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Tiivistelm&. Julkishallinnon tehtavané on tuottaa entista parempia palvelu-
ja yha tuloksellisemmin. Kehittdmispaineita on aiheutunut maamme talous-
tilanteen liséksi myds Euroopan Unionin toimista. IThmis- ja perusoikeudet
ovat nousseet korostetusti esille. Kehitys on johtanut siihen, ettd ensin
vuonna 1995 uudistettiin Suomen Hallitusmuodon perusoikeusséannokset
(969/1995) ja myéhemmin vuonna 2000 koko valtiosaantdjarjestelmamme
(731/1999). Uudistusten jatkona astui voimaan 1.1.2004 hallintolaki
(434/2003). Liséksi lain yleisista teista (243/1954) kokonaisuudistuksesta
maantielaiksi on annettu hallituksen esitys (HE 17/2004) 27.2.2004. Perus-
tuslaissa turvatut perusoikeudet tulee ottaa nykyaan huomioon lainsaatajan
toiminnan lisaksi kaikessa viranomaistoiminnassa — myos vaylahankkeiden
kiinteistoteknisessa toiminnassa. Tdmén ja muun lainséddannén muutosten
johdosta on ajankohtaista tarkastella yleisten teiden ja rautateiden kiinteis-
toteknisid normeja. Artikkelissa analysoidaan sitd, tukevatko lunastuslaki
ja maantielaki, osin maankaytt6- ja rakennuslaki, riittavasti hyvaa hallin-
totapaa ja perusoikeuksia painottavassa ymparistossa vaylahankkeiden
kiinteistoteknisten tehtdvien asianmukaista suorittamista. Analyysia varten
madritelldan kiinteistotekniset hyvan hallinnon perusteet vaylahankkeille.
Vertailujen johtopaatoksena on, ettd asianosaisten yhdenvertaisen koh-
telun varmistamiseksi tulisi tehda lisaselvityksia vaylia koskevien lakien
yhtendistamisestd. Liséksi olisi varmistettava, ettd lainsaadantd takaa
koko hankkeen ajan asianosaisten osallistumisoikeuden seké hyvén vuoro-
vaikutuksen — myts Maanmittauslaitoksen ja hankeviranomaisten valill&.

Avainsanat: vuorovaikutus, hallintolaki, hyva hallinto, vaylahanke, yleinen
tie, rautatie.

1 Johdanto
Perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisesta on tullut keskeinen asia yhteiskunnas-
samme. Keskeisid perus- ja ihmisoikeuksia ovat yhdenvertaisuus, omaisuuden
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suoja, oikeusturva, osallistumisoikeudet, vastuu ymparistosté ja erilaiset vapau-
det, kuten sanan- ja liikkumisvapaudet (Suomen perustuslaki 731/1999, PL, 2.
luku). Jotta perusoikeudet toteutuisivat, lainsdadannon tulee antaa hyva tuki nii-
den toteuttamiselle myds vaylahankkeiden osalta.

Maassamme astui voimaan valtioséantojarjestelman kokonaisuudistus
1.3.2000, kun otettiin kdyttéon perustuslaki (731/1999, PL). Perustuslaki sanana
tarkoittaa nimenomaan Suomen perustuslakia (731/1999). Ennen valtiosddnnon
uudistusta perustuslaki saatettiin ymmartaa laiksi, joka julisti itsensa perustus-
laiksi. Aikaisempia perustuslakeja ovat olleet Suomen Hallitusmuoto (17.7.1919),
valtiopéivéjarjestys (13.1.1928), laki valtakunnanoikeudesta (273/1922) ja laki
eduskunnan oikeudesta tarkistaa valtioneuvoston jasenten ja oikeuskanslerin seké
eduskunnan oikeusasiamiehen virkatointen lainmukaisuutta (274/1922) (Saraviita
2000, s. 50, 52, 593). Perusoikeudet oli uudistettu jo vuonna 1995 osittaisuudis-
tuksella, Suomen Hallitusmuodon muutoksella (969/1995). Nama perusoikeudet
siirrettiin lahes sinédllaan uuteen perustuslakiin. Osittaisuudistuksessa perusoike-
usjarjestelmamme oli yhtenaistetty Euroopan ihmisoikeussopimuksen (SopS18-
19/1990) ja Yhdistyneiden Kansakuntien kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuk-
sia koskevan kansainvélisen yleissopimuksen (SopS7-8/1996) mukaisiksi. Suomi
otti ensimmaisena Euroopan maana perustuslakiin hyvan hallinnon oikeusturva-
pykalan. Esimerkilla on katsottu olleen vaikutusta siihen, ettd hyvan hallinnon
vaatimus tuli myds Euroopan unionin (EU) perusoikeuskirjaan (Kuusikko 2001,
s. 396; Viljanen 2001, s. 1-11).

Perustuslaki asettaa lainsaatdjille toimimisvelvoitteita perus- ja ihmisoike-
uksien toteutumisen turvaamisessa. Liséksi tavoitteena on ollut lisété sadnndsten
soveltamisedellytyksid tuomioistuimissa ja muissa viranomaisissa (Viljanen 2001,
s. 1-11) Perus- ja ihmisoikeusasiat nakyvatkin nykyaan seké tuomioistuinten etta
viranomaisten arkipaivéaisessa tydssa. Myds tutkimustoiminnassa, erityisesti jul-
kisoikeudessa, perusoikeusasioiden tutkiminen on lisdantynyt. Perusoikeuksia
vasten onkin hyva peilata seké oikeudenalojen yleisia oppeja ettad konkreettisia
oikeusongelmia. Ndin selvidvat muutostarpeet (Lansineva 2004). Perusoikeudet
ovat saaneet nakyvan roolin myds laillisuusvalvonnassa, esimerkiksi eduskunnan
oikeusasiamiehen kannanotoissa (Viljanen 2003).

Lainsdatajalle asetettu toimimisvelvoite nakyy hallintolain (434/2003, HL)
voimaantulona 1.1.2004 (Maenpaa 2003, s. 154-159). Myds Euroopan yhteisd on
uudistanut ohjeistojaan. On laadittu Euroopan unionin perusoikeuskirja (EYVL C
364/1), Euroopan oikeusasiamiehen hyvan hallintotavan saannosto ja komission
valkoinen kirja eurooppalaisesta hallintotavasta (COM (2001) 428). Nailla kaikil-
la on ollut valillinen vaikutuksensa hallintolain syntyyn. Hallintolaissa sédadellaan
ensimmaistd kertaa hyvan hallinnon perusteet, joilla vaikutetaan viranomaisten
harkintaan (HE 72/2002, s. 1, 17-18, 54-55). My®ds lakia yleisista teista (243/1954,
jatkossa yleistielaki) on ehdotettu uudistettavaksi maantielaiksi hallituksen esityk-
sella HE 17/2004 (jatkossa maantielaki, MaanTL). Taman uudistuksen padsyina
ovat olleet muut yhteiskunnan muutokset kuin perustuslakiuudistus (muutoksista
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tarkemmin HE 17/2004, s. 5-12). Rautateitd koskevaa maantielain tapaista lakia ei
ole, vaan niita sdadelladn ennen perustuslakia voimaantulleilla saannoksilla. Rau-
tateitd koskien on artikkelin Kirjoitushetkellda eduskuntakasittelyssa laki erédiden
ympdriston kayttéon vaikuttavien hankkeiden kasittelysta lunastusmenettelyssa
(HE 165/2003). Liséksi on suunnitteilla ratalaki, joka ohjaisi radan suunnittelua ja
rakentamista (Pokkinen 2004, s. 29).

Artikkelissa tutkitaan, tukeeko véylien viranomaistoimintaa koskeva lain-
saadanto riittavasti kiinteistoteknisesta ndkokulmasta tarkasteltuna hyvan hallin-
non perusteiden toteutusta vaylahankkeissa. Viranomainen on valtion hallintovi-
ranomainen, virasto ja laitos sekd myds lain tai muun normin perusteella julkista
tehtdvad hoitava yhteiso, laitos, sdatio ja yksityinen henkild, kun ne kayttavat
julkista valtaa. Maéaritelman lahtokohtana on hallintolain 2 §:n viranomaismaari-
telma. Perusoikeussaannokset ovat tarkastelussa mukana, koska tavallista lakia on
sovellettava niin, etté tulkinta ei ole ristiriidassa perustuslain sdéanndsten kanssa.
Tama perustuslain 106 §:44n perustuva menettely on voimassa tuomioistuintoi-
minnan lisaksi hallinnossa (Méaenpaa 2003, s. 154-159). Alussa pohditaan ilmiota
eri nakokulmista. Kiinteistoteknisten tehtdvien luonteen selvitys tarvitaan, jotta
voidaan todeta hallinnolliset toiminnot. Sen jalkeen analysoidaan lainsaadantoa ja
esitell&an tutkimustuloksia.

Euroopan Unionin perustuslakiehdotus sisaltaa perusoikeuskirjan oikeudel-
listamisen. Ojasen (2003) mukaan paatoksenteossa tulkitaan asiat EU:n perus-
tuslakiin sopivalla tavalla ja ristiriitatapauksissa on edelleen perusteena Suomen
perustuslaki. Koska suuria muutoksia Suomen menettelyihin ei oleteta tulevan,
jatetddn EU:n perustuslakiasiat artikkelin ulkopuolelle. Myos hallintolainkayt-
tolaki (586/1996), esimerkiksi valitusasiat, rajataan paasaantoisesti pois. Lisaksi
oletetaan, ettd maantielakiehdotus (HE 17/2004) ja ehdotus laiksi erdiden ympa-
riston kayttoon vaikuttavien hankkeiden késittelysta lunastusmenettelyssa (HE
165/2003) astuvat voimaan ehdotetusti. Vaylahankkeen toiminnoista keskitytaan
hankkeen toteutukseen perustuslain ja hyvén hallinnon perusteiden mukaisesti, ei
sen johtamis- tai tukitoimintoihin, kuten yleiseen neuvontaan, asiakaspalveluun
tai esimerkiksi taloushallintoon.

2 Keskeiset maaritelmat, tutkimusstrategian ja -metodien kuvaus
Kiinteistotekniikka sisaltad yleisen kasityksen mukaan kiinteistojarjestelman yl-
lapidon ja kehittdmisen, kiinteistétoimitusten suorittamisen ja kiinteistérakenteen
suunnittelutehtavat. Vaylahankkeet ovat yleisten teiden ja rautateiden suunnitte-
lu- ja rakentamishankkeita. Rakentaminen tarkoittaa uuden tien tekemistd, mutta
myos tien parantamista (MaanTL 9 8). Kiinteistoteknisesti vayldhanke sisaltaa
kiinteistotoimituksen lisaksi kiinteistorakenteen suunnittelun, joka tapahtuu vay-
lan suunnitteluvaiheissa. Kiinteistdtekninen nakdkulma on organisaatiorajoista
riippumaton. Se kasittda seka asiakkaan ettéd kiinteisttehtdvia suorittavan viran-
omaisen nékokulman.
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Vaylahankkeen asiakas on ensinndkin asianosainen eli se, jonka oikeutta,
etua tai velvollisuutta vaylahanke koskee. Asianosaisen asemaan ei riitd hankkee-
seen liittyva tosiasiallinen intressi, vaan intressin tulee koskea henkildn oikeutta,
velvollisuutta tai laillisesti suojattua etua. Madritelméa on hallintolain 11 §:n mu-
kainen. Hallintolain asianosaiskésite on muotoiltu niin, etta se ei ole suppeampi
kuin hallintoasioista tehtdvien valitusten kasittelyssa. (Niemivuo ja Keravuori
2003, s. 146-147) Esimerkkina asianosaisesta voidaan pitad kiinteiston omistajaa.
Toiseksi vaylahankkeen asiakas on veronmaksaja eli hankkeen kustannukset ve-
roina maksava henkild.

Tutkimusstrategia perustuu lakien, lainvalmisteluasiakirjojen, kirjallisuuden
ja tutkimusraporttien monimetodisiin laadullisiin analyyseihin. Tutkimuksen
seurattavuuden helpottamiseksi esitetdan aineistojen keskeisin tietosiséaltd varsin
yksityiskohtaisesti, osin jopa suorina lainauksina (Hirsjarvi ym. 2001, s. 111-128;
Ehrnrooth 1990). Ensin pelkistetddn makroanalyysilla (Hoikkala 1990) muuta-
maan tutkimuksen kannalta oleellisimpaan asiaan perustus- ja hallintolakien oi-
keusperiaatteet. Sen jalkeen vertaillaan periaatteiden toteutuvuutta lunastuslaissa
ja maantielaissa. Tall6in tutkimusmetodina on normivertailu (periaate esitetty
tarkemmin kohdassa 3). Mukana ovat myos Kirjallisuuden ja tutkimusraporttien
tekstit. Synteesin keinoin muotoillaan ratkaisu, joka on poikkeukseton. Toisin
sanoen tekstit on analysoitu niin, etteivat ne ole ristiriidassa esitettyjen johtopaa-
tosten kanssa (Alasuutari 1999, s. 31-48).

3 Tarkastelundkokulmia tutkimusaiheeseen

Vaylahanketta voidaan analysoida useasta nakokulmasta (kuva 1). Jokainen néa-
koékulma tarkastelee hanketta eri lailla. Seuraavassa selvitetddn kansantaloustie-
teellistd, valtiosaantdoikeudellista, hallinto-oikeudellista ja kiinteistdoikeudellista
nakokulmaa. Oikeudelliset nakokulmat luovat reunaehdot, joiden puitteissa Kiin-
teistotekniikka toimii. Kansantaloustieteellinen nakdkulma on mukana, koska se
oli keskeisesti esilla hallintolain valmistelussa (tarkemmin kohta 4.4).

Kansantaloustieteellinen nakokulma Valtiosaantéoikeudellinen nakokulma ‘

|
L Asiakkaan kokemus -
nakokulma

‘ Demokratia-ndK

Hallinto-oikeudellinen nakokulma ‘

|

Kiinteistdoikeudellinen nakokulma

‘ Sosiologinen -nakokulnia

Kuva 1. Eraita nakdkulmia vaylahankkeeseen (tummennetut on esitelty tekstissa).
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3.1 Kansantaloustieteellinen nakdkulma

Vaylahankkeesta on vastuussa viranomainen (Tiehallinto tai Ratahallintokeskus),
joten julkisen sektorin toiminnan luonteen lyhyt kuvaus on tarpeen. Julkisen
sektorin toiminta on viranomaisen hallintotoimintaa, ei liiketoimintaa. Abo Aka-
demin tutkimuksessa (Sjoblom 1990) analysoitiin julkisen ja yksityisen sektorin
eroja. Julkisen sektorin toiminto ei lakkaa, kuten yksityissektorilla kéy, vaikka toi-
minnon tuottavuus on huono. Tavoitteena ei ole pelkk& voiton maksimointi, vaan
tavoitteet ovat monitahoiset. Ne voivat olla lisaksi ristiriidassa yksilon ja myds
yksityissektorin tavoitteiden kanssa. Poliittinen riippuvuus luo oman erityislaa-
tunsa julkiselle sektorille. Toiminnot perustuvat lisaksi usein tiukaan normisaéte-
lyyn, joka vaikuttaa toiminnan suorituskykyyn. Vaikka julkisen sektorin tavoitteet
ovat monitahoisempia kuin yksityissektorin, tehokkuusongelma on molemmille
yhteinen. Julkisen sektorin ongelmana on tulosten mittaaminen, koska mittarina
ei voida kayttad pelkkad rahaa (Sjoblom 1990, s. 22-25). Tehokkuus siséltad myos
kustannustehokkuuden, joka vastaa veromaksajan ndkdkulmaa. Muut kansantalo-
ustieteelliset ndkokulmat rajataan pois.

Koska normeilla on keskeinen merkitys julkishallinnossa, tutkimusmene-
telmakin perustuu vertailujen osalta normiohjauksen kehykseen. Tatd kehysté,
julkisen toiminnan tavoitteiden, toteutuksen, tulosten ja normiohjauksen suhdetta
esittdd kuva 2. Sen voidaan katsoa esittdvan perusoikeuksien ja hyvén hallinnon
perusteiden asettamien tavoitteiden ja véylélainsaddannon (toteutus) vélisté suh-
detta eli sitd, miten lakien soveltamisessa voidaan saavuttaa tavoitteen mukaiset
tulokset. Jos tulokset eivat tyydytd, voidaan normiohjauksella (tdssé lainsdadan-
n6ll&) muuttaa toimintatapaa tai tavoitteita.

TAVOITTEET < |

| |
| toimintatapa | NORMIOHJAUS

-~ -
T

TOTEUTUS
i

-l —

— . —

TULOKSET ELI TEHOKKUUS

Kuva 2. Tavoitteiden, toteutuksen ja normiohjauksen vélinen suhde (termit ja ajatusmallin
lahtdkohdat: Sjoblom 1990, s. 23, 27-29).
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3.2 \Valtiosdantdoikeudellinen nédkdkulma

Valtiosdéntooikeudella oikeudenalana tarkoitetaan yleisesti valtiovallan kayttoa
sadtelevia normeja, kuten perustuslain perusoikeuksia, hallintotoiminnan lainalai-
suutta, virkavastuuta sekd hallintoelimien rakennetta saételevid normeja. Valtio-
séantdoikeudellinen ndkokulma tarkoittaa tieteellisestd ndkokulmaa, joka tutkii
oikeudenalaan kuuluvia normeja, oikeusperiaatteita ja oikeussuhteita. (Méaenpaa
2003, s. 53, 56). Aiemmin esitetyn (kohta 1) vuoksi perustuslain periaatteet on
otettava aina tavallisten lakien sadnndsten rinnalle tarkasteluun.

3.3 Kiinteistooikeudellinen ndkokulma

Kiinteistooikeudellinen nakdkulma liittyy vaylahankkeen kiinteistétoimitukseen.
Sekéd Holma, Hyvonen etta Pietila pitavat toimitusta hallinnollisena menettelyna
(Holma 1995, s. 237; Hyvonen 1998, s. 24-25; Pietila 1974, s. 29). Holman mukaan
(1995, s. 237) kiinteistétoimitus on yleisnimitys kiinteistonmuodostamislaeissa
séadetyille hallinnollisille teknis-oikeudellisille menettelyille. Eri maiden menet-
telyja vertailevassa tutkimuksessakin (Korhonen 1999) Suomen toimitusmenet-
tely on luokiteltu 1&hinné hallintotoiminnaksi. Mahdollisuus kuulla toimituksen
aikana todistelua tuomioistuimessa seké valitustiet maaoikeuteen ja korkeimpaan
oikeuteen erottavat sitd muusta hallintotoiminnasta. Menettelysta 16ytyy myds
alioikeusmenettelyn piirteita, kuten toimitusmenettely kiinteistonmaaritysriidan
ratkaisupaikkana sek& mahdollisuus ratkaista liitanndisia siviiliriitoja (Korhonen
1999, s. 137-138). Toimituksia pidetaankin hallinnollisina menettelying, joissa on
mukana seka oikeudellinen etta tekninen puoli.

3.4 Hallinto-oikeudellinen nakokulma

Hallinto-oikeus kasittad konkreettiset hallinnon toimintaa, tehtévia, rakennetta
ja asemaa sdatelevat oikeusnormit. Hallintolaki kuuluu hallinto-oikeuden alaan.
Hallinto-oikeustiede tutkii hallinto-oikeuden alaan kuuluvia normeja, oikeusperi-
aatteita ja oikeussuhteita. VVayladhankkeisiin liittyy lupamenettelyja — esimerkiksi
suunnitelmapadtokset. Kyse on hallintopaatoksista, joilla vahvistetaan julkisyh-
teison ja yksityisen henkilon valinen oikeussuhde (Méenpéaé 2003, s. 53, 56-57,
127). Koska seka kiinteistotoimitus ettd vaylahankkeen hallintop&atts ovat hal-
linnollisia toimintoja, jatkossa kasitelladn myos hallinto-oikeuden alaan kuuluvia
normeja ja oikeusperiaatteita.

4 Tutkimuskohde lakien ja teorioiden perusteella

4.1 Lahtokohtia perustuslain ja Euroopan ihmisoikeussopimuksen perusteella
Perustuslain 21 8:n oikeusturvasdddts muodostaa keskeisen lahtékohdan hal-
lintolaille. Saaddksen mukaan ”Jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi
asianmukaisesti ja ilman kohtuutonta viivytysta lain mukaan toimivaltaisessa
tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa seka oikeus saada oikeuksiaan ja
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velvollisuuksiaan koskeva pdadtds tuomioistuimen tai muun riippumattoman
lainkayttoelimen kaésiteltavaksi. Kasittelyn julkisuus, oikeus tulla kuulluksi,
saada perusteltu paatds ja hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen
oikeudenkaynnin ja hyvan hallinnon takeet turvataan lailla.” Huomattava on, etta
toisen virkkeen asioista — kuten oikeudesta tulla kuulluksi — on s&édettava lailla
(HE 72/2002, s. 4).

Perustuslain 21 §:n takana on Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 artiklan
1. kohta "Jokaisella on oikeus kohtuullisen ajan kuluessa oikeudenmukaiseen
ja julkiseen oikeudenkayntiin laillisesti perustetussa riippumattomassa ja puo-
lueettomassa tuomioistuimessa silloin, kun padtetddn hdnen oikeuksistaan ja
velvollisuuksistaan tai hanta vastaan nostetusta rikossyytteesta.” Artiklan sovel-
tamisesta maanjakomenettelyyn on Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen paatos
(Wiesinger v. Austria 30.10.1999 A 213). Yli yhdeksén vuotta kestanyt menettely
loukkasi hakijan oikeutta saada asiansa kasitellyksi kohtuullisessa ajassa. Myds
pakkolunastuslupa-asian on katsottu kuuluvan artiklan soveltamisalaan (HE 217/
1995, s. 16-17, 19). Seké perustuslain 21 § ettd Euroopan ihmisoikeussopimuksen
6 artiklan 1. kohta soveltamistapauksineen ovatkin lahtékohtana véaylahankkeiden
asianmukaisessa toteutuksessa.

4.2 Muista perustuslain perusoikeussadnnoksisté

Asianosaiselle on tarkeé perustuslain 15 §, ns. omaisuudensuojapykald, jonka mu-
kaan ”Jokaisen omaisuus on turvattu. Omaisuuden pakkolunastuksesta yleiseen
tarpeeseen taytta korvausta vastaan séadetéén lailla.” Omaisuudensuojasta on saa-
tavissa tutkimustietoa esimerkiksi Hyvosen (1998, s. 74-104, 191-213), Mikkolan
(2003), ja Maéatan (1999) teoksista. Lansinevan (2002) vaitoskirja "Perusoikeudet
ja varallisuussuhteet” sivuaa erityisesti artikkelin aihealuetta. Euroopan unionin
ymparistooikeuksista ja omistusoikeudesta on Kirjoittanut Maatta (2001). T&ssa
yhteydessa ei néin ollen kasitella tarkemmin perustuslain 15 §:&a.

Aihealuetta koskeva saados siséltyy perustuslain 2 §:n 2 momenttiin. Sen
mukaan ”Kansanvaltaan sisaltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskun-
nan ja elinymparistonsa kehittdmiseen.” Perustuslain mukaan (PL 1 8 3 momentti,
14 § 3 momentti ja 20 § 2 momentti) tulee edistaa erityisesti yksityisen henkilon
ja julkisen vallan valistd vuorovaikutusta. Kyse on laajemmasta ja erilaisesta
asianosaiskésitteestd kuin tdssa artikkelissa maaritelty asianosaiskasite on. Edis-
tdmisvelvoitteen voidaan katsoa koskevan myos artikkelin mééritteleman asian-
osaisen ja julkisen vallan vélistd vuorovaikutussuhdetta.

Aiheen kannalta tarked on perustuslain 6 8§:n yhdenvertaisuussédados.
Saraviidan mukaan (2000, s. 121-122) yhdenvertaisuus tarkoittaa vaatimusta
samanlaisesta kohtelusta samankaltaisissa tapauksissa. S&&dos koskee tuomiois-
tuintoiminnan ja hallinnon lisaksi myos lains&étajaé. Kyse on muodollisen yhden-
vertaisuuden lisaksi tosiasiallisesta yhdenvertaisuudesta (HE 309/1993, kohta 3.2,
Yleistd). Nain ollen seka vaylia koskevan lainsdéddannon etta todellisen toiminnan
on tuettava yhdenvertaisuuden toteutumista.
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Perusoikeudet ovat lahtokohtaisesti samanarvoisia ja niiden yhtaaikaisessa
soveltamisessa voi syntya ristiriitoja. Yleensa ne eivat ole ehdottomia (poikkeus
esimerkiksi kuolemanrangaistuskielto). Ristiriitatilanteissa, seké lainsaadanto-
tydssd ettd lain soveltamisessa, on pyrittdva ratkaisuun, joka parhaiten turvaa
kaikkien perusoikeuksien samanaikaisen toteutumisen (Viljanen 2001, s. 12).

4.3 Hallintolain soveltaminen seka vaylahankkeiden erityislainsaadanto
Hallintolain hyvén hallinnon perusteita (tarkemmin kohta 4.4) sovelletaan ylei-
sesti viranomaistoiminnassa. Soveltaminen maéraytyy asian, ei viranomaisen pe-
rusteella. Niitd sovelletaan viranomaisissa ja julkisten hallintotehtavien hoitami-
sessa riippumatta tehtavien luonteesta, sisallostd, lopputuloksesta tai suorittajasta.
Talloin esimerkiksi vaylan suunnittelussa noudatetaan hyvén hallinnon perusteita,
vaikka suunnittelun tekee yksityinen. Hallintolakia sovelletaan toissijaisena, jos
asiasta on erityislaki. Tarvittaessa hallintolakia sovelletaan tdydentdvadnad muun
lain ohella. Hallintoasiasta tulee saatda erityislaissa vain erityistapauksessa
(Méenpaé 2003, s. 248-249; Niemivuo ja Keravuori 2003, s. 104-112).

Yleisten teiden erityissadnnokset 16ytyvat maantielaista (HE 17/2004). Toi-
mitusmenettelyssa noudatetaan erityissaddoksen puuttuessa lakia kiintedn omai-
suuden ja erityisten oikeuksien lunastuksesta (603/1977, jatkossa lunastuslaki,
LunL). Rautatiehankkeissa noudatetaan toimituksissa ensisijaisesti lunastuslakia,
jota tdydentaa laki erdiden ympériston kayttoon vaikuttavien hankkeiden kasitte-
lysté lunastusmenettelyssa (HE 165/2003). Tasoristeysten poistamisessa noudate-
taan kuitenkin lakia yksityisista teista (358/1962). Yleisesti toimitusmenettelyssa
noudatetaan kiinteistonmuodostamislakia (554/1995, KML), jollei edelld maini-
tuissa laeissa ole erityissadnnoksia. Vaylien rakentamista koskevia hallintomenet-
telyja 16ytyy muiden muassa maankaytto- ja rakennuslaista (132/1999, MRL) ja
-asetuksesta (895/1999, MRA), maantielaista, lunastuslaista, laista ja asetuksesta
ympdristovaikutusten arvioinnista (468/1994, YVAL ja 268/1999, YVAA) ja
luonnonsuojelulaista (1096/1996) sek& luonnonsuojeluasetuksesta (160/1997)
(LVM 2003, s. 9).

4.4 Hallintolain yleinen tarkoitus ja hyvan hallinnon perusteet

Hallintolailla toteutetaan ja edistetdan hyvéaa hallintoa sekéa oikeusturvaa hallinto-
asioissa. Tarkoituksena on myos edistaa hallinnon palvelujen laatua ja tuloksel-
lisuutta (HL 1 8). Laki ohjaa yleisesti viranomaisen toimintaa, mutta myds lain
soveltamismenettelyja. Hyva hallinto kasittaa viivytyksettdéman ja asianmukaisen
viranomaistoiminnan, kuulemisen ja tarkedna asiana myd®s paatdsten perustelut.
Hyvé oikeusturva takaa asianosaiselle tosiasialliset mahdollisuudet oikeuksiensa
ja etujensa valvomisessa. Osallistumisoikeuksia seka yksilon ja julkisen sektorin
vuorovaikutusta tuleekin edistdd. Tuloksellisuus sisaltdd myos taloudellisen ja
tuottavan toiminnan. Tuloksellisuus tuli lakiin valtiovarainministerion aloitteesta,
koska se pelkasi lain voimaantulon aiheuttavan lisakustannuksia (Niemivuo ja
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Keravuori 2003, s. 26, 38, 87-89; HE 72/2002, s. 43-44). Valtiovarainministerion
néakemys onkin lahtokohdiltaan kansantaloustieteellinen.

Hallintolaki m&araa l&htotason viranomaistoiminnalle. Lahtdtaso kuvataan
hyvan hallinnon perusteina, jotka ovat hallinnon oikeusperusteet (HL 6 §), pal-
veluperiaate ja palvelun asianmukaisuus (HL 7 8), neuvonta (HL 8 §), hyvén
kielenkéayton vaatimus (HL 9 8) ja viranomaisten yhteisty6 (HL 10 §). Artikkelin
aihepiiri ja rajaus (kohta 1) huomioiden keskeiseksi hyvan hallinnon perusteiksi
nousevat hallinnon oikeusperusteet ja viranomaisten yhteistyd. Hallintolain 6 &:n
mukaan ”Viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti seké
kaytettava toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvaksyttaviin tarkoituksiin.
Viranomaisen toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun
paamaaraan nahden. Niiden on suojattava oikeusjarjestyksen perusteella oikeu-
tettuja odotuksia.” Pykéla siséaltad oikeusperiaatteet, jotka ovat yhdenvertaisuus-,
tarkoitussidonnaisuus-, objektiviteetti-, suhteellisuus- ja luottamuksensuojaperi-
aatteet. (Niemivuo ja Keravuori 2003, s. 117-126).

4.5 Hallintolaki; kuuleminen, vaikutusmahdollisuudet ja viranomaisten yhteisty®
Hallintolaki ei s&atele asianosaisten kuulemisen tapaa. Sen on kuitenkin tapah-
duttava ennen asian ratkaisemista (HL 34 8), jotta asianosaisen oikeusturva ja
vaikutusmahdollisuus toteutuisivat. Ennakollisuus on uutta aiempaan hallintome-
nettelylakiin (598/1982) verrattuna. Kuuleminen voi tapahtua suullisesti tai kirjal-
lisesti. Tapauksissa, joissa on useita asianosaisia, joiden edut voivat menna ristiin,
asianosaisia on tarvittaessa kuultava toistensa esittdmisté asioista (HE 72/2002, s.
88-90). Kaytédnndssa tamé vaatimus voi johtaa kokousmenettelyn kayttoon.

Laissa on oma séadds (HL 41 8) muun kuin asianosaisen vaikutusmahdolli-
suudesta. Se on annettava, jos paatds saattaa huomattavasti vaikuttaa muiden kuin
asianosaisten elinymparistoon, tydntekoon tai muihin oloihin. Asian vireilldolon
ilmoittamistapa jaa harkintaan (HE 72/2002, s. 60-61).

Hallintolain 10 § koskee viranomaisten yhteisty6ta. Lain perusteluissa to-
detaan, ettd yhteisty6lld tehostetaan hallinnon toimivuutta vahentdmalld hallin-
nonalakohtaisesta ja organisatorisesta eriytymisesta aiheutuvia késittelyn viiveita.
Yhteisty6 on erityisen tarkedd monitahoisissa laajavaikutteisissa asioissa, jotta ne
sujuisivat nopeasti ja joustavasti (HE 72/2002, s. 60-61/11.). Tallaisina laajavai-
kutteisina asioina voidaan pitad véayladhankkeita. Viranomainen voi erdissa tapa-
uksissa olla myds asianosainen. Asema ei liity viranomaisen toimialaan, vaan se
on mahdollista, jos viranomainen valvoo asiassa tarkeaa julkista etua (Niemivuo
ja Keravuori 2003, s. 153). VVéayl&dhankkeen kuulemis-, vaikutus- ja yhteistytsaan-
noksid kuvataan yhteenvetona taulukossa 1. Asianosaisilla on laajin vaikuttamis-
mahdollisuus.
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Taulukko 1. Oikeusturva ja vaikuttamismahdollisuudet (HL, hallintolaki 434/2003).

Taho/ Kuuleminen Vaikutusmahdolli- Viranomaisten

Vaikuttamis- suuksien varaaminen | yhteisty6

suhteen laatu

Asianosainen kylla, HL 34 § kylla, HL 34 §

Muu taho ei kylla, HL 41 §

Viranomainen kyll4, asianosai- kyll4, asianosaisena kyll4, tapauskoh-
sena tapauskoh- tapauskohtaisesti taisesti, HL 10 §
taisesti

5 Analysoitavat tekijat maaritelmineen

Edelld esitetyn perusteella voidaan todeta, ettd hallintolain keskeinen tehtdva

on oikeusturvan takaaminen. Kyse on kohdassa 2 maéritellysta asianosaisen

nékokulmasta. Tahan nakdkulmaan liittyy perustus- ja hallintolakien korostama

ennakollisen kuulemisen ja vaikutusmahdollisuuden takaaminen seka yhden-

vertaisuuden periaate. Maanomistajien yhdenvertaisen kohtelun ja oikeustur-

va-asioiden merkitystd omaisuudensuoja-asioiden rinnalla on painottanut myds

Lansineva (2002, s. 53-55). Veronmaksajalle puolestaan on térkead menettelyn

tuloksellisuus. Viranomaisen nakokulmasta hallintolaki tuo uuden elementin

toimintaan — viranomaisten yhteistydsaaddksen. Artikkelin aihepiiri ja aiemmin

esitetty huomioiden otetaan lahempdén tarkasteluun seuraavat perusoikeudet ja

hyvan hallinnon perusteet, joita nimitetdan kiinteistdteknisiksi hyvan hallinnon

perusteiksi vaylahankkeille:

— yhdenvertaisuusperiaate (PL 6 §; HL 6 8),

— osallistaminen ja vuorovaikutus asianosaisten ja viranomaisten valilla eli
osallistumisoikeus ja oikeusturvaperiaate (PL 14 8§, 15§, 20 §; HL 1 8),

— vuorovaikutus viranomaisten kesken eli yhteistyoperiaate (HL 10 §),

—  tuloksellisuus (HL 1 §, HL 7 § 2 mom.).

5.1 Osallistaminen ja vuorovaikutus kasitteina

Vaylien suunnittelu on osa yhdyskuntasuunnittelujarjestelmaa (HE 17/2004, s.
13), joten kaavoituksen osallistamis- ja vuorovaikutusmallit sopivat myds vayla-
tarkasteluihin. Ympéristoministerion tutkimuksessa vuodelta 2003 osallistaminen
on madritelty osallistumismahdollisuuksien tarjoamiseksi ja osallistuminen mu-
kanaoloksi. Vuorovaikutus on informaation ja merkityksen vaihtoa ja tydstamisté.
Osallistaminen jaetaan tiedottamiseen, tiedon kokoamiseen osallisten mielipi-
teistd ja aktiiviseen monitahoiseen vuorovaikutukseen (Roininen ym. 2003, s.
16-18). Bohm on esittényt osallistuvaa suunnittelua koskevassa tutkimuksessaan
(1977, s. 67-69) vuorovaikutuksen muodoiksi yhdensuuntaisen ja kahdensuuntai-
sen vuorovaikutuksen sekd osallistuvan suunnittelun ja yhteistyéhén perustuvan
suunnittelun. Viitanenkin (1996) on tutkimuksessaan paatynyt samantyyppiseen
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luokitteluun. Myds edelld esitelty ymparistoministerion tutkimus maéarittelee
vuorovaikutusmuodoiksi yksi- ja kaksisuuntaisen sekd moniulotteisen vuo-
rovaikutuksen (Roininen ym. 2003, s. 16-18). Vuorovaikutustasoiksi voidaan
taten muotoilla yksisuuntainen vuorovaikutus (tiedottaminen), kaksisuuntainen
vuorovaikutus (tiedon kokoaminen) seka osallistava vuorovaikutus ja yhteistyo
(keskustelu, neuvottelu).

Osallistavassa vuorovaikutuksessa asianosainen voidaan ndhdé asiassaan
kiinteistoteknisena asiantuntijana. Esimerkiksi rakennuslakitoimikunta (Komi-
teamietintd 1997, s. 46-47) piti kaavoituksen osallisia resursseina. Asianosaiselle
tarjotaan hankkeessa Saariston termia kdyttaen avoimeen asiantuntijuuteen poh-
jautuva rooli. Lahtokohtana on asianosaisten yhtdaikainen kommunikaatiomah-
dollisuus, koska asiantuntijuus ja sen syntyminen on vuorovaikutuksellinen ja
tilannekohtainen asia (Saaristo 2000, s. 26-27, 155-156). Edella esitetyn mukai-
nen osallistava vuorovaikutus ja yhteistyd maaritelladn kéasitteeksi hyva vuoro-
vaikutus.

5.2 Tuloksellisuus eli (kustannus)tehokkuus kasitteena

Vaylahankkeen tuloksellisuutta veronmaksajan nédkdkulmasta kuvaa kustannus-
tehokkuus. Hankkeen Kiinteistotekniset tehtévét on jarjestettava niin, ettd se on
kustannustehokas. Seké uusjakoja etta yleistiehankkeita koskevissa kiinteistotek-
nisissa tutkimuksissa on tultu siihen johtopaatokseen, ettd hankkeen lapimenoajan
lyhentdminen lisad kustannustehokkuutta. Uusjaon p&évaiheet ovat tarveselvitys
ja edellytyspdaatos, inventointi, suunnittelu seka toteutus (Kotilainen 2003, s. 71-
78; Vitikainen 2003, s. 23, 176). Tiehankkeessa p&dvaiheet ovat esisuunnittelu
(tarveselvitys), yleis-, tie- ja rakennussuunnittelu sek& rakentaminen ja rautateilla
tarveselvitys, alustava yleissuunnitelma, rakentamissuunnittelu ja rakentaminen
(LVM 2003, s. 29-30, 39). Eri hankkeiden vaiheet vaikuttavat samanlaisilta. On-
kin todennékoistd, ettd yleensakin vaylahankkeen lyhyt lapimenoaika lisda kus-
tannustehokkuutta. Lapimenoaika koostuu teoreettisesti suoritus-, siirto-, odotus-,
aloitus- ja lopetusajoista. Sita lyhentaa rinnakkaistoimintojen kéytto ja siirto- seka
odotusaikojen minimointi (Laamanen 2001, s. 153-160).

Hankkeen aloituksen, suunnittelun, kiinteistdjen uudelleenjarjestelyjen ja
toimituksen toteutusvaihtoehtoja perédkkais-, rinnakkais- ja yhdistetyin menette-
lyin on muotoiltu kuvaan 3. Kiinteistdjen uudelleenjérjestelyt ovat rasitteiden,
kayttooikeuksien, vastikemaiden ja tilusten jarjestelyjé ja kiinteistojen yhdis-
tdmisid. (L&htokohdat maaritelmaén: Vitikainen 2003, Kuva 1.2/2.) Vaihtoehto
A:ssa aloitusta seuraa suunnittelu ja sitd Kiinteistotoimitus, jonka yhteydessa
tehddan yleensd suppeaksi jaavat kiinteistjen uudelleenjérjestelyt. Suunnitel-
masta valitetaan hallinto-oikeuteen ja toimituksesta maaoikeuteen. Vaihtoehto B:
ssé aloituspaatoksen jalkeen suunnittelun kanssa rinnan tehtévéssé toimituksessa
muotoillaan kiinteistéjen uudelleenjérjestelyt ehdotuksina. Suunnitelma ja kiin-
teistojen uudelleenjérjestelyt sovitetaan yhteen. Suunnitelmasta on valitusoikeus
hallinto-oikeuteen. Jarjestelyt paatetddn ja toteutetaan toimituksessa. Vaihtoehto
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C:ssé aloituspaatoksen jalkeen kiinteistdjen uudelleenjarjestelyehdotus tehdaan
osaksi suunnitelmaa. Kokonaisuudesta valitetaan hallinto-oikeuteen. Kiinteisto-
jen jarjestelyt toteutetaan toimituksessa. Vaihtoehtojen B ja C mukainen toiminta
johtaa teorioiden mukaan rinnakkaisuuden ansiosta lapimenoajan lyhenemiseen.
Vaihtoehto C:ssd asianosainen saa kokonaisndkemyksen suunnittelusta ja kiinteis-
tojen uudelleenjarjestelystd. Toimintojen yhdistamisen vuoksi on mahdollisuus
poistaa odotus- ja siirtoaikoja ja periaatteessa myds mahdollisuus vuorovaikutuk-
sen parantamiseen (Viitanen 1996, s. 35) — lapimenoajan lyhenemisen lisaksi.

Vaihtoehto A Vaihtoehto B Vaihtoehto C

aloituspaatds
[

aloituspaatos

aloituspaatos

Kiinteistdjen Kiinteistdjen
- Vaylan «» uudelleenjarjes uudelleenjarjes
Vayléan . L AR
ittel suunnittelu telyt toimi- -telyt ja vaylan
suunnittetu tuksessa suunnittelu

Kiinteistojen
(suppeat)
uudelleen-
jarjestelyt
toimituksessa

Kiinteistojen
uudelleen-
jarjestelypaatds
toimituksen
yhteydessa

Kiinteistojen
uudelleen-
jarjestelyjen
toteutus
toimituksessa

Kuva 3. Vaylahankkeen toteutusvaihtoehtoja (mallina kuvaan: Viitanen 1996, s. 35).

6 Analyysin tulokset tekijoittain

6.1 Erivaylahankkeet ja yhdenvertainen menettely

Yleisiin teihin ja rautateihin sovelletaan kiinteistdteknisissd tehtavissé osin eri
lakeja, vaikka kyse on samankaltaisista lunastustilanteista. Ihmetysté asia saattaa
aiheuttaa asianosaisissa, jotka ovat mukana seké yleistie- ettd rautatiehankkeissa.
Esimerkkiné asiasta esitellddn maksamissaédosten tarkastelu.

Lunastuslain mukaan lunastajan on suoritettava korvaus kolmen kuukauden
kuluessa lunastuspéatoksestd. Korvauksen suorittamisen jdlkeen lunastaja voi
ottaa alueet haltuunsa. Jos korvausta ei suoriteta, lunastus raukeaa. Lunastuksen
toimeenpano eli haltuunotto ja korvausten suorittaminen kytkeytyvat siis rautatie-
lunastuksissa toisiinsa. Kyse on sédnndnmukaisesta haltuunotosta ja menettely on
kateisperiaatteen mukainen. (Tarkemmin kéteisperiaatteesta: Holma 1982, s. 91-
98.) Lunastuksissa voidaan tarvittaessa suorittaa omaisuuden ennakkohaltuunot-
to. Talléin maksetaan asianosaisen vaatimuksesta ennakkokorvauksia kolme nel-
jasosaa arvioidusta korvauksesta. Ennakkokorvauksetkin on suoritettava kolmen
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kuukauden kuluessa haltuunotosta, muutoin lunastus raukeaa (LunL 48 §, 53 §,
57 §, 58 §, 60-62 8§, 74 8). Maantielain mukaisessa maantietoimituksessa ennak-
ko- ja lopulliset korvaukset kuuden prosentin vuotuisine korkoineen tulee maksaa
kolmen kuukauden kuluessa niiden mé&aréamisestd. Jos korvauksen maksaminen
viivastyy, maksetaan viivastyskorkoa (MaanTL 79 §). Maksamista ei ole sidottu
alueiden haltuunottoon eika silla ole mydskaan takarajaa. Toimitus ei raukea,
vaikka maksua ei suoriteta. Menettely on luottoperiaatteen mukainen.

Lunastus- ja maantielakien sddannokset eivat ndy tukevan maksatuksessa
yhdenvertaisuuden toteutumista, koska samankaltaisissa tapauksissa joudutaan
soveltamaan erilaisia sadnnoksia. Lisaksi kateisperiaate lienee asianosaisen kan-
nalta parempi, koska siiné suoritetta vastaan saa viipymatta vastasuoritteen. Pelto-
maa (1996) paatyi tutkimuksessaan siihen, etta lunastuslain kattava soveltaminen
tiehankkeissa muuttaisi monia toimintatapoja. Tutkimuksen teon jalkeen lakeja on
vain osin yhtendistetty, joten yhdenvertaisuuden toteutumisen estavia sdannoksia
saattaa 10ytya lunastus- ja maantielaeista muitakin kuin edella esitetty esimerk-
ki. My0s rautatietasoristeyksen poistamiseksi tehtdvan yksityistietoimituksen ja
maantielain mukaisen yksityistieliittyman poiston saanndsten vertailut olisi syyta
tehda.

6.2 Vaylahankkeen kiinteistdteknisten toimintojen kustannustehokkuus
Tilus- ja yksityistiejérjestelyistd ovat sdannokset sekd maantie- ettd lunastusla-
eissa (MaanTL 63-66 88; LunL 23-27 88). Kuvan 3 vaihtoehdon A mukainen
perakkéinen toimintatapa on normitettu seka rautateiden etta yleisten teiden saén-
noksiin. Jos toimintoja tehtdisiin rinnakkain, lopputulos olisi nykyista kustannus-
tehokkaampi. Maantielain 63 §:n mukaan on kyllakin mahdollista tehda tilusjar-
jestelyt erillisessa uusjakotoimituksessa (KML 68 § 2 momentti), jos se on vireilla
ajankohtana. Talldin kyse on kuitenkin kuvan 3 vaihtoehtoon B verrattavasta
menettelystd. Kiinteistonmuodostamislain tilusjérjestelyja koskevat saannokset
nayttavat jadneen irralleen maantielain suunnittelusadnnoksista. Jotta tilusjérjes-
telyista saataisiin paras hy6ty, ne tulisi tehda juuri vayl&a suunniteltaessa, koska
silloin ne voidaan tehda riittavén laajoina. Asianosaisen vaikutusmahdollisuuksi-
en ja kustannustehokkuuden kannalta paras ratkaisu lienee kuvan 3 menettely C
(perustelut kohdassa 5.2).

Koska lunastuslaki ja maantielaki eivét tue rinnakkaismenettelyd, kustan-
nustehokkuuden saavuttaminen ja& sen varaan, ettd hankevastaava tuntee KML
68 §:n tarkoituksen. Yhdistettyd menettelyd (kuvan 3 vaihtoehto C) lainséadén-
t6 ei mahdollista. Lapimenoajan lyhentdmista koskevien sdanndsten ottaminen
lakiin takaisi osaltaan myds ihmisoikeustuomioistuimen pa&toksen (kohta 4.1)
mukaisen tavoitteen eli hankkeen kohtuullisen ldpimenoajan saavuttamista.

6.3 Osallistaminen ja vuorovaikutus asianosaisten seka viranomaisten valilla
Vaylien suunnittelu on vaiheittain tarkentuva prosessi (LVM 2003, s. 21), ja kuten
jo aiemmin todettiin, osa yhdyskuntasuunnittelujarjestelmaa (HE 17/2004, s. 13).
Asiaa havainnollistaa kuva 4.
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Y mparistopoliittinen yleinen suunnittelu -padpaino

Esisuunnittelu (tarveselvitys) Maakunta- ja seutukaava
| '
Yleissuunnitelma Yleiskaava
y y
Tiesuunnitelma Asemakaava

(Kiinteistd)tekninen yksityiskohtainen suunnittelu -paépaino

Kuva 4. Vaylan hankesuunnittelun vaiheet (mukana on kaavoitusjarjestelma yleensa).

Maakunta- ja seutukaavassa esitetdén tarkeimmat vaylat ja vaylavaraukset
ja jatkossa yleiskaava ohjaa yksityiskohtaisen asemakaavan ja tiesuunnitelman
laatimista. Tien yleissuunnitelma vastaa puolestaan yleiskaavatasoista maan-
kéyton suunnittelua. Yleissuunnitelmaan siséltyy vaihtoehtoiset tien suunnat.
Yleissuunnitelmaa ei tarvitse laatia, jos tien sijainti ja vaikutukset on ratkaistu
lainvoimaisissa seutu-, yleis- tai asemakaavoissa. Tiesuunnitelma sen sijaan laadi-
taan pééséantoisesti aina ja se on tiehallinnon mukaan suurimerkityksinen erityi-
sesti maanomistajille (HE 17/2004, s. 13; Ryynénen 2003, s. 4; Tiehallinto 2003,
s. 39-40). Koska vaylien suunnittelu néyttda tapahtuvan osin kaavoituksessa ja
kaavatilanne ohjaa aina sitd, seuraavassa selvitetdan kaavoituksen osallistamis- ja
vuorovaikutusnormeja. Hankkeen vaikutukset asianosaisen oikeusasemaan alka-
vat muotoutua ennen hankesuunnittelua — kaavoituksessa.

Vuorovaikutus on jarjestettdva kaikissa kaavamuodoissa niin, ettd alueen
maanomistajilla ja niill&, joiden asumiseen, tyontekoon tai muihin oloihin kaava
saattaa huomattavasti vaikuttaa sekd viranomaisilla ja yhteistoillg, joiden toimi-
alaa suunnittelussa késitelladn (osallinen), on mahdollisuus osallistua, arvioida
ja lausua Kirjallisesti tai suullisesti mielipiteensd (MRL 62 8). Osallisen kasite
nayttaa sisaltdvan myos tahot, joiden elinpiiriin hanke vaikuttaa. Osallisten lisék-
si kuntalaiset voivat esittdd mielipiteensd kaavan laatimisvaiheessa. Mielipiteen
esittdmismahdollisuudet kuvataan osallistumis- ja arviointiohjelmassa. Ohjelmas-
ta kuulemisesta tiedotetaan minimissdén kunnan ilmoitustaululla ja sanomaleh-
dessa. Lopuksi laaditaan kaavaehdotus, josta osalliset ja kuntalaiset voivat tehda
kirjallisen muistutuksen (Ekroos ja Majamaa 2000, s. 287-302).

Maankaytto- ja rakennuslain mukaan on siis periaatteessa taattu laaja osallis-
tumismahdollisuus. Vuorovaikutustavoiksi kaavailtiin lain valmistelussa esimer-
kiksi avointa tiedottamista ja keskusteluja (HE 72/2002, s. 95-96). Laissa ei ero-
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tella asianosaisten ja muiden tahojen osallistamista ja vaikutusmahdollisuuksia,
toisin kuin hallintolaissa (kohta 4.5) erotellaan. Maankaytto- ja rakennuslain tar-
koituksena onkin ollut asianosaiskasitteen laajentaminen (Niemivuo ja Keravuori
2003, s. 283). Mutta talloin esimerkiksi kiinteistén omistaja voi jadda muiden
osallisten "jalkoihin”, varsinkin, kun osallistaminen ja vuorovaikutusmuodot ovat
tapauskohtaisia. Maankaytto- ja rakennuslain toimivuuden seurannassa todettiin-
kin, ettd vuorovaikutuksellisuus ei toiminut aina asukkaiden mielestd. He kokivat,
etteivét he saaneet riittavasti tietoa kaavoituksen seuraamiseksi eika siihen osallis-
tumiseksi (SY 595, s. 33-34; Roininen ym. 2003, s. 35-37). Asukkaista osa lienee
aina maanomistajia, joten artikkelin maaritelman mukaiset asianosaisetkaan eivét
kokeneet tilannetta tyydyttavaksi. Kansalaisjarjestdille tehdyn kyselyn tulokset
viittaavat siihen, ettd osallistumis- ja arviointisuunnitelmamenettelya ei tunneta.
Kun lisaksi perinteinen kuuleminen kaava-aineiston nahtaville panoineen on kes-
keinen osallistamismenetelma (SY 565, s. 18-19), ei kaavoituksen osallistaminen
ja vuorovaikutus nayta tayttavan hyvan vuorovaikutuksen maaritelmaa.

Maantielain 27 8:ssd séadetadn, ettd yleis- ja tiesuunnitelmaa laadittaessa
on kiinteistén omistajille ja muille asianosaisille seka niille, joiden asumiseen,
tyéntekoon tai muihin oloihin suunnitelma saattaa vaikuttaa, varattava mahdolli-
suus osallistua suunnitelman valmisteluun, arvioida suunnitelman vaikutuksia ja
lausua kirjallisesti tai suullisesti mielipiteensa asiassa. Pykala on lahes identtinen
maankaytto- ja rakennuslain 62 8:n kanssa. Lisaksi asianosaisilla ja muilla tahoil-
la on mahdollisuus muistutuksen tekemiseen valmiista suunnitelmasta. Mydskaan
maantielaissa ei erotella asianosaisten ja muiden tahojen osallistamista ja vaiku-
tusmahdollisuuksien tarjoamista — toisin kuin hallintolaissa. Vuorovaikutusmuo-
toa ei ole laissa, vaan lain perustelujen (HE 17/2004, s. 45) mukaan mielipiteen
ilmaisemismahdollisuudesta saddetadn asetuksella. Voidaan esittad nakemys, etta
vuorovaikutusmuodon poisjattdminen laista on ristiriidassa perustuslain 21 8§:n
kanssa, jonka mukaan oikeus tulla kuulluksi turvataan lailla.

Maantielain 28 §:n mukaan, kun on kyse vahdisesta maantien parantamises-
ta, joka ei sanottavasti muuta paikallisia liikenneolosuhteita ja jonka vaikutukset
muutoinkin ovat vahaiset, voidaan noudattaa edella esitettyd yksinkertaisempaa
menettelyd. Kiinteiston omistajalla ja haltijalla on kuitenkin aina mahdollisuus
muistutuksen tekemiseen valmiista suunnitelmasta. Lain perusteluissa ei seliteta
“muita vahdisia vaikutuksia”. Vaikutukset voivat olla yleensa vahéiset, mutta
jonkin asianosaisen kannalta merkittavat. Vahaisyyden méaarittdminen jaa tapaus-
kohtaiseksi ja voi johtaa asianosaisen oikeusturvan loukkaukseen, ennakollisen
osallistumisoikeuden ja vaikutusmahdollisuuden menettamiseen.

Leskinen (1994, s. 138-141) ehdotti jo vuonna 1994, ettd tiehallinto ottaisi
kayttdon avoimuuteen, osallistumiseen ja yhteisty6hon perustuvan suunnittelupe-
riaatteen. Suunnittelijoiden kanssa tydskentelisi kansalaisryhmié, eri intressitaho-
ja, kuntia ja myos valtion viranomaisia. Leskinen ei kiinnittanyt erityishuomiota
kiinteiston omistajien osallistamiseen tai oikeusturvaan. Tiehallinnolla onkin vuo-
ropuheluopas (Tielaitos 1997), ohjeet vuoropuhelun suunnittelusta ja arvioinnista



20 Hyvéan hallinnon perusteista ja perusoikeuksista vaylahankkeissa

(Tiehallinto 1999), mielipide- ja asennetiedon hankinnasta (Tielaitos 1994) seké
hankkeen sosiaalisista vaikutuksista ihmisiin ja yhteistéihin (Tiehallinto 2000).
Ohjeet eivét nayta kiinnittdvan huomiota erityisesti maanomistajien ennakolli-
sen osallistamiseen tai oikeusturvan toteutumisen selvittdmiseen. Lisaksi osassa
(Tielaitos 1997, Tielaitos 1994) suositellaan tiesuunnittelun vuorovaikutustavaksi
kahdenkeskisté keskustelua kunkin kansalaisen kanssa. Tama ei vastaa artikkelin
hyvan vuorovaikutuksen kasitteen mukaista toimintatapaa eikd mydskaan aina
hallintolain periaatetta, jonka mukaan eturistiriitatilanteissa kaikkia on kuultava
toistensa esittamista asioista. Liikenne- ja viestintaministerion mukaan (LVM 36/
2003, s. 21) vuorovaikutuksen muodot ovat kuitenkin monipuolistuneet. Sinansa
uusi maantielaki ei tuo osallistumis- ja vuorovaikutusmahdollisuuksiin asiallisia
muutoksia yleistielakiin lakiin verrattuna, mutta hallintolaki sen sijaan tuonee.

Rautatiealueet osoitetaan paasaantoisesti kaavoituksessa, mutta erillista rau-
tateiden suunnittelua saatelevaa lakia ei ole. Lahes poikkeuksetta rautatiealueet
hankitaan lunastuslain menettelyll&, ei kaupoilla (Nuuja 2003, s. 64-71). Ehdotuk-
sen laiksi erdiden ympariston kayttoon vaikuttavien hankkeiden kasittelysta lunas-
tusmenettelyssa (HE 165/2003) mukaan pitkittdishankkeet, kuten kaukoliikenteen
rautateiden rakennushankkeet, on aina kasiteltava lunastuslain mukaisesti. Lailla
on tarkoitus turvata asianosaisten ja rekisterdityjen yhdistysten tiedon saanti, ylei-
son osallistumisoikeus ja muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeus (HE 165/2003,
1 8). Perustuslakivaliokunnan mukaan lunastusluvan pakollisuus ei kuitenkaan
merkitse lunastustoimituksen pakollisuutta (PeVL 15/2004). Lunastusmenettelys-
sédhdn on seké lupavaihe ettd lunastustoimitusvaihe. Lunastuslupahakemukseen
on liitettdva ymparistdvaikutusten arviointilain mukainen arviointiselostus (LunL
58 4 mom). Ympéristdvaikutusten arviointiin (YVA) kuuluu arviointiohjelman
ja -selostuksen laatiminen. Siihen voivat osallistua kaikki kansalaiset ja yhteisot,
joiden oloihin ja etuihin hanke saattaa vaikuttaa. Osallistumismahdollisuudesta
on saados, mutta vuorovaikutusmuoto on harkinta-asia. Minimitaso on kuulutta-
minen (Nuuja 2003, s. 64-71). Kuitenkin rautateiden kunnostushankkeet, kuten
tasoristeysten poistamisen yhteydessa tehtavat ali- ja ylikulkusillat, jaavat Y VA-
menettelyn osalta ymparistoviranomaisen harkintaan. YVA:a ole tehty aina edes
niissa kunnostushankkeissa, joissa ymparistomuutoksia tapahtuu (Ahtiainen 2001,
s. 81). Toisaalta esimerkiksi Marja-radan ja Kerava—Lahti-oikoradan suunnittelun
vuorovaikutusmenettelyt on todettu hyvin toteutetuiksi kansalaisten kannalta
(Pekkinen 2004, s. 71-74), mutta ndista tutkimuksista ei [6ydy esimerkiksi maan-
omistajien nakemyksia suunnittelun kiinteistdteknisesta onnistuneisuudesta.

Itse lunastusluvasta kuulemista on parannettu ehdotuksessa laiksi erdiden
ympdriston kayttéon vaikuttavien hankkeiden kasittelysta lunastusmenettelyssa
(HE 165/2003) siten, ettd laissa esitetdan uusi lunastuslain 8 ja 9 §:ien tulkinta.
Sen mukaan lunastettavan kiintedn omaisuuden omistajan ja haltijan liséksi on
kuultava my0s haitankarsijoita hallintolain mukaisesti. Laajemmat kuulemiset
voivat olla tarpeen myds valittamaan oikeutettujen jarjestdjen kuulemiseksi,
vaikka padsaantoisesti kuulemiset toteutuvat Y VA-menettelyssa. Edella esitetyssa
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on lain perustelujen mukaan kyse tilapaisratkaisusta (HE 165/2003). Perustelut
tilapdisyydesta ja lunastuslain 8 ja 9 §:ien laaja tulkinta vahvistavat késitysta,
ettd rautateiden suunnittelu- ja lupavaiheet ei tayta hyvéan hallinnon perusteita
vieldkaan hyvin. Keinotekoiselta vaikuttaa myos pitkittaishankkeiden pakollinen
kasittely lunastuslain mukaisesti. Lainsaadantotilanne on syntynyt, koska rauta-
teiden suunnittelua ei saddella lainsdadannolla, kuten yleisten teiden suunnittelua
saadelladn maantielailla. Talléin ovat vaikutusmahdollisuudetkin puutteelliset
suunnitteluvaiheessa (LaVL 11/2004). Lunastuslain soveltajan nakdkulmasta
lainsaadanto voisi olla ehdotettua selkedmpi ja yhtendisempi.

Hankkeen Kiinteistotekninen toteutus tapahtuu toimituskokouksissa, jolloin
mahdollistuu hyvé vuorovaikutus. Osallistumismahdollisuuden takaa se, etta tie-
dottaminen tapahtuu paasaantdisesti henkilokohtaisilla kirjeilla (KML 168 §). On
huomattava, ettd asianosainen on toimituksen hakija ja muu henkild, jonka oike-
utta tai etua toimitus valittomasti koskee (HE 17/2004, s. 56). Méaéritelma voidaan
nahda artikkelin asianosaismaaritelmaa suppeampana.

Esitetyn perusteella vaylien suunnittelussa kdytettdvat osallistamis- ja vuo-
rovaikutustavat ndyttavat asianosaisten kannalta epayhtenaisilta ja osin puutteelli-
silta. Tilannetta oikeusturvan toteutumisen ja vaikutusmahdollisuuksien nakokul-
mista havainnollistaa taulukko 2.

Taulukko 2. Oikeusturva ja vaikutusmahdollisuudet vaylien suunnittelussa hankkeisiin
liittyvien lakien sdanndsten perusteella (mukana on mydos tietoa toteutumisesta).

Suunnitteluvaihe/Taho Vaikutusmahdollisuuksien Muistutus-
varaaminen /Lausunto-
yleinen | yksildity | toteutuminen mahdolli-
normi muoto kaytannossa Suus

Kaavoitus Asianosainen | kyll4 ei ei aina kylla

Muu taho kylla ei ei aina kylla

Yleisen tien | Asianosainen | kylla ei ei kokemusta kylla

suunn!.ttelu Muu taho kylla ei ei kokemusta kylla

yleensa

Véahainen Asianosainen | ei ei ei kokemusta kylla

tiehanke Muu taho ei ei ei kokemusta ei

Rautatien Asianosainen | kylla ei ei tietoa kylla

suunnittelu . . Ay .

" | Muu taho kylla ei ei tietoa ei

YVA-hanke y

Muu rauta- | Asianosainen | ei ei ei tietoa kylla

tien suun- Muu taho ei ei ei aina ei

nittelu

Asianosainen on se, jonka oikeutta, etua tai velvollisuutta vaylahanke koskee.
Kyse on hallintolain 434/2003 maéaritelmasté (hallintolaki 11 §).
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Leskisen (2003) mukaan epatyydyttava kokonaistilanne suunnittelussa joh-
tuu viranomaisten ja muiden toimijoiden sektoroituneisuudesta. Tilanne korjau-
tuu silla, ettd organisaatiot oppivat vuorovaikutteisen suunnittelun toimintatavan.
Mékelé (2000) sen sijaan esitti maankayttod- ja rakennuslain puutteeksi jo vuonna
2000 sen, ettei lakiin sisélly vaikutusmahdollisuuden turvaavaa normia. Koska
toimintatavan muutosta ei nayta tapahtuneen, seuraavassa esitelladn vuorovaiku-
tusta koskevia aiempia tutkimuksia ja niiden perusteella johtopaatoksia ja ehdo-
tuksia tilanteen korjaamiseksi.

Vaikka vdylien suunnittelua koskevaa lainsaadantéa on osin uudistettu
perustuslain voimaantulon jalkeen, vuorovaikutusmuotoa ei ole siis madritelty
lainsaadannossa (taulukko 2, yksildity muoto). Vuorovaikutuksen parantamista
yleistiehankkeissa esitti jo vuonna 1982 Holma, joka totesi, ettd tien suunnittelus-
sa korostuvat niiden intressit, joilla on tehokas puhevallan kéayttd. Maanomistajien
ennakkokuulemista tulikin oikeusturvasyisté tehostaa (Holma 1982, s. 156-217).
Vuonna 2002 tehdyn kyselyn mukaan ldhes kaikki suunnittelijat, maanhankki-
jat ja toimitusinsindorit pitivat tarpeellisena parantaa yleisen tien suunnittelusta
tiedottamista. Tutkija esittikin lakimuutosta siten, ettd ensimmaiseen suunnit-
telukokoukseen kutsuttaisiin kiinteistén omistajat henkildkohtaisella kirjeella
(Kotilainen 2003, s. 74, 110). Vastaavanlaista tiedottamista ja vuorovaikutusta
luonnonsuojelualueen suunnittelussa on esittanyt Oksanen (2003, s. 195-196).
Parannuksia vaikutusmahdollisuuksiin on esitetty lahinna niihin suunnittelu-
vaiheisiin, joissa hanke saa kiinteistdteknisen muotonsa. Kyse on siitd, milloin
ympadristopoliittisesta ja yhteiskuntataloudellisesta suunnittelusta siirrytaan kiin-
teistotekniseen suunnitteluun. Kuva 4 esittda tatd painopisteen muutosta. Kun
tehdddan vaylan Kkiinteistoteknistd suunnittelua, maanomistajien oikeusturvan
vuoksi on tarkedd yhdenvertainen hyva saadodsperusteinen vuorovaikutusmuoto
— esimerkiksi vaiheissa, joissa yksityistie- ja tilusjarjestelyt muotoutuvat. Jos
maanomistajia ei ole mukana, myos heidén kiinteistétekninen asiantuntemuksen-
sa jaa kayttamatta.

6.4 Vaylahanke ja viranomaisten valinen vuorovaikutus

Merkittdvien kaavojen osalta on maankaytto- ja rakennuslain 66 8:n mukaan
jarjestettava alueellisen ymparistokeskuksen ja kunnan neuvottelu, johon on kut-
suttava myds ne viranomaiset, joiden toimialaa asia saattaa koskea. Neuvottelu
menettelyna on hyvan vuorovaikutuskasitteen mukainen.

Yleisen tien suunnittelussa kaavoittamisen yhteydessa ovat kaytossa kaavoi-
tuksen vuorovaikutusnormit myds viranomaisten yhteistydssa. Tapauksissa, jois-
sa tie voidaan suunnitella ilman kaavaa, asiaa tulee selvittaa yhteistydssé kunnan,
maakunnan liiton ja alueellisen ympaéristokeskuksen kanssa. Lisaksi nailta viran-
omaisilta — ja tarvittaessa muiltakin viranomaisilta — pyydet&an tiesuunnitelmasta
lausunto (MaanTL 27 §). Vuorovaikutus nayttaa sédadetyn ennakolliseksi yhteis-
tyoksi, jota lausuntomahdollisuus tdydent&d. Maantielaki luo edellytykset hyvélle
viranomaisten véliselle vuorovaikutukselle.
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Rautatiehankkeiden viranomaisvuorovaikutusta koskevat sd&nnokset ovat
ympdristévaikutusten arviointiasetuksessa ja lunastuslaissa. Y mparistovaikutus-
ten arvioinnissa hankitaan viranomaislausunnot. Arviointi sek& lausunnot sovite-
taan yhteen yhteistydssa viranomaisten kanssa (Nuuja 2003, s. 64-71; YVALD5 §).
Vuorovaikutuksen muoto vastaa hyvaa vuorovaikutuskasitettd. Lunastuslupavai-
heessa on kunnalla, tapauskohtaisesti maakunnan liitolla ja ymparistokeskuksella,
kirjallinen lausuntomahdollisuus (LunL 8 8). Kyse on kaksisuuntaisesta vuoro-
vaikutuksesta. Lunastuslaki ei néin tue hyvan vuorovaikutuskasitteen mukaista
viranomaisyhteistyota.

Vaylid koskevissa laeissa ei sdddetd suunnitteluvaiheen yhteydenpidosta
Maanmittauslaitokseen, vaikka sen toimialaan kuuluu tilusjarjestelyt (Laki Maan-
mittauslaitoksesta 2 8). Jarjestelyjen tarkoituksena on kiinteistjen kayttémahdol-
lisuuksien parantaminen. Yhteistyotd eivat takaa esimerkiksi maantielain saan-
nokset Kiinteistdrakenteen ja maanomistusolojen (MaanTL 19 §, 22 §) huomioon
ottamisesta suunnittelussa. Kuitenkin hallintolain 10 8:n mukaan viranomaisten
on toimivaltansa rajoissa ja asian vaatimassa laajuudessa avustettava toista viran-
omaista ja pyrittdva muutoinkin edistdamaan yhteisty6ta. Voidaankin esittaa kysy-
mys, miksi vaylahankelainsaadanto ei tue hallintolain 10 8:44. Yhteisty0 tulisikin
aloittaa jo silloin, kun vaylan linjausvaihtoehtoja suunnitellaan, koska talléin on
kyse kiinteistorakenteeseen suunnitelluista muutoksista. Yhteisty6 voisi olla la-
Kisdateista yleis- ja asemakaavavaiheissa seké yleis- ja tiesuunnittelussa — ehka
my®s seutu- ja maakuntakaavaa laadittaessa.

7 Johtopaatokset ja tarkastelu

Artikkelissa analysoitiin vaylahankkeita koskevien lakien kiinteistoteknisia saan-
noksia perusoikeuksien ja hyvan hallinnon perusteiden turvaamisen kannalta.
Analyysin perustaksi madriteltiin kiinteistotekniset hyvan hallinnon perusteet
vaylahankkeille. Organisaatiosta riippumaton Kiinteistotekninen nakékulma oli
uusi lahestymistapa. Lainsaddantdkokonaisuus on epayhtendinen eika se mahdol-
lista samankaltaisissa eri hankkeissa asianosaisten yhdenvertaista kohtelua. Suun-
nittelusta puuttuu osallistumismahdollisuuksia, ja hyvéan vuorovaikutuksen takaa-
via saddoksia ei ole, ja taten asianosaisten oikeusturva ei mydskaan aina toteudu
hyvan hallinnon perusteiden mukaisesti. Hyvéan vuorovaikutuksen toteutuminen
jaa tapauskohtaiseen harkintaan — sekd asianosaisiin ettd Maanmittauslaitokseen
pain. Kun laki ei méaérittele vuorovaikutuksen kasitettd, asianosaisten ja myos
Maanmittauslaitoksen kiinteistotekninen asiantuntemus voi jadda kayttamatta.
Se, ettd hallintolain kuulemissaannokset tdydentdvat lunastuslakia, hankaloittaa
lainsdadannodn yhdenmukaista soveltamista. Saannoksissa ei tueta rinnakkaista
tai yhdistettya tilusjarjestely-suunnittelu-menettelyd, vaikka rinnakkaisuus on
todettu kustannustehokkaaksi toimintatavaksi. Taulukko 3 kuvaa perusoikeuksien
ja hyvan hallinnon perusteiden toteuttamista maankaytt6- ja rakennuslain, maan-
tielain ja lunastuslain saannoksissa.
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Taulukko 3. Maankéaytto- ja rakennuslain (MRL), maantielain ja lunastuslain tuki hyvén
hallinnon perusteiden ja perusoikeuksien toteuttamiselle vaylahankkeiden kiinteistotekni-
sissé tehtavissa.

Kiinteistotekninen hyvan hallinnon | Kaavoitussaan- Maan- Lunas-

peruste (lakipykéalaviittaus)/laki nokset, MRL tielaki tuslaki

toteutuminen kattavasti = (x) kyll4 i kylla] ei | kylla]| ei

Yhdenvertaisuus (perustuslaki, PL 6 8), | (ei tut- (ei tut- X X

Tasapuolisuus (hallintolaki, HL 6 §) kittu) Kittu)

Osallistumisoikeus (PL 14 §, 20 8) X X X

Asianosaisen oikeusturva (PL 21 §; X X X

HL18)

Hyva vuorovaikutus asianosaisten ja X X X X

viranomaisten kesken (PL 14 §, 15 §, | periaat- | kéytdn-

20§;HL1Yg) teessa nossa

Vuorovaikutus hankeviranomaisen ja X X X

Maanmittauslaitoksen kesken (HL 10 §)

Tuloksellisuus (HL 1 8) eli tehokkuus (el tut- (ei tut- X X
kittu) kittu)

Véylahankkeiden saannokset voivat olla ristiriidassa perusoikeuksien ja
hyvan hallinnon perusteiden kanssa tai ne voivat olla tukematta niiden toteutusta.
Jos lait ovat ristiriidassa, niitd on yhtendistettavd, mutta muutoin paatokset voi-
daan saada aikaan my®ds perustuslaki- ja hallintolakimyonteisilla tulkinnoilla. Tut-
kimuksessa ilmeni kuitenkin seikkoja, joiden perusteella vaylahankkeita koskevia
lakeja ehdotetaan yhtendistettaviksi. Lakeja tulisi lisaksi tdydentaa ottamalla nii-
hin sddnnokset osallistamisesta suunnitteluvaiheessa. Vuorovaikutusmuoto voisi
olla osallistuva vuorovaikutus. Lisaksi tulisi saatdé yhteistydsta hankeviranomai-
sen ja Maanmittauslaitoksen valilla.

Artikkelin tarkastelundkdkulma oli Kiinteistotekninen. Kirjoittaja on tietoi-
nen siitd, ettd seka perusoikeuksien etta hyvén hallinnon perusteiden toteutumista
on tarkasteltava myds kokonaisuutena. Asiaa tulisikin selvittdd myos muista néa-
kdkulmista ja sovittaa ndkokulmat yhteen. Nain syntyisi hyvén hallinnon perus-
teita ja perusoikeuksia hyvin tukeva vaylahankelainsaadanto.
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