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JOHDANTO

Vireilletulo

Eduskunta on 5 paivéna toukokuuta 2009 ldhet-
tdessddn hallituksen esityksen aluehallinnon
uudistamista koskevaksi lainsddddnnoksi (HE
59/2009 vp) valmistelevasti kéasiteltdviksi hal-
lintovaliokuntaan samalla méarannyt, ettd perus-
tuslakivaliokunnan on annettava asiasta lausun-
to hallintovaliokunnalle.

Asiantuntijat
Valiokunnassa ovat olleet kuultavina

- ylijohtaja Silja Hiironniemi ja lainsdddénto-
neuvos Ilkka Turunen, valtiovarainministerio

- maaherra Rauno Saari, Linsi-Suomen ld4nin-
hallitus

- vice hidradshovding/varatuomari Bo-Sanfrid
Hoglund ja sakkunnig i férvaltningsérenden /
hallintoasiain asiantuntija Kristina Beijar,
Svenska Finlands folkting

- professori Olli Méenpéa

- professori Outi Suviranta

- professori Kaarlo Tuori.

Lisédksi kirjallisen lausunnon on antanut
— professori Teuvo Pohjolainen.

HALLITUKSEN ESITYS

Esityksessa ehdotetaan sdddettdviksi laki alue-
hallintovirastoista, laki elinkeino-, liikenne- ja
ymparistokeskuksista sekd laki ympéristonsuo-
jelu- ja vesiasioiden kasittelystd aluehallintovi-
rastossa. Liséksi esityksessd ehdotetaan tehtd-
véksi muutoksia tydsuojeluhallinnosta annet-
tuun lakiin, valtion virkamieslakiin ja alueiden
kehittdmislakiin. Ladninhallituslaki, laki tyo- ja
elinkeinokeskuksista sekd tyo- ja elinkeinotoi-
mistoista, laki ympéristéhallinnosta sekd laki
ympdristolupavirastoista ehdotetaan kumotta-
viksi. Lainsdddéntokokonaisuuden voimaantu-
losta ja uudistuksen siirtymékauden jirjestelyis-
td ehdotetaan sdddettavéksi erillisessd voimaan-
panolaissa. Esityskokonaisuuteen liittyvid noin

HE 59/2009 vp

250 lakia koskevat muutosehdotukset annetaan
erillisend hallituksen esityksend.

Esityksen yleisend tavoitteena on uudistaa
laajasti valtion aluehallintoa ja saada siten
aikaan kansalais- ja asiakasldhtdisesti, tehok-
kaasti ja tuloksellisesti toimiva aluehallinto.
Valtion aluehallinto ehdotetaan koottavaksi pe-
rustettaviin aluehallintovirastoihin seki elinkei-
no-, litkenne- ja ympaéristokeskuksiin. Maakun-
nan liittojen roolia ja asemaa aluekehitystyossd
pyritddn vahvistamaan.

Lakiehdotukset sisdltdvdt sddnndksid muun
ohella aluehallintovirastojen seké elinkeino-, lii-
kenne- ja ympéristokeskusten toimialasta ja teh-
tivistd, organisoinnista, toimivallasta ja toimi-
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alueista sekd ohjauksesta ja johtamisesta. La-
kiehdotuksissa on my0s erityissddnndksid, joi-
den tarkoituksena on edistéé kielellisten oikeuk-
sien toteutumista.

Ehdotetut lait ovat tarkoitetut tulemaan voi-
maan 1 pdivdnd tammikuuta 2010.

Esityksen sddtdmisjarjestysperusteluissa
sadntelyd aluehallinnon uudistamisesta arvioi-
daan yleisesti perustuslain 119 §:n valtion alue-
ja paikallishallintoa koskevien sddnndsten kan-
nalta. Kielellisiin oikeuksiin liittyvid kysymyk-

sid tarkastellaan perustuslain 122 §:n 1 momen-
tin ja perustuslain 17 §:n ndkokulmasta. Maa-
kunnan liittojen tehtdvid ja yhteistoimintaa ar-
vioidaan perustuslain 121 §:n valossa. Peruste-
lujen mukaan lakiehdotukset voidaan kisitelld
tavallisen lain sddtdmisjarjestyksessd. Koska
esitykseen liittyy kuitenkin erditd perustuslain
kannalta merkityksellisid seikkoja, on hallitus
ehdottanut perustuslakivaliokunnan lausunnon
hankkimista esityksesta.

VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Valtion aluehallinnon jdrjestiminen

Ensimmadisessd  lakiehdotuksessa tarkoitetut
aluehallintovirastot ja 2. lakiehdotuksen mukai-
set elinkeino-, litkkenne- ja ympéristokeskukset
ovat valtion aluehallinnon yksik6ité. Elinkeino-,
litkkenne- ja ympdéristokeskusten alaisina viran-
omaisina toimivat tyd- ja elinkeinovirastot ovat
valtion paikallishallinnon yksikoitd. Aluehallin-
tovirastojen toimiala ja tehtévit luetellaan 1. la-
kiehdotuksen 4 §:ssd. Virastojen lukuméirista,
toimialueista, nimistd ja toimipaikoista samoin
kuin yksittdisen viraston vastuualueista sddde-
tddn 5 §:n mukaan valtioneuvoston asetuksella.
Aluehallintoviraston toimialueen laajentamises-
ta voidaan 6 §:ssid mainittujen kriteerien perus-
teella sdétid joko valtioneuvoston tai erdissd ta-
pauksissa ministerion asetuksella. Liséksi alue-
hallintoviraston yhteyteen kuuluvan kielivihem-
miston palveluyksikdn perustamisesta, tehtévis-
td, nimestd, toimialueesta ja toimipaikasta sekd
henkiloston kelpoisuusvaatimuksista sdddetién
18 §:n mukaan valtioneuvoston asetuksella.
Elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskusten
osalta vastaavat sddnnokset sisdltyvit 2. laki-
ehdotuksen 3, 4, 5 ja 23 §:4én.
Valtionhallinnon toimielinten yleisista perus-
teista on perustuslain 119 §:n 2 momentin mu-
kaan sdddettdvi lailla, jos niiden tehtdviin kuu-
luu julkisen vallan kayttod. Yleisilld perusteilla
sddnnoksessd tarkoitetaan ldhinnd yksikon ni-
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med, toimialaa sekd pédasiallisia tehtivid ja toi-
mivaltaa (HE 1/1998 vp, s. 174/11, PeVL 5/2008
vp, s. 2/1). Valtiolla voi olla keskushallintoon
kuuluvien yksikoiden liséksi alueellisia ja pai-
kallisia  viranomaisia, kuten perustuslain
119 §:stéd ilmenee. Myos valtion alue- ja paikal-
lishallinnon perusteista tulee sddtdd lailla. Hal-
linnon perusteilla tarkoitetaan tidssd yhteydessé
alue- ja paikallishallinnon yleistd rakennetta,
kuten hallinnollisen jaotuksen perusteita ja vi-
ranomaistyyppejd. Muilta osin sddnndksid alue-
ja paikallisviranomaisista voidaan antaa myos
asetuksilla. Perustuslain varsin yleiselld sédn-
ndkselld on ollut tarkoitus mahdollistaa valtion
alue- ja paikallishallinnon joustava kehittdmi-
nen. Perustuslaissa ei esimerkiksi aiemmin voi-
massa olleen hallitusmuodon tapaan endd ole
sdannostd valtionhallinnon jérjestimisestd 1d4-
ni- ja kihlakuntajaon pohjalle (HE 1/1998 vp,
s. 173—175, PeVL 29/2006 vp, s. 2/I, PeVL
42/2006 vp, s. 2, PeVL 5/2008 vp, s. 2/1).

Ehdotettu sédédntely tdyttdd yleisyydestdin
huolimatta perustuslain 119 §:n asettamat vi-
himmdisvaatimukset.

Kielelliset oikeudet

Perustuslaista ei edelld mainituista syistd sinén-
sd johdu estettd sille, ettd aluehallintovirastojen
ja elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskusten
toimialueista ja toimipaikoista sddtdminen osoi-
tetaan lailla asetuksenantajan tehtdviksi (vrt.
PeVL 42/2006 vp, s. 3/I). Valiokunnan mielesti



on toisaalta selvidi, ettd perustuslain sdanndkset
voivat asettaa suoraan rajoituksia valtuuksien
nojalla annettavien sddnndsten siséllolle muun
muassa silloin, kun viranomaisen toimialueen
sddntelylld on perusoikeuskytkentdjd. Aluehal-
linnon uudistamisessa merkityksellistd on aina-
kin se, ettd muutokset viranomaisten toimi-
alueissa saattavat vaikuttaa viranomaisen kielel-
liseen asemaan ja siten vélillisesti perustuslain
sdannoksissd turvattujen kielellisten oikeuksien
toteutumiseen. Valtion alue- ja paikallishallin-
non asetuksentasoisessa jarjestdmisessd on kiin-
nitettdvd erityisesti huomiota perustuslain
122 §:n 1 momenttiin, jonka mukaan hallintoa
jarjestettdessd tulee pyrkid yhteensopiviin alue-
jaotuksiin, joissa turvataan suomen- ja ruotsin-
kielisen védeston mahdollisuudet saada palveluja
omalla kielellddn samanlaisten perusteiden mu-
kaan. Merkitystd on myds perustuslain 17 §:n
2 ja 3 momentin sidénndksilld oikeudesta kéyt-
tdd omaa kieltddn — suomea, ruotsia tai saamea
— viranomaisessa seké julkisen vallan velvoit-
teesta huolehtia maan suomen- ja ruotsinkieli-
sen vdestdn yhteiskunnallisista tarpeista saman-
laisten perusteiden mukaan.

Perustuslain 122 §:n mukaan hallintoa jarjes-
tettdessd tulee pyrkid yhteensopiviin aluejaotuk-
siin. Perustuslakiesityksessd pidettiin tirkeéni,
ettd hallintoa jdrjestettdessd otetaan huomioon
perustuslain 17 §:ssé sdddetyt kielelliset perus-
oikeudet seké turvataan suomen- ja ruotsinkieli-
sen vdeston yhdenvertaiset mahdollisuudet saa-
da palveluja omalla kielellddn. Sddnnoksessi ko-
rostetaan kielellisen yhdenvertaisuuden vaati-
musta edellyttimélld ndiden mahdollisuuksien
turvaamista samanlaisten perusteiden mukaan
(HE 1/1998 vp, s. 177/1; ks. my6s PeVL 37/2006
vp, s. 7/II). Perustuslain 17 §:n sddnnos puoles-
taan edellyttdd paitsi kielten muodollisesti yh-
denvertaista kohtelua myds suomen- ja ruotsin-
kielisen véeston tosiasiallisen tasa-arvon turvaa-
mista muun muassa yhteiskunnallisten palvelu-
jen jérjestdmisessd (HE 309/1993 vp, s. 65). Pe-
rustuslakivaliokunta on sittemmin korostanut
perustuslain 17 §:ssd turvattujen kielellisten
oikeuksien toteutumisesta huolehtimista silloin,
kun valtion alue- ja paikallishallintoviranomais-
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ten toimialueita jérjestetéiéin lakia alemmanastei-
sin sddnndksin ja padatoksin (PeVL 29/2006 vp,
s. 2/11, PeVL 42/2006 vp, s. 3). Perustuslakiesi-
tyksestd antamassaan mietinnossd valiokunta to-
tesi perustuslain 122 §:d4 arvioidessaan, ettd
kielelliset olosuhteet voivat merkitd myds sellai-
sia erityisid syitd, joiden vuoksi sindnsé yhteen-
sopivista aluejaotuksista voidaan poiketa
(PeVM 10/1998 vp, s. 35). Valiokunnan mieles-
td tima tarkoittaa muun muassa sitd, etté jos hal-
linnollisesti toimiva aluejako on mahdollista
madritelld useilla vaihtoehtoisilla tavoilla, pe-
rusoikeuksien turvaamisvelvollisuus edellyttda,
ettd niistd valitaan vaihtoehto, joka parhaiten to-
teuttaa kielelliset perusoikeudet.
Kielivihemmistoon kuuluvien henkildiden
mahdollisuudet saada palveluja omalla kielel-
ladn samoin kuin yleisemminkin vaikutusmah-
dollisuudet aluehallinnossa saattavat valiokun-
nan mielestd vaarantua erityisesti silloin, jos kie-
livihemmistd jdd hyvin pieneksi reuna-alueen
ryhméksi. Lahtokohtaisesti perustuslain kannal-
ta ongelmallista olisi ainakin se, jos viraston tai
keskuksen toimialueella on vain yksi kaksikieli-
nen kunta. Valiokunnan mielestd tdllaisessa
tapauksessa  esimerkiksi 1. lakiehdotuksen
18 §:ssd ja 2. lakiehdotuksen 23 §:ssé tarkoite-
tun kielivihemmiston palveluyksikon perusta-
misella ei kdytdnndssd pystyttdisi turvaamaan
kielivihemmistoon kuuluvien tosiasiallisia mah-
dollisuuksia saada palveluja enemmiston kanssa
samojen perusteiden mukaan.
Perustuslakivaliokunta korostaa, ettd kielelli-
set perusoikeudet on otettava huomioon jo alue-
jakoja ja niiden muutoksia valmisteltaessa.
Koko valtion aluehallintoa koskevan uudistuk-
sen yhteydessd on tirkedd tehdd perusteellinen
arviointi siitd, miten erilaiset kyseeseen tulevat
aluejaotukset turvaisivat perustuslain edellytta-
mét suomen- ja ruotsinkielisen vdeston tosiasial-
liset mahdollisuudet saada palveluja omalla kie-
lelladn. Valiokunnan tiedossa ei ole, ettd téillais-
ta selvitystd olisi vield tehty. Asianmukaisinta
olisi ollut, ettd kielivaikutukset olisi arvioitu jo
ennen hallituksen esityksen antamista eduskun-
nalle tai ainakin eduskuntakésittelyn aikana. Va-
liokunnan mielestd on joka tapauksessa selvi,
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ettd mydhemmin annettavan valtioneuvoston
asetuksen sisdltdmén aluejaotuksen on perustut-
tava riittdvddn arvioon ratkaisun kielivaikutuk-
sista. Valiokunnan mielestd on vilttiméitonta,
ettd valtioneuvosto kiireellisesti asettaisi asian-
tuntijoista koostuvan tydryhmén selvittiméian
tdmdn lainsddddnnon aiheuttamien aluejao-
tusten muutosten seurausvaikutukset véestoryh-
mien tosiasiallisiin mahdollisuuksiin saada pe-
rustuslain edellyttimit palvelut samoin perus-
tein. Valiokunta painottaa, ettd valtioneuvoston
paatoksenteko on tdltd osin laillisuusharkintaa,
joka perustuu perustuslain 122 §:nja 17 §:n aset-
tamiin vaatimuksiin. Hallinnollisesti mahdolli-
sista aluejaotuksista on tilloin valittava se, joka
toteuttaa parhaiten kielelliset perusoikeudet.

Maakunnan liittojen tehtdvit ja yhteistoiminta

Maakunnan liitoille siirretddn 9. lakiehdotuksen
7 §:n nojalla valtionhallinnosta erditd yhteenso-
vittamistehtdvii ja aluekehityksen edistdmisteh-
tdvid. Maakunnan liitot ovat kuntalaissa tarkoi-
tettuja kuntayhtymié. Ehdotettu sdantely on so-
pusoinnussa perustuslain 121 §:n 2 momentin
kanssa, jonka mukaan kunnille annettavista teh-
tdvistd sdddetddn lailla (PeVL 40/2000 vp, s. 2/1,
PeVL 14/2008 vp, s. 1—2). Ehdotuksessa ei ole
kysymys kunnille kuuluvien tehtdvien siirtimi-
sestd maakunnan liittojen hoidettavaksi, minka
vuoksi sddntely ei tdltd osin muodostu muutoin-
kaan ongelmalliseksi perustuslain 121 §:n kan-
nalta (vrt. PeVL 65/2002 vp, s. 2—3).
Ehdotukseen alueiden kehittdmislain muutta-
misesta sisdltyy myos sddnndksid maakunnan
liittojen yhteistoiminnasta. Maakuntien yhteis-
toiminnan jérjestimiseksi maa jaetaan maakun-
tien yhteistoiminta-alueisiin, joiden tehtdvista,
paédtoksenteon jérjestdmisestd sekd yhteisestd
toimielimesté ja sen valitsemisesta on sddnnok-
set lakiehdotuksen 7 a—7 d §:ssd. Ehdotettu
kuntien yhteistoiminnan sédéntely ei perustusla-
kivaliokunnan aiemman kiytdnnon valossa ole
ongelmallista kuntien itsehallinnon perustus-
lainsuojan nakokulmasta. (ks. PeVL 32/2001 vp,
s. 2, PeVL 37/2006 vp, s. 5). Valiokunta huo-
mauttaa kuitenkin, ettd perustuslain 122 §:std ja
17 §:std seuraavat kielellisiin oikeuksiin liitty-

vét velvoitteet on otettava huomioon myds maa-
kunnan liittojen yhteistoiminta-alueita jirjestet-
tdessd.

Lakiehdotuksen 7 e §:ssd on sddnnoksid yh-
teistoiminnasta sopimisesta ja sithen velvoitta-
misesta. Pykéldn 2 momentti koskee valtioneu-
voston roolia siind tapauksessa, ettd maakunnan
liittojen jdsenkunnat eivdt sovi yhteistoiminnan
jérjestdmisestd 1 momentissa tarkoitetussa maa-
rdajassa. Télloin valtioneuvosto voi velvoittaa
alueen maakunnan liitot ja niiden jdsenkunnat
aloittamaan neuvottelut yhteistoiminnasta ja sa-
malla médrdtd yhteistoiminnan kdynnistdmisek-
si vilttdmattomistd asioista.

Valtioneuvoston méédrddmisvalta on merki-
tyksellinen seikka kuntien itsehallinnon niko-
kulmasta, koska kuntien sopimustoimivalta kor-
vautuu valtioneuvoston pdatokselld. Valtioneu-
voston toimivaltaa rajoittavat kuitenkin ehdote-
tun lain muut sdédnndkset yhteistoiminnasta seki
hallinnon yleiset oikeusperiaatteet. Valtioneu-
voston pidtds on valituskelpoinen. Lisdksi val-
tioneuvoston midrdys on voimassa vain siihen
asti, kunnes kunnat pdésevit sopimukseen yh-
teistoiminnasta. Téllainen valtioneuvoston méaa-
rddmisvalta ei ole ristiriidassa perustuslaissa tur-
vatun kunnallisen itsehallinnon kanssa (ks.
PeVL 32/2001 vp, s. 2—3). Sédntelystd on kui-
tenkin syytd kdyda ilmi, minkdtyyppisiéd seikko-
ja tarkoitetaan "yhteistoiminnan kaynnistdmi-
seksi vilttimattomilld asioilla".

Asian kdsittelemisen siirtdminen toiseen vi-
rastoon

Aluehallintoviraston on 1. lakiehdotuksen 15 §:n
nojalla pyydettdvé toiminnallisesta ohjauksesta
vastaavaa ministeriotd madrddmaiéin toinen alue-
hallintovirasto kisittelemaén sellainen sen toi-
mialaan kuuluva asia, jossa se on esteellinen.
Vastaava sddnnds elinkeino-, litkenne- ja ympa-
ristokeskusten osalta siséltyy 2. lakiehdotuksen
20 §:dén.

Tehtdvien siirtdminen toimivaltaiselta viran-
omaiselta on merkityksellistd perustuslain
21 §:n 1 momentin sen sddnndksen kannalta,
jonka mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa
késitellyksi lain mukaan toimivaltaisessa viran-



omaisessa. Perustuslakivaliokunta on etenkin
perusoikeuskytkentdisen sddntelyn yhteydessi
pitdnyt valttimattomani, ettd toimivaltainen vi-
ranomainen ilmenee laista yksiselitteisesti tai
muuten tdsmallisesti tai ettd ainakin viranomais-
ten toimivaltasuhteiden 18htokohdat samoin kuin
toimivallan siirtdmisen edellytykset ilmenevit
laista riittdvan tdsmaéllisesti (ks. esim. PeVL
19/2009 vp, s. 4/1).

Ehdotetuista sddnndksista ei kdy selville, mita
viraston esteellisyydelld tarkoitetaan. Peruste-
lutkin ovat téltd osin hyvin niukat. Viraston es-
teellisyys on Suomen oikeudessa uusi kasite (ks.
kuitenkin esim. kansanterveyslain 2 §:n 3 mo-
mentin 4 kohta), johon ei voida suoraan soveltaa
esimerkiksi virkamiehen esteellisyyttd koskevia
hallintolain sd&nndksid. Toimivallan siirtdmi-
sen edellytykset eivét ndin ollen ilmene riittd-
vén tarkasti ehdotetuista sdannoksisti tai muual-
ta lainsddddnndstd. Tdméin vuoksi 1. lakiehdo-
tuksen 15 §:44 ja 2. lakiehdotuksen 20 §:44 on
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tdsmennettdvd olennaisesti, jotta ndméi lakiehdo-
tukset voidaan kasitelld tavallisen lain sddtdmis-
jérjestyksessd. Asianmukaisinta olisi luopua vi-
raston esteellisyyden kisitteestd ja muotoilla
sdannokset kokonaisuudessaan toisin. Hallinto-
valiokunnan on téssd yhteydessé syytd vield ar-
vioida, onko asian késittelyn siirtdmiselle toi-
seen virastoon asiallisia perusteita vai voitaisiin-
ko kysymys ratkaista esimerkiksi sdannoksilld
virastojen sisdisten vastuualueiden asemasta.

Lausunto
Lausuntonaan perustuslakivaliokunta esittda,

ettd lakiehdotukset voidaan kdsitelld ta-
vallisen lain sddtdmisjdrjestyksessd,
1. ja 2. lakiehdotus kuitenkin vain, jos
valiokunnan 1. lakiehdotuksen 15 §:std
ja 2. lakiehdotuksen 20 §:std tekemdt
valtiosddntooikeudelliset  huomautuk-
set otetaan asianmukaisesti huomioon.

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

pj.  Kimmo Sasi /kok

vpj. Jacob Séderman /sd

jas.  Tuomo Hénninen /kesk
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Elisabeth Nauclér /r
Mikaela Nylander /r

Valiokunnan sihteerind on toiminut
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