maan voimavaroiltaan
heterogeenisissa kunnissa. Vaikka teoreettisesti alistusmenettelyssa voitiin puuttua myos
tarkoituksenmukaisuuskysymyksiin, kéytanndssa valvonta kiinnittyi nimenomaan laillisuu-
teen.” Maankaytt6- ja rakennuslakia sdadettaessé vahvistettiin merkittéavasti kuntien paéa-
tbsvaltaa ja painotettiin valtion viranomaisten asiantuntijaroolia ja suunnittelun vuorovaikut-
teisia menettelyja, joiden avulla ristiriitoja ajateltiin voitavan ehkaistéa ennakollisesti.

2 Ks. Auvo Haapanala: Maakuntakaavoituksen vahvistusmenettelyn vaihtoehdot. Ymparistoministerion raportteja 1/2015.

2 Erilaisista kuntien kokemuksista talta osin Prusi, Tuija: Kuntien itsehallinnollinen asema kaavoituksessa. Acta Universitatis Tamperensis 1840. Tampe-
re 2013 ja siind mainitut ymparistdministerion toimesta tehdyt selvitykset.
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Edelleen vuonna 2017 ELY-keskusten rooli muutettiin (230/2017) niin sanotun konsultoivan
roolin mukaiseksi ja ELY-keskusten valitusoikeutta rajoitettiin.22 Taman muutoksen myo6ta
kaikkien viranomaisten valitusoikeus maaraytyy niiden toimialan perusteella eli viranomai-
nen voi valittaa kaavan ja rakennusjarjestyksen hyvaksymista koskevasta paattksesta
omaan toimialaansa kuuluvissa asioissa, eika ELY-keskuksella ole en&a laissa erikseen
maaériteltya valitusoikeutta. (MRL 191 8). Samassa yhteydessad ELY-keskuksen toimiala
maariteltiin uudella tavalla. Sille aiemmin kuulunut velvoite valvoa alueidenkaytdn lainalai-
suutta rajattiin vaikutuksiltaan valtakunnallisiin ja merkittaviin maakunnallisiin asioihin (MRL
18 8).

Samassa lakimuutoksessa kuntien yleiskaavoja ja detaljikaavoja koskeva neuvotteluvelvoite
rajattiin koskemaan vain valtakunnallisia ja merkittavia maakunnallisia asioita seka valtion
viranomaisen toteuttamisvelvollisuuden kannalta tarkeitéd asioita. Lakimuutos tuli voimaan
1.5.2017, eika sen vaikutuksia ole vield arvioitu. ELY-keskusten kaavajuristipaivilla Turussa
lokakuussa 2017 kavi ilmi, ettd muutos nakyy ainakin siten, ettd ELY-keskusten toimesta
valituksia ei enda ole tehty tilanteissa, joissa aiemmin olisi valitettu lainvastaisuusperusteel-
la. Tapauksissa on ollut kyse esimerkiksi sellaisesta rantarakentamisen mitoituksesta, min-
k& ELY-keskus on katsonut vaarantavan maanomistajien tasapuolisen kohtelun®.

Nykyaan ELY-keskuksella on kuitenkin edelleen oikeus valittaa myds maankaytto- ja raken-
nuslain mukaisesta luvan mydntamista tai suunnitelman hyvaksymista koskevasta paatok-
sesta silla perusteella, ettd padtds on luonnonsuojelulain tai sen nojalla annettujen séannos-
ten tai maaraysten vastainen. (LSL 63 8). ELY-keskuksella on siis oikeus valittaa luonnon-
suojelulain nojalla esimerkiksi kaavapaatoksesta, jos se on luonnonsuojelulain vastainen.

Valtion sektoriviranomaisten kritiikki vuonna 2017 voimaan tullutta MRL:n muutosta
(230/2017) kohtaan oli ankaraa. Esimerkiksi Museoviraston lausunnossa (31.08.2016
MV/6/03.00.00/2016) todetaan, etté ELY-keskuksilla on ollut tarkeé tehtéva niin kulttuuripe-
rinndn ja -maiseman arvojen turvaajana kuin laajemmin kaavoituskaytannon valtakunnalli-
sen yhtenaisyyden edistajand. Museovirasto arveli, ettd ELY-keskusten ohjaustehtavan
poistamisella voi olla negatiivisia vaikutuksia kulttuuriymparistoon ja sen sailymiseen valta-
kunnallisella tasolla. Uudistuksella valtion mahdollisuus puuttua kuntakaavoitukseen tilan-
teissa, joissa kaavoitus voi olla ilmeisen lainvastaista mutta kyseessa ei ole valtakunnalli-
sesti taikka maakunnallisesti merkittava asia, heikkenee merkittavasti. Museovirasto katsoi
talla uudistuksella vastuun kaavoituksen laillisuusvalvonnasta siirtyvan kaytanndssa vain
kansalaisille ja jarjestoille. Se esittikin, etta valitusoikeuden silyttamista viela harkittaisiin ja
valitusten kohdentaminen MRL:n toimivuuden kannalta keskeisiin asioihin pyrittaisiin hoita-
maan kehittamalla ELY-keskusten hallinnollista ohjaamista.

Liikennevirasto kiinnitti lausunnossaan (6.9.2016 LIVI4108/00.03.03.2016) huomiota siihen,
ettd liikenneasioissa ELY-keskukset ovat tienpitoviranomaisia. Alueidenkéytdn ohjaustehta-
van ja laillisuusvalvonnan poistaminen ja edistamistehtdvan korostaminen ovat merkittavia
muutoksia. Liikenneviraston mielestéa ELY-keskuksen kaavatehtéavan valvonnan poistamista
tulisi vield harkita. ELY-keskusten alueidenk&yttn ohjaus- ja valvontatehtdva on mahdollis-
tanut turvallisten ja hyvien ratkaisujen valinnan. ELY-keskuksen tehtévien muutos tarkoittaa
sitd, ettéd muiden liikenteesté vastaavien ja muiden viranomaisten on seurattava kaavoitusta
entista tiivimmin sekd varattava téahan riittavat resurssit.

Myds korkein hallinto-oikeus ja hallinto-oikeudet vastustivat ELY-keskusten valitusoikeuden
rajoittamista. Korkeimman hallinto-oikeuden lausunnon mukaan (15.8.2016 H256/2016)

22 Kerkkanen, Anu: Muistio ELY-keskusten roolin muuttaminen konsultoivaksi maankaytto- ja rakentamisasioissa Ympéristéministerié 3.2.2016

2 ELY-keskusten kaavajuristipaivat Turussa 25.10.2017.
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malli vaikuttaa tuomioistuimen ja muun laillisuusvalvonnan rooleihin. Ensinnékin ELY -
keskusten valitusoikeuden rajoittaminen heikentéisi mahdollisuuksia varmistaa myos tule-
vaisuudessa, etta lakia sovelletaan kunnissa yhdenmukaisesti. KHO totesi, ettd ELY-
keskusten valitukset ovat pddosin perustuneet asiantuntevaan harkintaan ja menestyneet
tuomioistuimissa hyvin. Lisaksi korkein hallinto-oikeus painaotti, ettd viranomaisten valitusoi-
keus kuuluu hallintoprosessin keskeisiin perusrakenteisiin ja se turvaa erisuuntaisten yh-
teiskunnallisten intressien toteutumisen osana hallinnon lainalaisuusvalvontaa. KHO ei
my6skaan voinut kannattaa ehdotusta, jossa viranomaisen valitusoikeus jaisi tapauskohtai-
sesti tulkittavaksi ja suorastaan epaselvaksi.

MRL:n uudistuksella oli my6s puoltajia. Etenkin Kuntaliitto lausunnossaan (Dnro
1187/03/2016, 8.12.2016) ja monet kunnat puolsivat uudistusta. Rakennusteollisuus RT ry
puolestaan katsoi lausunnossaan 6.9.2016, ettei muutos ollut valitusoikeuden rajaamisen
osalta riittava. Rakennusteollisuuden mukaan muutos oli epaselva ja tulkinnanvarainen ja
johtaa siihen, etta valitusviranomaisessa jouduttaisiin tutkimaan jokaisessa tapauksessa
ensin, onko kysymys "merkittavasta maakunnallisesta asiasta” vai ei, ja vasta sen jalkeen
voitaisiin ratkaista valituksen tutkiminen. Rakennusteollisuus esitti valitusoikeuden poista-
mista kokonaan. Toisaalta rakennusteollisuus totesi, etté valitusoikeus tulisi kaikissa asiois-
sa rajata vain valtakunnallisesti merkittaviin asioihin, ja valitusoikeus tai sen rajaaminen
tulisi kirjata lakiin selkeésti tulkintaongelmien valttamiseksi.

Korkein hallinto-oikeus ja Rakennusteollisuus pitivat kumpikin saantelymallia valitusoikeu-
den kannalta epaselvéana ja ehdottivat selkeyden parantamista. Valitusoikeuden tarpeen
osalta lausunnot ovat selvasti eri mieltd. Se on ymmarrettavaa, koska korkein hallinto-
oikeus katsoo asiaa rippumattomana tuomioistuimena ja oikeusvaltion yllapitajana se tar-
kastelee asiaa lainalaisuuden noudattamisen lahtékohdista, ja Rakennusteollisuus tarkaste-
lee asiaa oman toimialansa lahtdkohdista, 1ahinna hankkeiden edistamisen nakdkulmasta.

Maakuntauudistuksessa ELY-keskusten nykyista maankaytto- ja rakennuslakiin perustuvaa
valitusoikeutta ei siirreta millekaan organisaatiolle. ELY -keskusten tehtavia koskeva maan-
kaytto- ja rakennuslain 18 §, johon valitusoikeudet perustuvat, esitetddn kumottavaksi,
Luonnonsuojelulakiin kuitenkin jaa valtion viranomaiselle oikeus valittaa luonnonsuojelulain
vastaisuuden perusteella (LSL 63 §), ja tama valitusoikeus kuuluu Luovalle. Huoli maan-
kayttod- ja rakennuslakiin perustuvan valvonnan ja siihen kytketyn valitusoikeuden poistami-
sesta nakyy MRL-luonnoksesta ja sen 18 §:sta annetussa lausuntopalautteessa.

Kriittisesti uudistukseen talta osin suhtautuivat ELY-keskukset, maakuntien liitoista Pohjois-
Pohjanmaan, Etela-Pohjanmaan, Pirkanmaan ja Etela-Karjalan liitot, Museovirasto, Maan-
mittauslaitos, Suomen luonnonsuojeluliitto ja Asianajajaliitto. Lausunnoista on ymparistémi-
nisteriossa 3.7.2017 tehty muistio, josta ilmenee seuraavaa.

» ELY-keskukset arvostelivat kaavoituksen ja rakentamisen valvonnasta luopumista ja
sitd koskevan vaikutusarvioinnin riittdmattdmyyttéd. Pirkanmaan, Varsinais-Suomen,
Uudenmaan, Pohjanmaan, Pohjois-Pohjanmaan, Etela-Pohjanmaan, Lapin, Etela-
Savon, Pohjois-Savon ja Kainuun ELY-keskukset totesivat, ettei valtakunnallisten
alueidenkayttotavoitteiden valvominen kokonaisuutena kuuluisi uudistuksen jalkeen
enda mink&an viranomaisen vastuulle.

* Museovirasto totesi, ettei alueidenkaytén kokonaisuutta muutoksen jalkeen valvota
keskitetysti missaan, mika on omiaan johtamaan sektori- ja aluekohtaisten erojen
syntymiseen kaavoitusratkaisuissa. Museovirasto esitti edelleen tutkittavaksi, olisiko
syyta saatda kuntakaavoituksen oikeudellisen valvonnan tehtévid maakunnalle.
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* Maanmittauslaitos arvosteli ELY-keskusten tavoin kaavoituksen ja rakentamisen val-
vonnasta luopumista ja sitd koskevan vaikutusarvioinnin riittdmattomyytta. Myos se
totesi, ettei valtakunnallisten alueidenkayttétavoitteiden valvominen kokonaisuutena
kuuluisi mink&an viranomaisen vastuulle.

* Pohjois-Pohjanmaan ja Pirkanmaan liitot katsoivat, ettei maankaytén suunnittelun
kattavaa oikeudellista valvontaa tule jattda pois lainsdddanndsta. Ne totesivat maan-
kayton suunnittelun edellyttdvan kokonaisvaltaista arviointia, joka ei ole esityksen
mukaan minkaan sektoriviranomaisen toimivallassa. Eteld-Pohjanmaan liitto piti on-
gelmallisena, ettei valtakunnallisten alueidenkayttétavoitteiden valvominen kokonai-
suutena jatkossa kuuluisi minkaan viranomaisen vastuulle.

+ Etela-Karjalan liitto katsoi, ettd mikali ELY-keskusten kuntien alueiden kayton suun-
nittelua ja rakennustoimen jarjestamista koskeva ohjaustehtava poistetaan koko-
naan, maakunnan ja kuntien kaavoitusyhteistyota tulee tiivistda muilla keinoin, jotta
maakuntakaavan ja kuntien kaavoituksen tiivis yhteys ja samansuuntainen valmiste-
lu varmistetaan.

* Tervon kunta oli huolissaan, kuinka varmistetaan riittdva ohjaus ja ennaltaehkaiseva
vaikuttaminen, kun mm. ymparistoministerion kannalta keskeinen toimiala on jaé-
masséa kuntiin.

*  Suomen luonnonsuojeluliiton mielestda muutos on perusteeton. Se katsoi, etté kunti-
en kaavapaatosten valvonta tulee jarjestdd maakunnan tai Valtion lupa- ja valvonta-
viranomaisen lakisdateiseksi tehtavaksi. Ehdotus ei ole kansalaisten tai ympariston
nakokulmasta tasapuolinen, silla muutos heikentad merkittavalla tavalla yleisten
(ymparist6-) etujen huomioon ottamista, kaavan valmistelun ja p&atoksenteon asian-
tuntijuutta seka erityisesti paatosten laillisuusvalvontaa. Laillisuusvalvonnan heiken-
tyessa valtaa siirtyy tosiasiassa yleiseltd edulta yksityisille, valtiolta kunnille ja kansa-
laisilta yrityksille. Kaytanndssa valvonnan lakkauttaminen johtaa siihen, etta vastuu
paatdsten valvonnasta jaa yha laajemmin kansalaisille ja jarjestoille. Ympariston né-
kokulmasta maankayton suunnittelun merkitys ymparistollisena ohjauskeinona tulee
jatkuvasti korostumaan, jolloin olisi ensiarvoisen tarke&a huolehtia siitd, ettd myds
valtiolla on riittavat vélineet alueiden kaytdn ohjaamiseen ja paatéksenteon valvon-
taan.

*  Suomen Asianajajaliitto katsoi, ettei hallituksen esityksen luku 2.3.8. (kuntien aluei-
denkaytdn suunnittelun ja rakennusvalvonnan jarjestamisen edistiminen) anna vas-
tausta siihen, miten valvontaoikeus vaikutuksiltaan valtakunnallisissa ja merkittavissa
maakunnallisissa asioissa varmistetaan ja jarjestetaan jatkossa. Asianajajaliiton mu-
kaan asiaan tulisi kiinnittaa viela huomiota jatkovalmistelussa.

Myonteisesti uudistukseen suhtautuivat Suomen Kuntaliitto, erdat suuret kaupungit ja Hollo-
lan kunta.

+ Suomen Kuntaliitto piti hyvéna suuntauksena, etta ELY-keskusten lakkauttamisen
myo6ta niiden kuntakaavoitukseen ja kuntien rakennusvalvontatoimeen liittyvéat tehta-
vat siirretddn maakuntiin konsultoivan roolin mukaisena ja etta niihin liittyva valtion
viranomaisen valvontatehtava lakkautetaan.

* Tampereen, Espoon ja Vaasan kaupungit ja Hollolan kunta kannattivat MRL 18 §:n
kumoamista.

Mydnteisesti uudistukseen suhtautuivat myds Rakennusteollisuus RT ry, Suomen Kiinteisto-
liitto ja MTK.

» Rakennusteollisuus RT ry katsoi ELY-keskusten viivastyttdneen ja jopa estdneen
elinkeinoeldman hankkeita. Se piti tarkeénd, etta uusi jarjestelma nimenomaan edis-
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taa elinkeinoelaman hankkeita, sen sijaan, etta hankkeita estetddn. Suomen Kiinteis-
toliitto piti lakiehdotusta erittain hyvana silta osin, kun ehdotetaan ELY -keskusten
lakkauttamista ja niille kuuluneiden kuntakaavoitukseen ja kuntien rakennusvalvonta-
toimeen liittyvien tehtévien siirtoa maakuntiin. Erittéin tarkeéna Kiinteistoliitto piti sita,
ettd maakuntien tehtava rajautuu vain konsultoivaan rooliin. MTK piti paatosvallan
siirtymisté ELY-keskuksilta kunnille hyvané asiana. Sen mukaan maakunnan roolin
tulee olla konsultoiva.

AAMU-hankkeessa on kartoitettu pilottialueilla osallistujien ndkemyksia uusista viranomais-
rooleista ja viranomaisten yhteistyosta.>* Sita varten jarjestettiin keskustelutilaisuuksia, jois-
sa oli mukana maakuntien liittojen ja ELY-keskusten edustajia seka kuntien suunnittelu-
asiantuntijoita ja -paallikoita. Tilaisuuksissa kaydyissa keskusteluissa katsottiin, etté keskei-
sena haasteena muutoksessa tulee olemaan ELY-keskuksissa olevan osaamisen siirtymi-
nen ja korvaaminen. Nykyisin ELY-keskusten katsottiin tuovan prosessiosaamista kuntiin,
jolloin voidaan valttaa paatdsten mahdollinen kaatuminen muotovirheisiin. Kunnat ovat voi-
neet tdhan asti kayttaa ELY-keskusten laajaa asiantuntemusta hyddykseen. Talla hetkella
erilaisia nakodkulmia sovitetaan toisiinsa ja valtakunnallisiin alueidenkayttttavoitteisiin ELY -
keskuksen sisalla esimerkiksi lausunnon laatimisen yhteydessé, mista on ollut hy6tya ja
apua.”

6.2 Valvonnan tarpeesta ja katvealueista

Ymparistoministerié ja Suomen Kuntaliitto ovat selvittdneet maankayton ristiriitatilanteita eri
tavoin, ja asiasta on tehty selvityksia ja tutkimuksia.?® Tuija Prusin tarkastelee vaitoskirjas-
saan kunnallisen itsehallinnon asemaa kaavoituksessa ja kartoittaa myds toimijoiden kasi-
tyksia kunnallisen itsehallinnon asemasta kaavoituksessa.”’ Kaavavalitukset ja muut aluei-
den kayttoa koskevat valitukset ja niissa menestyminen ei luonnollisesti anna kokonaisval-
taista kuvaa maankayttépaatoksiin liittyvista oikeudellisista ongelmista. Selviad suuntaviivoja
niista kuitenkin I6ytyy. Ainakin valituksia tehdaan vain vahan, keskimaarin noin 10 %:sta
asemakaavapaatoksista valitetaan hallinto-oikeuksiin ja korkeimman hallinto-oikeuden rat-
kaistavaksi paatyy noin 3 % asemakaavapaatoksista. ELY-keskukset ovat olleet tutkimuk-
sen mukaan valittajina 4,1 %:ssa kaikista valituksista ja muut viranomaiset, kuten esim.
Museovirasto ja Liikennevirasto ja Metséhallitus, noin 1,2 %:ssa. ELY-keskusten valituksista
hyvaksyttiin hallinto-oikeudessa 80 %. Parhaiten ELY-keskukset menestyivat yleis- ja ran-
tayleiskaavavalituksissa, joista hyvaksyttiin jopa 95 % (YM 19/2013 s. 23). Muiden viran-
omaisten kuin ELY-keskusten valituksista hyvaksyttiin 63 %.

Yleisin menettelyllinen ja menestynyt valitusperuste nayttaa olevan selvitysten riittdmatto-

myys.28 Valituksen menestyminen siséltokysymyksissa tarkoittaa usein, ettei riittavaa pai-
noarvoa ole annettu maakunta- tai yleiskaavalle eika aina valtakunnallisille alueidenkaytto-
tavoitteillekaan. Ranta-alueiden kaavoissa maanomistajien yhdenvertaisen kohtelun louk-

kaaminen nayttaa toimivan usein kaavan kumoamisen perusteena®®.

2 Hankkeessa on 4 pilottialuetta, joita ovat Pohjois-Pohjanmaa, Pohjois-Savo, Varsinais-Suomi seka Kymenlaakso.

% Rekola — Péivinen — Kervinen — Oinonen — Rehunen — Reinikainen - Riipinen 2017: Katsaus alueidenkaytn toimijoiden roolien ja yhteistyon nykytilaan
- Alueidenkayton suunnittelu ja maakuntauudistus (AAMU) hankkeen nykytilakatsaus.

% Heikki Holopainen, Kimmo Huttunen, Kimmo Malin ja Hanna Partinen. Muutoksenhaku maankaytto- ja rakennuslain mukaisissa asioissa. Tarkastelussa
kaavat, suunnittelutarveratkaisut ja poikkeamispéaatokset seka valituslupa-asiat. Ymparistoministerion raportteja 19/2013; Wahé, Susanna: Hallinto-
oikeuksien asemakaavaratkaisujen kumoutumisperusteet 2001-2005. Ymparistoministerion raportteja 18/2006, Helsinki 2006 seka Kimmo Malini tutki-
muksessa Muutoksenhaku kaava-asioissa. Hallintotuomioistuimet 2003—-2006. Ymparistoministerion raportteja 9/2008. Ks. myds Mékinen, Eija: Kunnal-
lisvalitus — Kiusantekoa vai tarpeellista valvontaa ja oikeusturvaa. Edita Prima Oy. Helsinki 2010.

2 prusi, Tuija: Kuntien itsehallinnollinen asema kaavoituksessa. Acta Universitatis Tamperensis 1840. Tampere 2013.
% Makinen 2016.

2 Heikki Holopainen, Kimmo Huttunen, Kimmo Malin ja Hanna Partinen. Ymparistoministerion raportteja 19/2013, s. 28.
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Korkein hallinto-oikeus on tiedotteessaan 12.1.2016 kasitellyt viranomaisten valitusoikeutta
ja todennut, etté viranomaisten valituksia on vain véhan ja niissa tulee usein esiin merkitté-
via oikeuskysymyksia, joissa on tarvetta lainsoveltamisen ohjaamiseen.®* Korkeimman
hallinto-oikeuden mukaan viranomaisten valitusoikeudella on paikkansa lainsoveltamisen
ohjaamisessa.

Kaavan kumoutuminen selvittamisvelvollisuuden vuoksi kertoo, ettei viranomaisneuvotte-
luista huolimatta selvittamisen tarpeesta ole paasty neuvotteluissa yksimielisyyteen ja vali-
tus on toiminut erdanlaisena perélautana. Selvittdmisella on suuri merkitys sille, etté kaavan
sisaltdvaatimuksia voidaan arvioida, ja siksi menettely ja sisalto liittyvat toinen toisiinsa.>!

Konkreettisena valvontatarvetta osoittavana asiana voi nostaa esille rantarakentamisen.
Rantarakentamisen mitoitus on tarked erityisesti maanomistajien yhdenvertaisen kohtelun ja
luonto- ja virkistystarpeiden turvaamiseksi. Yhdenvertaisuus on tarkea oikeusvaltiollinen
vaatimus, jonka toteuttamista ei tulisi jattaa vain naapureiden tehtéavaksi. Naapureiden ei
voida myodskaan aina olettaa tuntevan yksittaisen luvan tai kaavapaattksen vaikutuksia
maankaytto- ja rakennuslain kokonaisuudessa heidan omiin mahdollisuuksiinsa saada vas-
taava rakentamisoikeus eika sitd, toimiiko paatdéksenteko asiassa laillisesti.

ELY-keskusten rantayleiskaavoja koskevista valituksista on hyvaksytty perati 95 prosenttia.
My6s suunnittelutarvealuetta koskevat ELY-keskusten valitukset ovat menestyneet hyvin.
ELY-keskusten tekemistd mydnteisia suunnittelutarveratkaisuja koskevista valituksista 72 %
on hyvaksytty. Eniten suunnittelutarveratkaisuja kumotaan maanomistajien yhdenvertaisen
kohtelun, lilan tehokkaan rakentamisen tai rakennuspaineen vuoksi.* Ongelma ei siten ole
valitusoikeuden kayttssa vaan ensiasteen paatoksenteossa, mika korostaa oikeudellisen
osaamisen, ohjauksen ja neuvonnan merkitysta.

Maakuntauudistus tarkoittaa sita, ettéa kuntien paatosten laillisuutta voivat valituksin valvoa,
paatdksesta riippuen, joskus sektoriviranomaiset, kuntalaiset, hankkeen toteuttajat ja kilpaili-
jat, tai kulttuuri- ja ymparistojarjestot.

On kuitenkin huomattava, ettéd aina, kun hanketta viedaan eteenpain, ei vield ole asukkaita,
eika valttamattd naapureitakaan, joilla olisi intressi valvoa hanketta. Kaikkialla maassa ei
myo6skaan ole aktiivisia jarjestoja, jotka valvoisivat tarkeité intresseja. Tallaisissakin tapauk-
sissa saatetaan tehda pitkalle vaikuttavia ratkaisuja. Liikenneviraston tulisi valvoa liikenne-
turvallisuutta, mutta onko silla resursseja toimia lukuisten kuntien ja maakuntien alueella ja
miten se pysyy ajan tasalla siitd4, mitd sadoissa kunnissa tapahtuu? On jossain maarin epéa-
selvad, olisiko maakunnalla valvontatehtava liikenneasioissakin ja miten se ristiriitatilanteis-
sa mieltda roolinsa, kun sen tehtavana on edistaa kuntien alueidenkayttt6d. Saantely kaipaisi
talté osin tdsmentamista, ja kuntien ja maakuntien koulutuskin on tarpeen. Enta kuka huo-
lehtii melun, térindn ja ilmanlaadun huomioon ottamisesta alueidenkaytdssa, jos ndita ei
riittavasti oteta huomioon kunnissa? Enta rajahtdmisvaaraa ja muita riskeja aiheuttavien
vaarallisten toimintojen sijoittamisesta? Mikaan valtion viranomaistaho ei valvo sita, etta
erilaisia laissa lueteltuja eri suuntiin vievia intresseja sovitetaan yhteen lain tarkoittamalla
tavalla. Mik&én valtion viranomainen ei valvo yleisesti lainalaisuutta. Eri intressien yhteen-
sovittaminen lainmukaisella tavalla jaa kokonaan paatéksentekijan oman vastuun varaan, ja
siihen on vain luotettava.

o http://www.kho fi/fiindex/ajankohtaista/tiedotteet/2016/01/viranomaisiltatuleevainvahanvalituksiakorkeimpaanhallinto-oikeuteen.html
3 Selvittamiseen liittyvasta problematiikasta kootusti ks. Prusi: 329-34.

32 Heikki Holopainen, Kimmo Huttunen, Kimmo Malin ja Hanna Partinen. Ymparistoministerion raportteja 19/2013.
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Ymparistoperusoikeuden edellyttamalla tavalla vuorovaikutus on tarkeaa. Tassa nyt kasitte-
lyssa olevassa lakiluonnoksessa on tarkeéd pyrkimys edistéé viranomaisten ja muiden toimi-
joiden yhteisty6ta ja uudenlaisia ohjausmalleja ja pyrkia valttamaan asioiden viemista tuo-
mioistuimeen. Siitd huolimatta oikeusvaltiollisiin periaatteisiin kuuluu, ettd viranomaisille on
séadetty vastuu ja velvollisuus valvoa lainalaisuutta.

6.3 Oikeusvaltiolliset vaatimukset ja perustuslakiarviot

Lainalaisuuden ja perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoite ja itsehallinto

Maakuntauudistuksen yhteydessa tehtavassa muutoksessa valtion roolin muutos alueiden-
kaytossa on suuri, vaikka muutoksen juuret ovatkin jo aiemmissa maankayttd- ja rakennus-
lain muutoksissa. Nyt on kuitenkin tarpeen kysya, kuinka pitkalle itsehallinnon vahvistami-
sen suuntaan voidaan menna, jotta valtio ei laiminlyd omia velvoitteitaan? Valtion tehtava on
huolehtia lainalaisuudesta, perusoikeuksien turvaamisesta ja kansainvalisista velvoitteista.
Naita tehtavia hoitaa monilla aloilla Luova. Sille ei kuitenkaan tule vastuuta alueidenk&ytén
kokonaisuudesta. Seuraavassa kuvataan asetelmaa ja esitetéaan, etta valtion turvaamisvel-
voitteen ja itsehallinnon itseisarvon vélille pitaisi [0ytaa tasapaino.

Kaavio 1. Valtion turvaamisvelvoitteen ja itsehallinnon itseisarvon vélinen tasapaino

Valtion turvaamisvelvoite Itsehallinto itseisarvona
-Valtakunnalliset intressit -Vapaus valtiosta
-Lainalaisuus -Vihin ja vdljaa saantelyd
‘Yhdenvertaisuus -Vain omavalvontaa

‘Perus- ja ithmisoikeudet

Lakiluonnoksen johtopaatoksena voi todeta, etté talla lainmuutoksella valtion valta alueiden-
kayton kokonaisasetelmassa lakkaa. Se muuttuu sektoriperusteiseksi ja sattumanvaraisek-
si, ja toimivallat ovat monin osin epaselvia. Nayttaa silta, ettei valtiolla ole mahdollisuutta
kunnolla toteuttaa sille perustuslaissa ja laissa asetettua velvoitetta huolehtia lainalaisuuden
ja perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamisesta. Kasiteltavané olevassa lainmuutoksessa pai-
nottuu itsehallinto, tavoite, joka on ollut vimevuosina vallalla ja monin osin myds hyvin pe-
rustellusti. Valtion rooli tAsséa kokonaisasetelmassa ei kuitenkaan nayta tasapainoiselta vaan
varsin heikolta. Se ei kuitenkaan ainakaan ymparistdvaliokunnan mukaan ole tavoitteena,
koska valiokunta painottaa lausunnossaan esimerkiksi valtakunnallisten alueidenkayttota-
voitteiden merkitysta®. Lainalaisuuden seka perus- ja ihmisoikeuksien turvaaminen ei halli-
tuksen esityksessé ole ollut laajemmin arvioitavana, vaan siiné vain viitataan toimijoiden
velvollisuuteen noudattaa lakia, mik& sindnsé on tarkeaa.

Valtion tehtéva huolehtia hallinnon lainalaisuuden toteutumisesta ja perusoikeuksien tur-
vaamisesta tarkoittaa sité, etta valtion edellytetd&n luovan jarjestelman, joka riittavalla var-
muudella turvaa maankaytté- ja rakennuslain sdannésten oikean soveltamisen perusoike-
usmyonteiselld tavalla. TAma ei esta sita, ettd paatdsvalta on kunnissa ja maakunnissa,
painvastoin. Mallin tulee tukea lainmukaista paatdksentekoa ja itsehallinnollista toimintava-
pautta kunnissa ja maakunnissa.

3 ymparistévaliokunnan lausunto valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden uudistamisesta YMVL 28/2017 049/2017 vp, jossa niiden merkitysta
painotetaan.
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Maankayton ja rakentamisen alalla valtion on valvottava ja toteutettava myoés kansainvalisia
sopimuksia ja erityisesti EU-oikeuden velvoitteita. Euroopan unionin oikeus edellyttaa, etta
valtion viranomaisilla on keinot turvata EU-oikeuden tehokas toteuttaminen silloinkin, kun
toimivalta on itsehallinnollisella alueella. Alueidenkaytdssé EU-oikeudellisia velvoitteita voi
aiheutua vaikkapa ympariston laatunormeista, kuten melusta, ilman laadusta ja vesistévai-
kutuksista, ylipddnsa monista direktiiveistd, kuten vaikkapa luontodirektiivista (92/43/EEC
21.5.1992) ja sen vaikutuksista. Toimivalta voi hyvin olla kunnassa tai maakunnassa, mutta
toimivallan antaminen itsehallinnolliselle alueelle ei vapauta valtiota sen omasta velvoittees-
ta huolehtia, etta EU-oikeus toteutetaan tehokkaasti.>*

Lainalaisuuden ja perusoikeuksien turvaamiseen liittyva oikeusvaltiollinen tehtéava on maa-
kuntauudistuksessa méaritelty Luovalle sen toimialaan kuuluvissa asioissa. Luovalla on
vastuu perusoikeuksien turvaamisesta, myos silloin, kun tehtéava on annettu itsehallinnollisil-
le toimielimille, kuten maakunnalle ja kunnille. Vastuu tarkoittaa valvontaa ja siihen kytkey-
tyvaa mahdollisuutta valvoa yleisia intressejé ja lain noudattamista tarvittaessa valituksin.
Luovan toimialan rajaukset ovat ainakin alueidenkéyton osalta velvoitteiden toteuttamisen
kannalta osin ongelmallisia.

Perustuslakiarvioista ja perusoikeuksien turvaamisen haasteista

Hallituksen aikaisempaan ns. KARALUSU-hankkeeseen, jossa muun muassa rajoitettiin
ELY-keskuksen valitusoikeutta (230/2017) sisaltyi perustuslakiarvio (HE 251/2016 vp), jossa
todetaan ELY-keskusten valittavan harvoin ja menestyvan valituksissaan hyvin. Siind tode-
taan, etta ELY-keskukset toteuttavat osaltaan ympéaristoperusoikeuden velvoitteita edista-
malla, ohjaamalla ja valvomalla kuntien kaavoitusta, rakentamista ja muuta alueidenkaytt6a
siten kuin maankaytt6- ja rakennuslaissa saadetaan. Arviossa paadyttiin kuitenkin siihen,
etteivat muutokset heikennd ymparistéperusoikeuden toteutumista, koska perustuslain 20 §
velvoittaa yhta lailla myos kuntia, jotka vastaavat alueiden kayton suunnittelusta seka raken-
tamisen ohjauksesta ja valvonnasta alueellaan.

Maakuntauudistuksen lakiluonnoksen yleisperustelujen perustuslakiarviossa on toistettu
tama KARALUSU-hankkeen yhteydessa tehty perustuslakiarvio valitusoikeuksien osalta
(HE-luonnos s. 2019). Siina todetaan, ettd kaavojen lakisédateiset sisaltovaatimukset eivéat
muutu, ja ettd eri sektoriviranomaiset, kuten luonnonsuojelu- tai museoviranomaiset, voivat
vaikuttaa ennakollisessa viranomaisyhteistydssa eika niiden muutoksenhakuoikeutta rajoite-
ta.

Havainto kuntien vastuusta on tietenkin totta, mutta perustelu herattaa vastavaitteita. Jos
nain katsotaan, kaikenlaista viranomaisten valvontaa voitaisiin perusoikeuden toteutumisen
kannalta pitda tarpeettomana, koska viranomaisen on aina turvattava perusoikeudet toimin-
nassaan. Esimerkiksi nykyisten aluehallintoviraston (AVI) tai Valviran valvonta ei nain ollen
olisi tarpeen esimerkiksi sosiaali- ja terveystoimen alalla eika valvontaa tarvittaisi ylipdansa
millaén alalla, onhan viranomaisten aina noudatettava lakia. Ymparistoperusoikeus tai
omaisuudensuoja eivat ole perusoikeuksien turvaamisen kannalta toisarvoisia. Sosiaali- ja
terveysasiat ovat tarkeita yksiloita koskevia asioita, kun taas alueidenkaytén tehtavat suun-
tautuvat tulevaisuuteen. Niilla luodaan edellytyksié hyvélle ja toimivalle yhdyskuntaraken-
teelle, luonnon monimuotoisuudelle seké terveelliselle ja turvalliselle ympéristélle ja turva-
taan samalla myos tulevia sukupolvia ymparistoperusoikeuden viitoittamalla tiella.

3 Tata ilmentaa esimerkiksi Italian ylimman hallintotuomioistuimen (Consiglio di Stato) pyytama ennakkoratkaisu asiassa C-301/12. Siina oli kysymys
mm. luontodirektiivin 9 ja 11 artiklojen soveltamisesta tilanteessa, jossa Milan-Malpensan lentokenttaaluetta laajennettiin ja kaavan vaikutukset merkitsi-
vét tarvetta poistaa alue yhteison tarkeina pitamien alueiden luettelosta maanomistajan sita vaatiessa ympariston huononnuttua siten, ettei alue direktiivin
6 artiklan 2—4 kohdan sa&nndsten noudattamisesta huolimatta lopullisesti voinut enaa myotavaikuttaa luontotyyppien seka luonnonvaraisen eléimiston ja
kasviston suojeluun tai Natura 2000 -verkoston aikaansaamiseen. Toimivalta oli Italian lain mukaan aluehallinnolla, mité pidettiin mahdollisena, mutta
tama ei vapauttanut valtiota sen huolehtimisesta, etté direktiivia sovelletaan kunnolla ja tehokkaasti. Ks. Makinen 2016 s. 14.
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Hallituksen esityksen perusteluissa (HE 251/2016 vp) todetaan liséksi, ettd perusoikeusar-
vion kannalta merkitystéd on myés silla, etté elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskusten val-
vontatehtavat koskisivat edelleen vaikutuksiltaan valtakunnallisia ja merkittavia maakunnal-
lisia asioita. Nyt kyseessé olevassa maakuntauudistukseen liittyvassé lakimuutoksessa tata
perustelua ei enaa ole, koska valvonta poistetaan kokonaan ja vahainen mahdollisesti jaljel-
le jAava valvonta on sektoriperusteista.

ELY-keskuksen valitusoikeuden rajoittamista ei viety perustuslakivaliokuntaan, joten perus-
tuslakivaliokunnan kannanottoa asiaan ei ole saatu. Perustuslain nakdkulmasta on syyta
huomioida ymparistdasioiden luonne, joka erottaa sen monista muista asioista. Ymparisto-
asioissa kyse on vahvoista yleisista intresseista, lukuisista ristikkaisista yksityisista intres-
seistd, ja paatoksista, jotka vaikuttavat pitkalle tulevaisuuteen. Viranomaisen valitusoikeutta
ymparistomenettelyjen osalta kasiteltiin Lauri Tarasti tydryhman selvityksessa, ja siina todet-
tiin viranomaisten valitusoikeuden perinne suomalaisessa jarjestelmassa seka sen tarkeys
hallinnon lainalaisuuden turvaamisessa.*®> Saman voi todeta myos alueidenkaytdon muusta
paatdksenteosta.

Kaavoituksella luodaan erilaisten hankkeiden toteuttamisedellytyksia, ja se on tarkeda. Sa-
malla hankkeiden toteuttamiselle on tarkeaa, ettd menettelyt ovat kunnossa, vaikutukset

tunnetaan ja ristiriidat ratkaistaan asianmukaisella tavalla. Laillisten rajojen kunnioittaminen,
toiminnan valvonta ja avoimuus kaikkiin suuntiin turvaa myos paatoksenteon legitimiteettia.

Viranomaisten valitusoikeuden osalta on syytd huomata myods hallintolainkayttdlain 6.2 §,
jonka mukaan viranomaisella on valitusoikeus, jos laissa niin sdadetéan tai jos valitusoikeus
on viranomaisen valvottavana olevan julkisen edun vuoksi tarpeen. Silla on laheinen yhteys
maankayttd- ja rakennuslain sdantelymalliin, jossa valitusoikeus monessa kohtaa on maéari-
telty viranomaiselle sen toimialalla. Ymparistbasioissa viranomaisen muutoksenhakuoikeu-
den tarpeellisuutta ja sen erillistd sdantelya ei yleensé ole perustuslakivaliokunnan kaytan-
nossa kyseenalaistettu, mika selittynee ymparistdasioiden luonteella ja viranomaisen val-
vontatehtavalla yleisen edun valvojana, jotka pikemminkin edellyttavat valvontaa, puuttu-
miskeinoja ja tarvittaessa valitusoikeuksia. >

Ymparistolaeissa, myds maankayttd- ja rakennuslaissa, on ollut tarpeen maaritella valvovat
viranomaiset, joilla on valitusoikeus. Se on tarkeaa, jotta toimivallat ovat selvat. Hallintolain-
kayttdlain 6 §:n 2 momentti toimii erdénlaisena varaventtiiling silloin, kun valitusoikeuksista
ei ole erikseen saadetty.

Muutoksen vaikutukset tuomioistuinten ja laillisuusvalvojien tehtaviin

Vallanjakoperiaatteen mukaan eduskunta saataa lait, hallitus vastaa lakien toimeenpanosta
ja riippumattomat tuomioistuimet osaltaan valvovat lainalaisuutta ja antavat oikeussuojaa.
Tahan kokonaisuuteen kuuluu myds eduskunnan oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin hoi-
tama hallinnon valvontatehtava.

Maakuntauudistukseen liittyvassa lakiluonnoksessa maaritelty valtion uudenlainen rooli
vaikuttaa myods tuomioistuimen ja muun laillisuusvalvonnan rooleihin. Korkein hallinto-oikeus
kirjoitti ELY-keskuksen valitusoikeuden rajoittamista koskevasta lakiluonnoksesta antamas-
saan lausunnossa monista korkeimman hallinto-oikeuden tyohon vaikuttavista seikoista.
Korkein hallinto-oikeus ensinnakin totesi, etta ELY-keskusten valitusoikeuden rajoittaminen

% Lauri Tarastin arviointiryhméan raportti Ymparistdmenettelyjen sujuvoittaminen. Arvio toteuttamisvaihtoehdoista. 10.3.2015.

% viranomaisen valitusoikeuden perusteena perustuslakivaliokunta painottaa perusteluina esimerkiksi oikeudenkaytén yhtenaisyytta tai asian luonnetta.
Nain esim. Ks. PeVL 48/ 2017 vp, PeVL 15/2011 vp, ja PeVL 58/2006 vp, PeVL 45/2006 vp.
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heikentaisi mahdollisuuksia varmistaa myds tulevaisuudessa, etta lakia sovelletaan kunnis-
sa yhdenmukaisesti. Lisaksi korkein hallinto-oikeus painotti, etta viranomaisten valitusoikeus
kuuluu hallintoprosessin keskeisiin perusrakenteisiin ja se turvaa erisuuntaisten yhteiskun-
nallisten intressien toteutumisen osana hallinnon lainalaisuusvalvontaa. Korkein hallinto-
oikeus arvosteli ehdotusta, koska siina jai tapauskohtaisesti tulkittavaksi ja suorastaan epa-
selvaksi, onko viranomaisella valitusoikeus tietyssa tapauksessa. Mikéali viranomaisen vali-
tusoikeutta supistettaisiin, pitdisi KHO:n mukaan kiinnittdd huomiota valitusoikeuden rajauk-
sen selkeyteen ja yksiselitteisyyteen. Epéselvyydelld on vaikutusta prosessien pitkittymi-
seen ja tuomioistuimen tydmaaraan. Valitusoikeuden maaraytymisen epaselvyyteen kiinni-
tettiin huomio myds muussa lausuntopalautteessa.

Maakuntauudistukseen liittyvassd maankaytto- ja rakennuslain muutoksessa valitusoikeus
on maaritelty yleensa viittaamalla toimivaltaiseen viranomaiseen, vaikka viranomaisia kos-
kevissa laeissa niille ei ole sdadetty tdsmallisesti maériteltya valvontatehtavaa ja/tai valitus-
oikeutta. Valitusoikeus maaraytyy nain ollen viranomaisten toimialan, tehtéavien ja vastuiden
perustella sektoriperustalta.

Sektoriviranomaisen valitusoikeus on ympaéristdasioissa sindnsa tarkea, mutta kaavoituk-
sessa ja alueidenkaytdssa moninaisten intressien yhteensovittamista koskeva nakemys on
valttamaton. Paatoksen lainmukaisuuden arviointi edellyttaa erilaisten laissa méaariteltyjen
intressien punnintaa. Ristiriitatilanteissa paatoksentekijasta ulkopuolisen valitukseen oikeu-
tetun asiantuntevan tahon osallisuus prosessissa voi helpottaa myos tuomioistuimen ratkai-
sutoimintaa, kun kaikki valitukset eivét ole yhden intressin edustajien valituksia.

Laillisuutta ja hyvaa hallintoa valvovat myos yleiset laillisuusvalvojat, eli eduskunnan oike-
usasiamies ja oikeuskansleri. Liséksi suomalaiseen perinteeseen kuuluu myds ylemmalle tai
valvovalle viranomaiselle tehtava hallintokantelu. Alueidenkayttoon kohdistuvia kanteluja
ovat kasitelleet ELY-keskukset ja aluehallintovirastot (AVI) niille laissa sdadetyn valvonta-
tehtavan perusteella. Maakuntauudistuksessa Luovalle ei ole sdadetty alueidenkéayton yleis-
ta valvontatehtavaa, joten kanteluviranomaisia olisivat vain eduskunnan oikeusasiamies ja
oikeuskansleri.

Eduskunnan oikeusasiamies on lausunnossaan nyt kasittelyssa olevasta lakiluonnoksesta
todennut, ettd maakuntauudistuksessa kuntien kaavoituksen ja rakentamisen valvonta nayt-
taisi lakkaavan. Tama merkitsee sitd, ettd ainoa kaavoituksen ja rakentamisen kanteluita
tutkiva viranomainen olisi mahdollisesti ylin laillisuusvalvoja. Oikeusasiamiehen mukaan
vakiintuneesti ylimmassa laillisuusvalvonnassa on kuitenkin korostettu sité, ettd ylimman
laillisuusvalvonnan tulisi kohdistua valvonnan valvontaan eik& ylimman laillisuusvalvojan
tulisi olla ensisijainen ja ainoa viranomainen, joka tutkii kanteluita. Eduskunnan oikeusasia-
mies ehdottaakin, ettd sdantelyd tdsmennettaisiin siten, ettd laissa sdadettaisiin kattavasti ja
yksiselitteisesti viraston toimivallasta tutkia kanteluita. Tallainen viranomainen olisi luonte-
vasti Luova.

Kantelu ylimmalle laillisuusvalvojalle ei mydskaan voi olla muutoksenhakuoikeuden korvike.
Oikeusasiamies ei voi kumota tai muuttaa paatosta eika se samalla tavalla kuin tuomioistuin
voi ottaa kantaa sisalléllisten vaatimusten toteutumiseen.®’

37 Ks. Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2016 s. 314-315.
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7. JOHTOPAATOKSET

7.1 Selkeéat toimivallat my6s valvontaan

Arvioinnin lahtékohtana olivat maakuntauudistuksen oikeusvaltiolliset vaatimukset, joita
oikeudelliselta kannalta tarkasteltuna ovat lainalaisuuden ja perus- ihmisoikeuksien turvaa-
minen, selkeé toimivallanjako ja jarjestelman toimivuus.

Maakuntauudistuksen tavoitteeksi on asetettu selked toimivallanjako kuntien, maakuntien ja
valtion valilla. Tassa on monin kohdin onnistuttu. Esimerkiksi Luovan toiminta-ajatuksessa
nékyy selvasti sille tavoiteltu tehtava hallinnon lainalaisuuden ja perusoikeuksien turvaami-
sessa. Alueidenkaytdssa paatosvalta on kunnissa ja maakunta paattaa vain maakunnallisis-
ta asioista ja osaltaan edistaa kuntien toimintaa. Tassa pyritdan huomioimaan kunnallinen ja
maakunnallinen itsehallinto, ja tydnjako nayttaa selkealta.

Toimivallanjaon selkeys kuitenkin rikkoutuu, kun tarkastellaan valtion tehtavia alueidenkay-
tossé. Uudistuksessa valtion aluehallinto lakkaa, ja tilalle perustetaan Valtion lupa- ja val-
vontavirasto Luova, joka on valtion keskusvirasto, vaikka toimiikin alueilla. Luovalla ei ole
yleista toimivaltaa alueidenkéytdssé, sen valvonta voi olla vain sektoriperusteista ja siten
rajallista. Sektoriperusteisina valvojina toimivat my6s muun muassa Museovirasto ja Liiken-
nevirasto. Museoviraston toimivalta kytkeytyy selkeésti sen omaan sektoriperusteiseen in-
tressiin ja tulkintaa on vain siind, milloin tuo intressi kiinnittyy rakennusperinnén suojelusta
annettuun lakiin. Liikenneviraston ja maakunnan keskindinen suhde liikennekysymyksissa
on nyt kaytdssa olevassa lakiluonnoksessa viela epaselva. Tata suhdetta ei ole kasitelty
niin, etta olisi otettu riittdvasti huomioon maakunnan erillisyys valtiosta ja kunnista seka
maakuntien ja kuntien itsehallinnollinen asema. Laissa tulisi selvasti ilmetd, minka tahon
nimenomaisena tehtéava on valvoa liikenteellisten vaatimusten tayttymista erityisesti kuntien
alueidenkayton eri tehtavissa. Naiden viranomaistahojen tehtavat tulee maaritella selkeasti
laissa, ja niista tulee kayda ilmi myés muutoksenhakuoikeus.

Lakiluonnoksen alueidenkayton valvontaa koskevat toimivaltasdannokset ovat osin epasel-
via ja sédéntelysséa on katvealueita. Toimivaltasaénnokset eivat selkeasti maérita, minka
viranomaisen tehtavana on alueidenkayton valvonta, mité valvonta koskee, milla viranomai-
silla on valvontavelvollisuus ja siihen liittyen valitusoikeus. Perustuslakivaliokunnan kannan-
ottojen mukaan viranomaisen toimivaltuuksien saantely on tarkeééa oikeusvaltioperiaatteen
kannalta (ks. esim. PeVL 51/2006 vp, s. 2). Yleisen intressin valvonnan ja julkisen vallan
kayton tulee perustua lakiin, ja julkisen vallan k&yton tulee aina olla palautettavissa laissa
olevaan toimivaltaperusteeseen (HE 1/1998 vp, s. 74/11). Lailla séatdmiseen kohdistuu viela
yleinen vaatimus lain tAsmallisyydesta ja tarkkuudesta. Naita periaatteita tulee noudattaa
viranomaisten tehtavia koskevissa sdannoksissd, myods muutoksenhakua koskevissa saan-
noksissd, koska valtion mahdollinen muutoksenhaku kohdistuu itsehallinnollisiin kuntiin ja
maakuntiin ja sAannoksilla on selkeita perusoikeuskytkentdja.

7.2 Luovalle tehtavaksi alueidenkayton laillisuuden valvon-
ta?

Valtion lupa- ja valvontaviranomaiselle Luovalle ei lakiehdotuksen mukaan kuulu alueiden-
kayton yleinen laillisuusvalvonta. Tata tehtavaa ei maaritella sille laissa Valtion lupa- ja val-
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vontavirastosta. Luovan alueidenkayttoon liittyvia tehtévia on haettava maankaytto- ja ra-
kennuslaista, luonnonsuojelulaista, rakennusperinnén suojelua koskevasta laista ja ympéris-
tonsuojelulaista, kenties muistakin.

Maankaytto- ja rakennuslaissa Luova mainitaan vain muutamassa kohdassa. Nuo kohdat
koskevat historiallisesti tai rakennustaiteellisesti arvokkaan rakennuksen purkamislupaha-
kemuksesta tiedottamista (MRL-luonnos 127 8) ja valitusoikeutta tuollaisen rakennuksen
purkamispaatoksesta (MRL-luonnos 192 8). Valtion lupa- ja valvontaviranomaiselta on pyy-
dettava lausunto, jos rakennuslupaa haetaan luonnonsuojelulain mukaiselle valtioneuvoston
asetuksella tarkemmin sdadettavalle luonnonsuojelun kannalta merkittavalle alueelle (MRL-
luonnos 133 §). Kunnan on myds poikkeamismenettelyssa pyydettava aina lausunto Luoval-
ta, jos hanke koskee luonnonsuojelun kannalta merkittévaa aluetta (MRL 173 8). Naista
saannoksista ilmenee, ettd Luova valvoo luonnonsuojeluintressia seka lahinna rakennuspe-
rinndn suojelusta annetun lain mukaista suojeluintressia, ei alueidenkaytén muita intresseja.
Ymparistonsuojelulailla on yhteys kaavoitukseen ja muuhun alueidenkayttoon, ja Luovalle
kuuluu tuon lain mukainen valvontatehtéava. Epéselvaa kuitenkin on, voiko Luovalla talla
perusteella olla asema myds alueidenkaytssa ja jos niin milloin. Luova on alueidenkaytos-
sé sektoriviranomainen, ei intresseja koordinoiva elin.

Luovalla ei siis ole yleista valitusoikeutta maankayttd- ja rakennuslain alaisista asiaryhmista,
ei edes ELY-keskuksen rajoitetun valitusoikeuden kaltaista. Koska Luovan tehtévana ei ole
kaavoituksen ja alueidenkaytdn yleinen laillisuusvalvonta, se ei valvo kaavoituksessa sisal-
tovaatimusten tayttymista kokonaisuudessaan eika esimerkiksi yhdenvertaisuuden toteutu-
mista maankaytossa, kaavoituksessa, suunnittelutarveratkaisuissa tai poikkeamista koske-
vassa paatoksenteossa, ei mydskaan menettelyjen laillisuutta.

Viranomaisten toiminnan sujuvuuden ja ymparistoperusoikeuden hyvan toteuttamisen kan-
nalta on valttamatonta madritella myds valtionhallintoon toimivaltainen alueidenkéyton vi-
ranomainen, jolloin toimivaltojen selkeys toteutuu koko hallinnossa. Tama tehtava voitaisiin
antaa Luovalle, joka muillakin toimialoillaan huolehtii lainalaisuuden ja perusoikeuksien tur-
vaamisesta.

7.3 Selkea valvontatehtava ministeriolle?

Mikali Luovan toimivaltaan ei liiteté alueidenkayton valvontatehtavaa eika sille anneta oike-
utta hakea muutosta kuntien ja maakuntien péatoksista, tulisi valvontatehtéava palauttaa
ymparistoministerion tehtaviin. Talléin ministerion tehtavaksi tuli alueidenkéytén suunnittelun
ja rakennustoimen yleinen kehittdminen, ohjaus ja valvonta seka tietenkin myo6s valtakun-
nallisten alueidenkayttotavoitteiden turvaaminen. Tama tarkoittaisi paluuta entiseen malliin,
jossa ministerio kasittelisi konkreettisia yksittaisia asioita, eikd se olisi sopusoinnussa niiden
hallinnon kehitystavoitteiden kanssa, joiden mukaan ministerié vastaa pikemminkin yleisista
linjoista. Tahén asti yksittaiset asiat on voitu poistaa ministerion vastuulta, koska ministeri6l-
1& on ollut kaytdssa aluehallinto, jossa ELY-keskukset ovat hoitaneet konkreettista hallinnol-
lista valvontaa. Vaikka ministeri6 ei ole voinut puuttua ELY-keskusten yksittéisiin ratkaisui-
hin, on se voinut ohjeistaa aluehallintoa erilaisilla linjanvedoilla.** Kun valtion aluehallinto
maakuntauudistuksen yhteydessa lakkaa, vaihtoehtoja on kaksi: Luovan toimialaan voidaan
lisata alueidenkayton ohjaus, edistdminen ja valvonta, tai ministerion vastuita lisataan.

% valtionhallinnon ohjaussuhteesta ja ohjauskeinoista ks Kulla, Heikki: Hierarkiasta verkostoihin. Teoksessa Avoin, tehokas ja riippumaton. Olli Maenpaa
60 vuotta. Helsinki 2010 s.86-88.
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Luovan tehtavien laajentaminen tuntuu kuitenkin luontevammalta kuin ministerién vastuun
kasvattaminen. Se olisi linjassa Luovalle muissa ymparistlaeissa annetun roolin kanssa
(esim. YSL-luonnos 191 § ja jatelain 24 § ja 138 §:t).

7.4 Maakunnat kuntien valvojiksi?

Lausunnolla olleen lakiluonnoksen mukaan maakunnilla on oikeus hakea muutosta kuntien
kaavapaatoksiin, jos hyvaksytyn kaavan mukaisella maankaytélla on vaikutusta sen alueella
(MRL 191 8). Maakunnan oikeus valittaa kunnan kaavoista on perusteltua mm. maakunta-
kaavan ohjausvaikutuksen vuoksi. Laissa sédéadetyn kaavahierarkian toteutumista pitaa voida
valvoa.

Perustuslain kannalta ei liene estetta sille, etta alueelliselle itsehallintoalueelle annetaan
lailla oikeus valittaa toisen itsehallintoalueen kaavapaatoksistd, varsinkin jos ndma vaikutta-
vat sen vastuulla oleviin velvoitteisiin. Maakunnat eivat kuitenkaan voi toimia ainoina yleis-
ten intressien valvojina, silla ne eivat voi edustaa valtion lakisaateisia intresseja ja niiden
omaakin paatoksentekoa maakuntakaavoituksessa tulee voida valvoa. Valtion tulee turvata
lainalaisuus ja perusoikeuksien toteutuminen myds maakuntakaavoituksessa.

7.5 Kunnan jasenet ja yhdistykset valvojina

Suomalainen kunnallisvalitusjarjestelma takaa sen, etté kuntalaiset tai tarkemmin kunnan
jasenet voivat valvoa kuntien toimintaa ja maakuntien jasenet maakuntien toimintaa, viime-
kadessa myos valittamalla naiden alueidenkayttopaatoksista. Kunnan jasenet saavat valit-
taa kaavoituksesta ja rakennusjarjestyspaatoksista (MRL 191 §), maisematy6luvista ja ra-
kennuksen purkamisluvista (MRL 192.2 8), mutta eivat poikkeamispaatoksista tai suunnitte-
lutarveratkaisuista. Maakunnan jasenet saavat valittaa maakuntakaavasta (MRL - korjattu
luonnos 191 §).

Myaos rekisteroidyilla paikallisilla tai alueellisilla yhteisdilla on valitusoikeus kaavoista ja ra-
kennusjarjestyksen hyvaksymista koskevista paatoksista toimialaansa kuuluvissa asioissa
toimialueellaan. Maakuntakaavan hyvaksymista koskevasta paattksesta on valitusoikeus
myds valtakunnallisella yhteisolla, kun kysymys on valtakunnallisten alueidenkayttétavoittei-
den vastaisuudesta (MRL 191.2 8). Poikkeamispaatoksista ja suunnittelutarveratkaisuista
valitusoikeus on toimialueellaan myos sellaisella rekisteroidylla yhdistyksella, jonka tarkoi-
tuksena on luonnon- tai ymparistdnsuojelun tai kulttuuriarvojen suojelun edistaminen taikka
elinymparistdn laatuun muutoin vaikuttaminen (MRL 193 8).

Valtion velvoitetta huolehtia lainalaisuuden ja valtion laissa s&adettyjen yleisten intressien
toteutumisesta ei kuitenkaan voida siirtdé kunnan tai maakunnan jasenten tai kansalaisjar-
jestbjen tehtavéksi ja velvollisuudeksi. Kyseessé on julkinen hallintotehtéava (PelL 124 §),
jonka hoitaminen kuuluu viranomaisilla. Eri asia on, etta kuntalaisilla ja yhdistyksilla voi ja
pitadkin olla oikeus kayttaa valitusoikeutta.

7.6 Jarjestelmamuutoksen vaikutuksia arvioitava

Alueidenkayton lainalaisuuden valvonnassa on tapahtunut suuri jarjestelmamuutos, jonka
kehitys alkoi maankéaytto- ja rakennuslain saatamisella. Siita lahtien valtion suorittamaa
kuntakaavoituksen valvontaa on kevennetty: kuntakaavojen alistusvelvollisuudesta on luo-
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vuttu (2000) ja viimeksi my6s kuntien yhteisten yleiskaavojen ja maakuntakaavan alistamis-
velvollisuudesta (2016). Valtio on voinut valvoa lainalaisuutta ja yleisié intresseja ristiriitati-
lanteissa vain valittamalla kuntien paatoksista hallinto-oikeuteen. Paatdsvalta poikkeamislu-
vista on siirretty kuntiin. ELY-keskusten valitusoikeutta on rajoitettu (230/2017) siten, etta
niilla on oikeus muutoksenhakuun vain valtakunnallisia ja merkittavid maakunnallisia asioita
koskevissa kysymyksissa. Maakuntauudistuksen yhteydessa tatédkaan valitusoikeutta ei
ehdoteta siirrettavaksi Luovalle, joka on monialainen ja l&hinnd ELY-keskuksia vastaava
viranomainen.

Alistamismenettelysta luopuminen on ollut suuri periaatteellinen muutos, jonka tarkoitukse-
na oli vahvistaa kuntien itsehallinnollista asemaa. Sen vastinparina, eraanlaisen varaventtii-
lin&, oli kuitenkin valtion viranomaisen (ELY-keskusten) valitusoikeus, jota on jo rajoitettu ja
joka nyt MRL-luonnoksella poistetaan kokonaan. Sen jalkeen valitusoikeus on vain sektorivi-
ranomaisilla.

Lakiluonnoksen mukaan yleisen edun valvonta liikenne-, alueidenkaytto- ja ymparistdasiois-
sa hajoaa monelle taholle. Valvonta muuttuu kokonaan sektoriperusteiseksi, vaikka aluei-
denkaytdssa olennaista on kokonaistarkastelu ja erilaisten nakdkulmien yhteensovittaminen.
Jotta valtio voi hoitaa sille kuuluvat vastuut, silla tulisi olla toimielin, joka kantaa kokonais-
vastuuta alueidenkayton laillisuudesta ja yleisista intresseistd. Tama tehtava sopisi hyvin
Luovalle, joka valtakunnallisena, mutta alueilla toimivana viranomaisena, voisi luontevasti
huolehtia lainalaisuuden ja valtakunnallisten intressien huomioon ottamisesta ristiriitatilan-
teissa.

Lakiehdotuksen mukaista mallia ei ole ainakaan missaan Pohjoismaassa. Kaikissa niissa
valtio valvoo kaavoituksen laillisuutta ja valtakunnallisten intressien toteutumista.®® Mallille
voi olla vaikea loytaa muitakaan kansainvalisia esimerkkeja, eika kansainvalisia vertailuja
ole tehty lakiluonnoksen yhteydessa. Kyseessa on suuri jarjestelmamuutos, jonka vaikutuk-
set tulisi arvioida hallinnon lainalaisuuden ja perusoikeuksien turvaamisen lahtékohdista.
Tata uutta muutosta tehtédessa ei ole vield arvioitu 1.5.2017 voimaantulleen lainmuutoksen
(230/2017) vaikutuksia. Alustavia tietoja kuitenkin on saatavissa siita, etteivat ELY-
keskukset ole enaa valitusoikeuden puuttuessa voineet valittaa niistéa kaavoista, joita aiem-
paan oikeuskaytantdéon perustuen ovat pitaneet lainvastaisina®®. Koska niiden aikaisemmat
valitukset ovat menestyneet hyvin, tilannetta voi pitdd huolestuttavana osoituksena siita,
etteivat pelkat neuvottelut ilman peradlautana toimivaa valitusoikeutta riité turvaamaan lailli-
suutta. Kuten edellad on todettu, maankayttératkaisuilla on monesti selkea kytkentd myos
perusoikeuksiin, joten kyse on my6s perusoikeuksien turvaamisesta.

Taman selvityksen alussa kaytettiin hyvaksi presidentti Pekka Hallbergin hahmottamaa ajat-
telua oikeusvaltiosta talona. Siihen palataan myds lopuksi. Oikeusvaltion kivijalat ovat hal-
linnon lainalaisuus, vallanjaon tasapaino, oikeuksien ja velvollisuuksien kunnioittaminen
seka talon toimivuus. Késiteltdvana oleva lakiluonnos ansaitsee kritiikkia hallinnon lainalai-
suuden ja perusoikeuksien turvaamisen ja vallanjaon tasapainon osalta, eika talon toimi-
vuuskaan ole taattu. Vallanjaon tasapainossa on kyse lainsdéadantdvallan, toimeenpanoval-
lan ja riippumattomien tuomioistuimien valisista suhteista, mutta ei pelkastaan, vaan myos
hallinnon eri tasojen, demokraattisten itsehallintoalueiden ja demokraattisen valtion valises-
ta tasapainoisesta suhteesta. Valtiolla nayttaa lakiluonnoksen perusteella olevan vain heikot
mahdollisuudet valvoa valtakunnallisten intressien toteutumista ja lainalaisuuden valvonta ei

* Ruotsissa valvojana on ladninhallitus, ks. Mékinen, Eija: Kunnallisvalituksesta hallintovalitukseen. Ymparistoministerién raportteja 10/2016 s. 12—14;
Norjassa maaherra ks. Engelsrud, Gerd—Jahren, Gunnar-Sletnes, Ingun: Kommunalrett. Oppgaver, organisering og kontroll.Cappelen Damm Akademisk.
Latvia 2014 s. 413-417 ja Tanskassa valtakunnallisia intresseja koordinoi ja valvoo ymparistéministeri, joka on delegoinut paatésvaltaansa Tanskan
Luontovirastolle. Ks. Spatial planning in Denmark, Ministry of the Environment. 2012.

4 Tama kavi ilmi keskusteluissa ELY-keskusten kaavajuristipaivilla Turussa 25.10.2017.
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kuulu kenellekaan, jollei sdantelya tarkenneta. Kun sosiaali- ja terveystoimen puolella maa-
kuntahallinnon itsehallintoa on arvosteltu heikoksi, alueidenkaytén puolella vallaton on val-
tio. Tamakin on perustuslakikysymys, silla alueidenkaytéssa on kysymys lakisaateisista
tehtavista.

Talon toimivuus edellyttaa lisdksi perus- ja ihmisoikeuksien turvaamista, sosiaalista paa-
omaa ja luottamusta. Luottamus eri hallinnon toimijoiden, valtion, maakuntien ja kuntien
valilla on ensiarvoisen tarkeaa, ja myos alueidenkaytdssa tulee pyrkia hyvin toimivaan yh-
teistybhon, mika nayttaa olevan taménkin uudistuksen selked julkilausuttu tavoite. Se myds
nakyy lakiesityksen perusteluissa, kun siind kuvataan eri tasojen valisia vuorovaikutteisia
suhteita ja uudenlaista toimintatapaa. Se ei kuitenkaan riitd. On varauduttava myds ristiriita-
tilanteisiin, ja niit varten tarvitaan valvontaa ja selkeét toimivallat. On otettava huomioon
myos talon mahdolliset homevauriot. Korruptioon viittaavat kaytdnnot ovat Suomessa harvi-
naisia, mutta huonon hallinnon ilmi6t hyva-veli-verkostoineen eivat maankaytéssé ole en-
nenkuulumattomia. Ne eivat poistu valvonnalla, mutta valvomaton toiminta voi tarjota niille
kasvualustan.

Taman selvityksen lahtokohta oli oikeudellinen, joten tydssa keskityttiin valvontaan ja sen
merkitykseen ristiriitatilanteissa. Viimeaikaiset, vaikkakin perin harvinaiset, esimerkit valtion
puuttuvista mahdollisuuksista vaikuttaa kuntien toimintaan, ovat osoitus jarjestelméan heik-
kouksista. Lex Kittila luotiin vastauksena Kittilan kunnan hallinnollisiin ongelmiin, kun valtiol-
la ei ollut riittavid keinoja vaikuttaa lainalaisuuden toteutumiseen kunnan paatoksissa. Ei ole
poissuljettua, ettd samantapaisia tilanteita voisi syntyd myds maankayttd- ja rakennuslain
alaisessa paatoksenteossa. Saantelymallin pitda huomioida kunnallinen ja maakunnallinen
itsehallinto, mutta siind pitdd myds luoda valtiolle toimivat pelisddnnét, joita yleensa ei tarvi-
ta, mutta jotka ristiriitatilanteessa ovat kaytettavissa. Tassa suhteessa lakiluonnoksessa on
viela parannettavaa.
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