LUONNOS

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kuntalain 142 ja 144 §:n muuttamisesta

ESITYKSEN PAAASIALLINEN SISALTO

Esityksessa ehdotetaan muutettavaksi kuntalakia.

Muutoksenhakua koskevaa sadntelya ehdotetaan uudistettavaksi siten ettd muutoksenhaku hal-
linto-oikeuden paatoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen edellyttéisi valituslupaa. Esityk-
sessd otettaisiin huomioon muussa lainsaddanndssa tapahtunut valituslupamenettelya koskeva
kehitys seka muut uudistustarpeet.

Laki on tarkoitettu tulevan voimaan 1 péivana tammikuuta 2020.
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YLEISPERUSTELUT
1 Nykytila
1.1 Kunnallisvalitus

Muutoksenhakumahdollisuus viranomaisen paatoksestd on turvattu perustuslain oikeusturvaa
koskevassa 21 8:ssé. Kunnallishallinnon muutoksenhakujérjestelma on osa hallinnon oikeus-
suojajérjestelmad, jossa oikeussuojakeinot jaetaan ennalta vaikuttaviin (preventiivisiin) ja jalki-
kateen vaikuttaviin (repressiivisiin). Ennalta vaikuttavaa oikeussuojaa on séannelty muun mu-
assa hallintolaissa (434/2003) seka julkisuuslaissa (621/1999). Keskeinen oikeusturvakeino hal-
lintolainkaytdssa on valitus. Kunnallishallinnon jalkikateisia oikeussuojakeinoja ovat kuntalain
(410/2015) mukainen oikaisuvaatimus seka kunnallisvalitus. Erityislainsdadannossa voidaan
my0s viitata kuntalain muutoksenhakujérjestelmaén. Kunnallishallinnossa kuntalain muutok-
ser;_hakusééntelyn ohella voi tulla kysymykseen erityislainsaadantdon perustuen myds hallinto-
valitus.

Kuntalain kokonaisuudistuksessa (HE 268/2014 vp) ei tehty muutoksia oikaisuvaatimusta ja
muutoksenhakua koskevaan kuntalain sééntelyyn. P&atoksen tiedoksiantoa kunnan jasenelle
koskevaa séantelyd muutettiin siten, etta tiedoksianto tapahtuu pitdméalla poytékirja ndhtavana
yleisessa tietoverkossa.

Kuntalain muutoksenhakua koskeva 16 luku koskee niin sanottuja kunnallisasioita. Kuntalain
133 8§:n mukaan luvun saannoksia sovelletaan oikaisuvaatimuksen tekemiseen ja kunnallisvali-
tukseen kunnan ja kuntayhtymdn viranomaisen paatoksesta, jollei erikseen lailla toisin sadadeta.
Kunnan tehtdvia koskevassa erityislainsdddanndssé on runsaasti muutoksenhakusaannoksié,
joita sovelletaan kuntalain s@dnndsten sijaan. Kuntalain muutoksenhakua koskevia sddnnoksia
ei myoskéaan sovelleta kunnallisen virka- ja tydehtosopimuksen tulkintaa koskevia erimielisyyk-
sid ratkaistaessa. Virka- ja tydehtosopimusten tulkintaa koskevat erimielisyydet ratkaistaan en-
sisijaisesti osapuolten valisessa neuvottelumenettelyssé ja viime kédessa tydtuomioistuimesta
annetun lain (646/1974) mukaan tydtuomioistuimessa.

Oikaisuvaatimusmenettely on kunnan hallintomenettelyd, joka pakollisena esivaiheena edeltéé
lainkaytoksi katsottavaa valitusmenettelya. Jos paatoksesta voi tehda oikaisuvaatimuksen, siita
ei voi vield tehda kunnallisvalitusta. Oikaisuvaatimusmenettelyssa noudatetaan ensisijaisesti
kuntalakia ja toissijaisesti hallintolakia. Oikaisuvaatimus voidaan tehdé seka tarkoituksenmu-
kaisuus- ettd laillisuusperusteella. Oikaisuvaatimusmenettelylld turvataan kunnan jésenen vai-
kutusmahdollisuuksia kunnan sisdisessé paatoksenteossa. Menettelyn ulkopuolelle on rajattu
vain kunnan ja kuntayhtymien ylimpien toimielinten patokset, koska ylimpien toimielinten
asemaan oikaisuvaatimusmenettely ei sovellu. Kuntalain 134 &:n mukaisesti kunnanhallituksen,
lautakunnan ja valiokunnan, niiden jaoston seka niiden alaisen viranomaisen paatokseen tyyty-
matodn saa hakea siihen oikaisua. Oikaisuvaatimus tehdaan toimielimen ja sen jaoston seka sen
alaisen viranomaisen paatoksestd asianomaiselle toimielimelle. Ylemmalle toimielimelle teh-
daén oikeusvaatimus myds liikelaitoksen johtokunnan paatoksista johtokunnan lakisaateisia
tehtavia koskevia paatoksia lukuun ottamatta. Oikaisuvaatimus on kasiteltavé kiireellisena. Jos
paatdkseen voidaan muun lain nojalla hakea muutosta kunnallisvalituksin, ei kuntalain oikai-
suvaatimusta koskevaa 134 8:4a sovelleta.

Kunnallisvalitus on luonteeltaan laillisuusvalitus. Se tehd&an aina hallinto-oikeudelle. Kunnal-
lisvalituksen voi kuntalain 135 §:n mukaan tehdd valtuuston ja kuntayhtymén 58 §:n 1 momen-



tissa tarkoitetun toimielimen seka kunnanhallituksen, lautakunnan ja johtokunnan oikaisuvaati-
muksen johdosta antamasta p&atoksesta. Kunnallisvalitus on ensisijainen keino hakea muutosta
valtuuston ja kuntayhtymassé sen ylimman toimielimen, yhtymavaltuuston, yhtymakokouksen
tai muun kuntalain 58 8§:n 1 momentissa tarkoitetun toimielimen péatokseen. Kunnallisvalituk-
sen tekija ei ole sidottu oikaisuvaatimuksessa esittdmiinsa valitusperusteisiin, koska oikaisuvaa-
timuksen tekemisen perusteet ovat vapaamuotoiset. Kuntalain 135 §:n mukaan valituksen saa
tehda silla perusteella, ettd paatds on syntynyt virheellisessé jarjestyksessd, paatoksen tehnyt
viranomainen on ylittdnyt toimivaltansa tai p44toés on muuten lainvastainen. Kunnallisvalituk-
sessa valittajan tulee esittaa valituksen perusteet ennen valitusajan paattymista.

Oikaisuvaatimuksen ja kunnallisvalituksen saa kuntalain 137 §:n mukaan tehda se, johon paatés
on kohdistettu tai jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun paatds valittdmasti vaikuttaa (asi-
anosainen) seka kunnan jasen. Kunnan jasenen muutoksenhakuoikeutta pidetadan yhtena tapana
valvoa kunnan toiminnan laillisuutta ja julkisten varojen kayttoa sen liséksi, etta silla on oikeus-
suojamerkitystd. Kuntayhtyman viranomaisen paatoksesta oikaisuvaatimuksen ja kunnallisva-
lituksen saa tehdd myd6s kuntayhtyman jasenkunta ja sen jasen sekd kuntien yhteisen toimieli-
men paattksesta sopimukseen osallinen kunta ja sen jasen. Oikaisuvaatimuksen johdosta annet-
tuun péaatdkseen saa hakea muutosta kunnallisvalituksin vain se, joka on tehnyt oikaisuvaati-
muksen. Jos paatds on oikaisuvaatimuksen johdosta muuttunut, muutkin kunnallisvalituksen
tekemiseen oikeutetut saavat valitusoikeuden.

Kuntalain 142 §:ssé sdédetédan jatkovalituksesta. Pykélan mukaan hallinto-oikeuden p&atoksesta
saa valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Kuntalaissa ei siten ole asetettu jakovalituksen
edellytykseksi valituslupaa.

Kunnallisvalituksen vireilldolo ei estd kunnan paatoksen taytantdonpanoa. Kuntalain 143 §:n
mukaan pa&tds voidaan panna tdytdntoon ennen kuin se on saanut lainvoiman. Taytantdonpa-
noon ei kuitenkaan saa ryhtyéd, jos oikaisuvaatimus tai valitus kdy taytantdonpanon johdosta
hyodyttéméksi taikka jos oikaisuvaatimuksen kasitteleva toimielin tai valitusviranomainen kiel-
taa taytantoonpanon.

Kuntalain 144 §:n mukaan oikaisuvaatimukseen ja kunnallisvalitukseen sovelletaan muuten,
mita hallintolaissa ja hallintolainkaytt6laissa (586/1996) saadetaan.

1.2 Viranomaisen valitusoikeus ja jatkovalitusoikeus

Kuntalaissa ei saadetd kunnan viranomaisen valitusoikeudesta alemman viranomaisen paatok-
sestd. Asian ottamisesta ylemman toimielimen kasiteltdvaksi saddetdén 92 §:ssé. Korkein hal-
linto-oikeus katsoi ratkaisussaan KHO 2017:28, ettéd hallintolainkéyttolain 8 §:n 1 momentti
huomioon ottaen kysymys kaupunginhallituksen valitusoikeudesta tuli ratkaista vain kuntalain
sdannoksia soveltaen. Kuntalaissa ei ollut saadetty kunnan viranomaisen saman kunnan toisen
viranomaisen paatokseen kohdistamasta oikaisuvaatimus- ja valitusoikeudesta. Korkeimman
hallinto-oikeuden ratkaisussa todetaan, etta oikeuskirjallisuudenkaan mukaan kunnan- tai kau-
punginhallituksella ei ollut oikeutta tehda kuntalain mukaista oikaisuvaatimusta tai kunnallis-
valistusta. Kuntalain jarjestelmdssa kaupunginhallituksen mahdollisuudet vaikuttaa kaupungin
toisen viranomaisen paatokseen perustuivat muutoksenhaun sijasta otto-oikeuden kayttamiseen
ennen kuin asiassa tehtiin valituskelpoinen paatos.

Oikaisuvaatimus- ja valitusoikeudesta saadetaan kuntalain 137 8:ssé ja jatkovalitusmahdolli-
suudesta hallinto-oikeuden paatoksesta korkeimpaan hallinto-oikeuteen 142 §:ssa. Kunnallis-
valituksessa valitusoikeus hallinto-oikeuden pé&toksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen riip-
puu kaytannossé hallinto-oikeuden ratkaisun lopputuloksesta. Jos valitus on hyléatty tai jatetty
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tutkimatta, valitusoikeus on silla, joka oli valittanut kunnan viranomaisen paatoksesté hallinto-
oikeuteen. Jos kunnan viranomaisen valituksenalainen pa4tds on kumottu tai muuttunut asian-
osaisella ja kunnan jasenelld on valitusoikeus kuntalain 137 §:n mukaisesti. Kunnan jatkovali-
tusoikeus on perustunut oikeuskaytantoon. Jos kunnan viranomaisen péatds on kumottu, jatko-
valitusoikeuden on vakiintuneesti katsottu koskevan kuntaa.

Kuntalain 39 §:n 3 momentin 3 kohdan mukaan kunnan puhevallan kdyttdmisesté paattaa kun-
nanhallitus tai hallintosdanndssa méaaratty viranomainen. Johtokunnan tehtéviin kuuluu 67 § 3
momentin 7) kohdan mukaisesti kunnan puhevallan kayttdminen liikelaitoksen tehtavaalueella,
jolle hallintos&aanndssa toisin maarata. Kuntalaissa ei ole erikseen sadntelyé jatkovalitusoikeutta
koskevasta kunnan viranomaisen toimivallasta. Oikeuskirjallisuudessa pidetdan perusteltuna,
ettd kun on kysymys kunnan yleiseen hallintoon kuuluvasta asiasta, kunnan puhevallan kéytta-
minen jatkovalituksen tekemiseksi maaraytyy kuntalain 39 §:n 3 momentin 3 kohdan mukaisesti
(Harjula-Prattald, Kuntalaki- tausta ja tulkinnat Helsinki 2015 s. 956—957). Erityislainsdadén-
ndssa voi olla puhevallan kaytt6d koskevia sadnnoksid, joita sovelletaan kuntalain sdanndsten
asemasta kunnan lakiséateisissa tehtavissa.

Oikeudenkéynnistad hallintoasioissa annetun lain ( /) mukaan alkuperaisen hallintop&atdksen
tehneelld viranomaisella on oikeus hakea muutosta valittamalla hallintotuomioistuimen paatok-
seen, jolla hallintotuomioistuin on kumonnut viranomaisen padtoksen tai muuttanut sita. Li-
séksi mainitun lain mukaan jatkovalitusoikeus on asianosaisaseman ja yleisen edun valvonnan
perusteella. Kyseinen hallintolainkéyttdd koskevan lain saantely jattaa tulkinnan varaan kunnan
viranomaisen jatkovalitusoikeuden kayttdmisen. Kuntalakiin on oikeustilan selkeyttdmiseksi
tarpeen ottaa kunnan viranomaisen jatkovalitusoikeutta koskeva sddntely seka sdantely kunnan
valitusoikeuden kéyttamista koskevan toimivallan jakautumisesta.

1.3 Laki oikeudenkaynnista hallintoasioissa

Laki oikeudenkéynnisté hallintoasioissa on tarkoitettu tulevan voimaan 1 paivand tammikuuta
2020. Laki on yleislaki, jolla kumotaan voimassa oleva hallintolainkéyttolaki.

Oikeudenkéynnista hallintoasioissa annetun lain 9 §:ssd on hallintolainkdyttdlain sadantelya vas-
taavasti informatiivinen s&annds, ettd kunnallisvalituksesta ja kirkollisvalituksesta seka kunnal-
lisvalituksesta Ahvenanmaan maakunnan viranomaisen tekemdastd paatoksestd sdddetdédn
muussa lainsdadanndssa. Taten kunnallisvalituksen osalta sovelletaan yleislakina kuntalain
sdannoksia, joissa edellytykseksi valittamiselle hallinto-oikeuden péatoksesta korkeimmalle
hallinto-oikeudelle ei edellyteta valituslupaa. Oikeudenkéynnista hallintoasioissa annetun lain
saatamiseen johtaneessa hallituksen esityksessa todetaan, ettd kuntalaissa on lahtokohtana, etté
kunnallisten viranomaisten ja toimielinten paatoksiin haetaan muutosta hallinto-oikeudelta kun-
talain 16 luvussa tarkoitetulla kunnallisvalituksella. Kunnallisvalitusta koskevat sdannokset
eroavat hallintovalitusta koskevista sadnndksistd muun muassa siind, kuka saa valittaa ja milla
tavoin valitus vaikuttaa paatdksen taytantdonpanokelpoisuuteen. Kunnallisvalitukseen sovelle-
taan hallintovalitusta koskevia sddnnoksia taydentavasti silta osin kuin kuntalaissa ei toisin saa-
detd. Useissa laeissa saddetdén kuitenkin erikseen, ettd kunnallisen viranomaisen tai toimieli-
men paatokseen haetaan muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen hallintolaink&yttdlain mukai-
sesti. Talléin muutosta haetaan hallintovalituksella eik& muutoksenhaussa sovelleta kunnallis-
valitusta koskevia sadnnoksia (HE 29/2018 vp s. 78).

Merkittava muutos hallintolainkéyttéa koskevaan sadntelyyn on, ettd haettaessa muutosta hal-
linto-oikeuden paatokseen korkeimmalta hallinto-oikeudelta muutoksenhaku edellyttda paa-
saantoné valituslupaa. Oikeudenkéynnistéa hallintoasioissa annetun lain mukaan hallinto-oikeu-
den paatokseen saa hakea muutosta valittamalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen, jos korkein
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hallinto-oikeus myontéé valitusluvan. Séantely koskee vain muutoksenhakua hallinto-oikeuden
paatokseen. Poikkeuksista ehdotettuun valituslupasaéntelyyn tulisi sdataa erikseen. Lain perus-
teluissa todetaan, ettd poikkeussadnnosten tarpeen arvioinnissa olisi otettava huomioon, etta
muuhun lainsd&ddantoon sisaltyvét yleisviittaukset hallintolainkdyttolakiin tarkoittaisivat yleis-
lain tultua voimaan viittausta uuteen yleislakiin. Saannds, jonka mukaan hallinto-oikeuden paa-
tokseen haetaan muutosta siten kuin hallintolainkayttdlaissa saddetédéan, merkitsisi, etta sovellet-
taviksi tulisivat myds uuden yleislain sadnnokset valituslupamenettelysta (HE 29/2018 vp s.
56).

Korkeimman hallinto-oikeuden valitusluvan myontdminen ei mainitun lain mukaan ole harkin-
nanvaraista, vaan lupa myonnetédén, jos jokin laissa saddetty valitusluvan myontdmisen peruste
on olemassa. Oikeudenkayntia hallintoasioissa saantelevan lain saantely vastaa talta osin hal-
lintolainkayttolain sddntelyd. Lain 111 8:n mukaan valituslupa on mydnnettévé, jos 1) lain so-
veltamisen kannalta samanlaisissa tapauksissa tai oikeuskdaytannén yhtendisyyden vuoksi on
tarke&ta saattaa asia korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi, 2) asian saattamiseen kor-
keimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi on erityisté aihetta asiassa tapahtuneen ilmeisen vir-
heen vuoksi tai 3) valitusluvan myontdmiseen on muu painava syy. Valituslupaperusteita sovel-
letaan, jollei muussa laissa toisin saadeta.

1.4 Valituslupajérjestelméan kehitys

Valituslupamenettelyn soveltamisala muutoksenhaussa korkeimpaan hallinto-oikeuteen on va-
hitellen laajentunut niin, ettd nykyisin sen piiriin kuuluu suurin osa korkeimpaan hallinto-oi-
keuteen saapuvista valitusasioista. Valituslupa tarvitaan esimerkiksi veroasioissa, ulkomaalais-
asioissa, sosiaalihuoltoasioissa ja maaseutuelinkeinojen tukia koskevissa asioissa seka valtion
virkamieslain soveltamista koskevissa asioissa. Valituslupa tarvitaan my6s muutoksenhaussa
markkinaoikeuden paatoksesté korkeimpaan hallinto-oikeuteen muissa julkisia hankintoja kos-
kevissa asioissa paitsi niissd, jotka koskevat markkinaoikeuden ensi asteena madradmaa seuraa-
musmaksua. Valituslupasaantely on vesilaissa, ymparistonsuojelulaissa, maankéytto- ja raken-
nuslaissa, maa-aineslaissa ja luonnonsuojelulaissa tarkoitettuihin asiaryhmiin (HE 29/2018 vp
s. 15).

Erityislakien ja hallintolainkdyttoa koskevan yleislain kehitys on johtanut siiten, etta sellaisista
kunnan paatoksista, joissa on k&ytdssa kunnallisvalitus, suuri osa on valituslupa saantelyn pii-
rissd. Valitusluvan piirissa ovat myds kaava-asiat, joiden voidaan katsoa olevan kunnan jasenten
valitusoikeuden kannalta keskeinen asiaryhma.

Valtioneuvoston tilaamassa Lapin yliopiston toteuttamassa tutkimushankkeessa (Kuntien ja
maakuntien muutoksenhakujérjestelmien kehittdminen, Valtioneuvoston kanslia Helsinki 2019)
on selvitetty tulisiko kunnallisvalitusasioissa ottaa kayttoon valituslupamenettely. Tutkimuksen
mukaan valituslupamenettelyyn siirtyminen kunnallisvalituksissa olisi perusteltua lainsaadan-
non yhtenaisyyden vuoksi. Tutkimuksessa todetaan, ettd tavoitteena on pidetty sitd, ettd muu-
toksenhakujarjestelma hallintoasioissa olisi mahdollisimman selked ja johdonmukainen. Taman
vuoksi olisi tarkedd, ettd muutoksenhakujarjestelméssa ei olisi eri asiaryhmien kesken muita
kuin oikeussuojan tarpeeseen perustuvia eroavuuksia. Oikeussuojan tarpeeseen vaikuttaa asian
laadun ohella se, milld tavoin oikeusturvan takeet on turvattu saman asian elinkaaren aikaisem-
missa vaiheissa. Tutkimuksessa todetaan valitusluvasta sadtdmisen kuntalaissa olevan perustel-
tua monien vastaavantyyppisten asioiden ollessa jo valituslupasaantelyn piirissa. Tutkimuksen
mukaan my®ds tuomioistuimen kunnallisvalitusten pitkahkot kasittelyajat puoltaisivat valituslu-
van kéyttoonottoa kunnallisasioissa. Tutkimuksessa todetaan, ettd paatdsten taytdntéonpanoa
kaytdnnossa vaikeuttaa tilanteen epavarmuus, vaikka péaatds kuntalain mukaan voidaan panna
taytantdon ennen kuin se on saanut lainvoiman.
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Edelld mainitussa tutkimushankkeessa on kuvattu niin kutsuttujen kunnallisasioiden (asioiden,
joissa muutosta haetaan kuntain perusteella) tilastointia sek& késittelyd hallinto-oikeuksissa.

Hallinto-oikeudet ovat vuosittain kasitelleet 500—1 000 kunnallisasiaksi tilastoitua asiaa. VVuo-
sina 2014—2018 korkeimpaan hallinto-oikeuteen on saapunut keskimaéarin 142 kunnallisasiaa.
Valitusten maara on ollut laskeva. Vuonna 2014 ndité asioita oli 191 ja vuonna 2018 valituksia
saapui 92. Vuoden 2018 ratkaisut asiaryhmittdin tarkasteltuna olivat seuraavat: kuntajakoa kos-
kevia asioita oli 1 kappale, kunnan taloutta 12, kunnallisia sadntdjd ja taksoja 2, virkavaalia 11,
palvelussuhdeturvaa 31, palkkaus-, ty0aika ja vuosiloma-asioita 3, muita henkilgstoasioita 7 ja
muita kunnallisasioita 54. Suurimmat erilliset asiaryhmaét ovat siten olleet virkavaali- ja palve-
lussuhdeasiat.

Korkein hallinto-oikeus kumoaa tai kumoaa ja palauttaa vuosittain noin 20 kunnallisvalitus-
asiaa. Naihin ratkaisuihin johtaneita valituksia voidaan kutsua tehokkaiksi valituksiksi. Kor-
kein hallinto-oikeus voi my6s muuttamatta valituksen alaisen paatéksen lopputulosta tdsmen-
t&a jollakin tavalla hallinto-oikeuden tekeman ratkaisun perusteita.

Siirtyneita 198 206 200 195 131
edelliselta vuo-
delta
Saapuneet 191 165 158 104 92
Ratkaistu vuo- | 183 172 161 169 120
den aikana
Muutoksen- 144 83 89 89 53
haun alaista (Ennen vuotta
paatosta ei 2015 tilastoissa
muutettu ei ole eritelty ti-

lanteita, joissa

muutoksenhaun

alaista paatosta

ei muutettu ja

muutoksenhaun

alaisen paatok-

sen lopputu-

losta ei muu-

tettu toisistaan,

vaan nama

muodostivat yh-

den ryhman:

muutoksenhaun

alainen paatos

on vahvistettu)
Muutoksen- 48 36 52 43
haun alaisen
paatoksen lop-
putulosta ei
muutettu
Muutoksen- 25 23 20 16 1"
haun alaista




paatosta on
muutettu
Paatos on ku- 4 4 1 1
mottu ja asia
palautettu
Asia on jitetty | 14 14 12 11 12
tutkimatta tai lis&ksi yksi pois-
rauennut tettu diaarista
Vireilld vuoden | 206 199 196 130 103
lopussa
Ratkaistujen 12,8 15.6 13,4 15,3 16,9
asioiden keski-
maardinen ka-
sittelyaika, kk
Mediaani, kk 14,2 18 12,0 16,2 17,9

Taulukko 1. Kunnallisasiat korkeimmassa hallinto-oikeudessa 2014-2018 (Lahde: korkeimman hallinto-
oikeuden vuosikertomukset 2014-2017, Kuntien ja maakuntien muutoksenhakujérjestelmien kehittami-
nen, Valtioneuvoston kanslia Helsinki 2019 s. 115)

Ratkaisut 16 kumottu+ 1 kumottu ja palautettu (Yh- | 11 + 1 kumottu ja palautettu
dessé asiassa valittajina korkeimmassa
hallinto-oikeudessa ovat olleet sek&
kunta ettd asianosaistyyppisessa asi-
assa olevat kuntalaiset. Kyseinen ta-
paus on taulukossa laskettu mukaan
seka asianosaistyyppiseksi valitukseksi
ettd kunnan tekemaksi valitukseksi kah-
tena eri asiana).

kunnallisasioita 13
muita (Iahinna hallintoriita-asioita) 4
vuosikirjaratkaisuja 9 (Vuosikirjaratkaisuja 8, mutta 9 asi-
assa).
julkaistut ratkaisut yhteensi 13 4
valittaja KHO:ssa asianosainen 6 2
valittaja KHO:ssa kuntalainen 3 3 (Naista kahdessa tapauksessa peri-
aatteessa omassa asiassaan).
valittaja KHO:ssa kunta/kuntayhtymé | 8 7

Taulukko 2 Tehokkaat valitukset (kumotut seka kumotut ja palautetut paatdkset) korkeimman
hallinto-oikeuden ratkaisukaytanndssa tilastollisesti vuosina 2017 ja 2018 (Lahde: Kuntien ja
maakuntien muutoksenhakujarjestelmien kehittdéminen, Valtioneuvoston kanslia Helsinki 2019
s. 119)



2 Esityksen tavoitteet, toteuttamisvaihtoehdot ja keskeiset ehdotukset

Kuntalakia ehdotetaan muutettavaksi valituslupamenettelyn kéyttédn ottamiseksi kunnallisva-
lituksen kayttdalalla. Ehdotettu muutos jatkaisi hallintolainkayttda koskevaa kehitystd. Muu-
toksenhakujarjestelma on jo kehittynyt siten, ettd nykyisin suureen osaan kunnan paatoksisté
sovelletaan erityislakien nojalla valituslupamenettely&. Valituslupamenettely on tullut hallinto-
lainkdytossa paasadnnoksi lain oikeudenkdynnisté hallintoasioissa saatamisen myota. Valitus-
lupasaéntely on tarpeen ottaa kuntalakiin muutoksenhakujarjestelman selkeyden takia. Kunta-
lakiin edotetaan otettavaksi myds selkeyttéava saannds kunnan jatkovalitusoikeudesta ja sité kos-
kevan viranomaisen toimivallan méaraytymisesta.

Ehdotus merkitsisi sité, ett4 poikkeuksista ehdotettuun valituslupaséantelyyn tulisi séataa erik-
seen. Muuhun lainsa&dantoon sisaltyvat muutoksenhakuséénnosten yleisviittaukset kuntalakiin
merkitsisivat, ettd sovellettaviksi tulisivat myos sdé&nnokset valituslupamenettelystd. Kuntalain
muutoksen on tarkoituksenmukaista tulla voimaan saman aikaisesti oikeudenkaynnista hallin-
toasioissa annetun lain kanssa, jotta oikeustila on mahdollisimman selked.

Kunnan jatkovalituksen tekemisen osalta valitusoikeuden kayttdminen maaraytyisi samaan ta-
paan kuin kunnan puhevallan kayttdminen. Kunnan jatkovalituksesta péattaisi siten kunnanhal-
litus tai kunnan hallintosadnntdssa maaratty viranomainen. Viranomaisen jatkovalitusoikeuden
perusteisiin sovellettaisiin oikeudenkaynnista hallintoasioissa annetun lain sééantelya.

Asiaa hallintotuomioistuimessa kasiteltdessa sovellettaisiin oikeudenkaynnista hallintoasioissa
annetun lain sdannoksid. Mainitussa laissa on saannokset valitusluvan hakemisesta ja myonta-
misestd. Kuntalakiin ei ehdoteta erikseen saantelyd valitusluvan edellytyksistd. Kuntalaissa
olisi mahdollista sadtda valitusluvan myontdmisen perusteista yleislain séantelysta poik-
keavasti, jos katsotaan kunnan itsehallinnon nakékulmasta tarpeelliseksi vahvistaa valitusluvan
myontamisen edellytyksia. Kuntalaissa voitaisiin saataa, etta valituslupaa harkittaessa tulisi ot-
taa huomioon myds erityisend syyna kunnan itsehallinnon toteutumisen turvaaminen. Saantelyn
yhtendisyyden vuoksi néin ei kuitenkaan ole tarpeen menetelld, koska korkein hallinto-oikeus
arvioidessaan valitusluvan edellytyksia voi huomioida kunnallisen itsehallinnon nakékulmat oi-
keudenkaynnista hallintoasioissa annetun lain 111 8:n 4 kohdassa tarkoitettuna muuna paina-
vana syyna.

Oikeudenkéaynnista hallintoasioissa annetun lain 122 §:n 2 momentin mukaan valitus korkeim-
paan hallinto-oikeuteen ei estd paatoksen taytdntdonpanoa asiassa jossa tarvitaan valituslupa.
Taytantdonpanoon ei lainkohdan mukaan kuitenkaan saa ryhtyd, jos valitus kdy taytantdonpa-
non johdosta hyddyttomaksi. Kuntalakiin ei ole tarpeen ottaa saédnnoksia valitusluvan vaikutuk-
sesta paatdksen taytantdonpanokelpoisuuteen, koska séannds vastaa téltd osin kuntalain
1438:&a.

3 Esityksen vaikutukset

Ehdotettu valituslupasééantely yhdenmukaistaisi muutoksenhakujarjestelmad. Ehdotettu kunta-
lain muutos laajentaisi valituslupajarjestelman paasaanndksi myos kunnallisvalitukseen. Tama
vaikuttaisi kuntalain nojalla tehtyjen paatdsten, etenkin kunnan ja kuntayhtyman yleishallintoon
liittyvien seka kunnan yleiseen toimialaan liittyvien paatésten, muutoksenhakuun. Lisaksi eh-
dotettu muutos vaikuttaisi sellaisten kunnan viranomaisten paatdsten muutoksenhakuun, joita
koskevassa erityislaeissa on saddetty tai viitattu kuntalain mukaiseen muutoksenhakuun. Tallai-



sia ovat esimerkiksi kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain (304/2003) nojalla tehdyt paatok-
set. Viittaus kuntalain mukaiseen muutoksenhakujarjestelmaén on esimerkiksi jatelain
(646/2011) 137 8 4 momentissa, koskien kunnan jatehuoltomadaraysten hyvaksymista, jatetak-
saa koskevaa péatostd sekd kiinteiston haltijan jarjestdméd jatteenkuljetusta ja kunnan jateneu-
vonnan siirtoa yhtiolle koskevia paatoksia. Valituslupajarjestelmé tulisi kayttéon myos va-
paasta sivistystydsta annetun lain (632/1998), liikuntalain (390/2015), nuorisolain (72/2006),
kunnan kulttuuritoiminnasta annetun lain (728/1992) mukaisiin kunnan viranomaisen paatok-
siin seka esimerkiksi pelastuslain (379/2011) mukaiseen alueen pelastustoimen palvelutasopéa-
tokseen ja maksujen suuruutta koskevaan paatokseen. Myos esimerkiksi ymparistoterveyden-
huollon alalla elintarvikelain (23/2006) mukaiset valvontasuunnitelmaa, kunnallisia elintarvi-
kemaarayksia seka taksaa koskeviin paatoksiin sovelletaan kuntalain mukaista muutoksenhaku-
jarjestelmé&a samoin kuin tupakkalain (549/16) mukaiseen valvontasuunnitelmaan ja taksaan.

Valituslupajérjestelmén laajentaminen vahvistaisi korkeimman hallinto-oikeuden asemaa ylim-
péné hallintotuomioistuimena. Oikeudenkdynnista hallintoasioissa annetun lain esitdissa tode-
taan, ettd korkeimman hallinto-oikeuden valituslupajéarjestelman laajentaminen ja oikeuden-
kayntimenettelyn tehostuminen niin, ettd hallintoasioissa saataisiin lainvoimainen paatds ny-
kyistda nopeammin, vahentéisi oikeudellista epavarmuutta hallintoviranomaisten ja hallinto-oi-
keuksien ratkaistavina olevissa asioissa (HE 29/2018 vp. s .61). Oikeudenkaynnista hallintoasi-
oissa annetun lain esitdissa arvioidaan, ettd valituslupajérjestelmén laajentamisella on vireilla
olevia asioita laaja-alaisempia vaikutuksia oikeussuojaan hallintoasioissa, silla valituslupajér-
jestelma parantaa korkeimman hallinto-oikeuden mahdollisuuksia antaa oikeuskéyténtda ohjaa-
via ratkaisuja. Oikeuskaytannon yhtendisyydesta huolehtiminen kuuluu ylimman tuomioistui-
men keskeisiin tehtdviin. Korkeimman hallinto-oikeuden paatokset ohjaavat kaytannossa laa-
jasti seka hallinto-oikeuksien ettd hallintoviranomaisten ratkaisukéytantda. Korkeimman hal-
linto-oikeuden ennakkopéétoksistd ilmenevien linjausten pohjalta myds asianosaiset ja heidén
asiamiehensa voivat arvioida muutoksenhaun tarvetta hallintopatoksiin ja sita, millaisiin seik-
koihin valituksen ratkaisemisessa tullaan kiinnittdmaan huomiota. Korkeimman hallinto-oikeu-
den valituslupajérjestelman laajentamisen arvioidaan voivan vaikuttaa lainvoimaisen paatoksen
saamista nopeuttavasti varsinkin tapauksissa jossa valituslupaa ei myonneta (HE 29/2018 vp.
s. 62). Vastaavat hallintolainkéyttoa koskeva vaikutukset voidaan arvioida olevan myds ehdo-
tetulla kuntalain muutoksella. Oikeudenkayntien keston lyhenemisesté voidaan arvioida tulevan
sdastoja kunnan viranomaisille ja oikeudenkaynnin osapuolille.

Se, ettd korkeimpaan hallinto-oikeuteen valittamiselle edellytettaisiin valituslupaa, ei kaventaisi
kunnan jasenten mahdollisuutta valvoa kunnallista paatoksentekoa. Valituslupajarjestelma ei
rajoita oikeutta valittaa hallinto-oikeuden péaatoksesta korkeimpaan hallinto-oikeuteen, vaan
kyse on siit4, missé laajuudessa korkein hallinto-oikeus tutkii tehdyn valituksen. Jos valitusasia
kuuluu valituslupajérjestelman piiriin, korkeimman hallinto-oikeuden on tutkittava, onko asi-
assa jokin valituslupaperusteista. Valituslupaperusteiden avulla turvataan asianosaisten oikeus-
suoja silloin, kun asiassa on tarpeen saada ylimman oikeusasteen ratkaisu.

Edelld nykytilaa koskevassa osassa mainitun tutkimuksen ”Kuntien ja maakuntien muutoksen-
hakujérjestelmien kehittdiminen” mukaan korkein hallinto-oikeus kumoaa tai kumoaa ja palaut-
taa vuosittain noin 20 kunnallisvalitusasiaa. Esimerkiksi vuonna 2017 korkein hallinto-oikeus
kumonnut hallinto-oikeuden ratkaisun 16 tapauksessa. VVoidaan arvioida, ettd ndissa tilanteissa
on ollut tarpeen saattaa asia korkeimman hallinto-oikeuden tutkittavaksi. Korkein hallinto-oi-
keus julkaisi naista 13 joko vuosikirjaratkaisuina, lyhyina ratkaisutiivistelmina tai muina péa-
toksind. Vuonna 2018 julkaistuja ratkaisuja oli vahemman. Kunnan jasenia valituksen tekijana
on ndissa ratkaisuissa ollut varsin vahén. Sellaisista korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuista
joissa valitus on menestynyt, huomattava osa on julkaistu. VVoidaan arvioida, etté jatkossa tdmén
tyyppiset asiat saisivat todenndkdisesti valitusluvan.
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Valitusluvan mahdollisesti saavien asioiden maaréa voidaan arvioida myds korkeimman hal-
linto-oikeuden nykyisen kéaytdnnon pohjalta. Valituslupia myOnnetdén vuosittain noin 15—
20 prosentissa valituslupahakemuksista (HE 29/2018 vp, s. 21, s. 60). Oikeudenkaynnisté hal-
lintoasioissa annetun lain esitdissd on arvioitu kyseisessa laissa sdédetyn valituslupamenettelyn
tehostavan asioiden kasittelyd korkeimmassa hallinto-oikeudesta. Tehostumisen vaikutus olisi
esitdiden mukaan noin kymmenella prosenttia nykyisestd, jos valitusten méaara pysyisi ennal-
laan ja valituslupa my6nnetéédn noin 15 prosentissa valituslupa-asioista. Mainitussa esityksessa
on arvioitu valituslupamenettelyn piiriin tulevan noin 2 000 uutta asiaa vuosittain, joista vali-
tuslupahakemus hyvéksyttéisiin noin 300 asiassa ja hylattdisiin 1 700 asiassa. Laskennallisen
s&aston arvioitiin olevan noin 500 000 euroa (HE 29/2018 vp s. 60). Korkeimpaan hallinto-
oikeuteen on vuosina 2014—2018 saapunut keskimaaréin 142 kunnallisasiaa. Vastaavalla ta-
valla, mutta vain suuntaa-antavasti arvioituna, kunnallisasioissa valituslupa myonnettaisiin vuo-
sittain 22 asiassa ja ei myonnettdisi 120 asiassa. Esityksella olisi siten jonkin verran taloudel-
lista vaikutusta korkeimman hallinto-oikeuden osalta, ja esitykselld osaltaan jatkettaisi muiden
lakien muutosten tuomaa tehostamiskehitysta.

4 Asian valmistelu

Esitys on valmisteltu virkatydond valtiovarainministeriossa.

Valtioneuvoston yhteisessa selvitys- ja tutkimustoiminnassa on ollut kunnallisen muutoksenha-
kujarjestelman kehittdmistarpeita selvittdnyt hanke, jota on kasitelty tarkemmin esityksen vai-
kutuksia koskevassa kohdassa (Kuntien ja maakuntien muutoksenhakujarjestelmien kehittami-
nen, Valtioneuvoston kanslia Helsinki 2019).

Luonnos hallituksen esitykseksi oli lausunnoilla Lausuntopalvelu.fi:ssa. ..

Lausuntojen mukaan...

Ehdotus on késitelty kuntatalouden ja -hallinnon neuvottelukunnassa...
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YKSITYISKOHTAISET PERUSTELUT
1 Lakiehdotuksen perustelut

142 §. Jatkovalitus. Pykalaa ehdotetaan muutettavaksi siten, ettd kunnallisvalitukseen ulotettai-
siin valituslupamenettely. Liséksi pykélaan ehdotetaan lisattavaksi sdéannos kunnan jatkovali-
tusoikeudesta.

Pykalan 1 momentin mukaan jatkovalitus hallinto-oikeudesta korkeimpaan hallinto-oikeuteen
edellyttaisi valituslupaa. Valituslupamenettelysta paéséantona hallintolainkayttoasioissa saade-
tdan oikeudenkéynnistd hallintoasioissa annetun lain 107 §:ssa. Mainitun lain 9 §:n mukaan
valituksesta kunnallisen viranomaisen paatoksestd saddetddn kuntalaissa. Siten valitusluvan
edellyttdmisesta kunnallisvalitusasioissa on tarpeen saataa erikseen kuntalaissa. Kuntalaissa ei
kuitenkaan sddettaisi erikseen valitusluvan hakemisesta ja myontdmisesta. Kunnallisvalituk-
seen sovellettaisiin talta osin 144 8:n nojalla oikeudenk&ynnista hallintoasioissa annettua lakia.
Mainitun lain 110 §:n mukaan, jos asiassa tarvitaan valituslupa, valittajan on valituslupaa ha-
kiessaan ilmoitettava 111 8:ssd tarkoitettu peruste, jolla valituslupaa pyydetaan, seké syyt, joi-
den vuoksi valittaja katsoo, etta valitusluvan myontamiseen on edella tarkoitettu peruste. Vali-
tuslupa on myonnettdva, jos lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa tai
oikeuskaytannon yhtendisyyden vuoksi on tirkedtd saattaa asia korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaistavaksi, asian saattamiseen korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi on erityisté ai-
hetta asiassa tapahtuneen ilmeisen virheen vuoksi tai valitusluvan mydntdmiseen on muu pai-
nava syy. Korkein hallinto-oikeus voi myontaa valitusluvan myads siten, etta se koskee vain osaa
muutoksenhaun kohteena olevasta hallintotuomioistuimen paatoksesta.

Pykal&én ehdotetaan lisattavaksi uusi 3 momentti, joka koskisi kunnan jatkovalitusoikeutta hal-
linto-oikeuden pa&toksestd. Saannos olisi kuntalaissa uusi. Kunnan jatkovalitusoikeudesta ei ole
ollut aiemmin sdannoksid kuntalaissa. Oikeuskéytdnnossa valitusoikeus on kuitenkin katsottu
olevan. Kunnan puhevallan kayttdminen kuuluu paasaantoisesti kunnanhallituksen toimival-
taan. Momenttiin ehdotetaan kunnan valitusoikeuden osalta viittausta oikeudenkaynnista hal-
lintoasioissa annetun lain sadnndksiin. Lisdksi momenttiin ehdotetaan otettavaksi kunnan viran-
omgisen jatkovalituksen tekemistd koskevan toimivallan kayttdmisestd viittaus kuntalain
39 §:aan.

Oikeudenkéaynnista hallintoasioissa annetun lain 109 §:n mukaan hallintotuomioistuimen paa-
tokseen saa hakea muutosta valittamalla se, johon péatds on kohdistettu tai jonka oikeuteen,
velvollisuuteen tai etuun paatos valittdmasti vaikuttaa, ja se jonka valitusoikeudesta laissa erik-
seen saadetdan. Mainitun pykalan mukaan myds alkuperdisen hallintopaatoksen tehneelld vi-
ranomaisella on oikeus hakea muutosta valittamalla hallintotuomioistuimen paatokseen, jolla
hallintotuomioistuin on kumonnut viranomaisen paatoksen tai muuttanut sitd. Liséksi viran-
omaisella on, jos valittaminen on tarpeen viranmaisen valvottavana olevan yleisen edun vuoksi.

Kunnan etua valvoo ja puhevaltaa kéayttda kuntalain 39 §:n mukaisesti kunnanhallitus, jollei
hallintosdanndssa toisin maérata. Kunnan jatkovalitusoikeutta kayttaisi kunnanhallitus tai hal-
lintosd&nndssa maaratty viranomainen. Kunnan jatkovalitusoikeudessa kysymys on kunnalle
julkisyhteisoné kuuluvasta valitusoikeudesta. Toimivalta olisi kunnanhallituksella, vaikka vali-
tuksenalainen péatos olisi sen alaisen viranomaisen kuten lautakunnan tai viranhaltijan tekema.
Kunnan jatkovalitusoikeuden kdyttaminen maaraytyisi vastaavasti myos liikelaitoksen tekemén
paatdksen osalta. Talta osin ei sovellettaisi liikelaitoksen johtokunnan toimivaltaa koskevaa
67 8:n 3 momentin 3 kohtaa. Kunnan hallintosdannon méaarayksilla voidaan delegoida kunnan
puhevallan kéyttdmista koskevaa toimivaltaa. Kunnanjohtajalla on 41 8:n 3 momentin mukaan
oikeus kéyttaa puhevaltaa kunnanhallituksen puolesta.
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Muussa lainsaadannossa voi olla saantelya viranomaisen valitusoikeudesta ja puhevallan kayt-
tamisestd, jolloin sovelletaan erityislain sd&dnnoksié.

Kunnan j&senen ja asianosaisen jatkovalitusoikeus maaraytyy nykyiseen tapaan hallinto-oikeu-
den ratkaisun lopputuloksen mukaan. Jos valituksenalainen paatos on kumottu tai muuttunut
jatkovalitusoikeus maardytyy 137 §:n mukaisesti. Jos valitus on hylatty tai jatetty tutkimatta,
valitusoikeus on silla, joka on valittanut hallinto-oikeuteen.

144 §. Muut sdannokset oikaisuvaatimuksesta ja kunnallisvalituksesta. Pykala vastaisi sisallol-
tddn voimassa olevaa lakia, mutta viittaus hallintolainkayttdlakiin muutettaisiin vastaamaan
uutta hallintolainkayttéd koskevaa lainsaddantdd. 1 pdivana tammikuuta 2020 voimaan tule-
vaksi tarkoitetulla oikeudenkaynnista hallintoasioissa annetulla lailla on kumottu hallintolain-
kayttolaki.

Pykalan mukaan oikaisuvaatimukseen ja kunnallisvalitukseen sovellettaisiin muuten, mita hal-
lintolaissa ja laissa oikeudenkdynnisté hallintoasioissa séadetdén. Kuntalaissa ei siten ole tar-
peen erikseen sddtaa mainituissa yleislaeissa saadettyja asioita. Asiaa hallintotuomioistuimessa
kasiteltaessa sovelletaan oikeudenkaynnistd hallintoasioissa annetun lain sdannoksia. Esimer-
kiksi valituksen muotoa, siséltod, valituskirjelmaa ja muuta valituksen tekemista koskevat saan-
nokset ovat mainitussa laissa. My6s valitusluvan hakemisesta ja myontdmisesta saadetdan oi-
keudenkéynnisté hallintoasioissa annetussa laissa.

2 Voimaantulo

Ehdotettu kuntalain muutos on tarkoitettu tulemaan voimaan 1 paivana tammikuuta 2020. Muu-
toksenhakujérjestelman selkeyden takia lain on tarkoitus tulla voimaan samaan aikaan oikeu-
denkaynnisté hallintoasioissa annetun lain kanssa. Tdméan lain voimaantulon jalkeen annetta-
vaan hallinto-oikeuden pa&tokseen saisi hakea valittamalla muutosta vain, jos korkein hallinto-
oikeus myontdisi valitusluvan. Ennen lain voimaantuloa tehtyyn hallinto-oikeuden paatokseen
sovellettaisiin tdman lain voimaan tullessa voimassa ollutta kuntalain 142 §:n 1 momenttia.
Muutoksenhakuun lain voimaan tulon jalkeen tehtyyn hallinto-oikeuden paattkseen sovellettai-
siin siten valituslupasééntelya siindkin tapauksessa, ettd kunnan tai kuntayhtyman valituksen-
alainen paatos olisi tehty ennen lain voimaantuloa. Myds jos muutoksenhakutuomioistuin ku-
moaisi paatoksen, ja palauttaa asian kokonaisuudessaan uudelleen kasiteltavaksi, sovellettaisiin
tdman lain sddnnoksia valituslupamenettelystéa.

3 Suhde perustuslakiin ja sdatamisjarjestys

Esityksen kannalta keskeiset perustuslain sddnnokset ovat perustuslain 14 8§ (osallistumisoikeu-
det), 21 § (oikeusturva) ja 121 § (kunnallinen itsehallinto).

Kuntien hallinnon vyleisista perusteista saddetddn perustuslain 121 §:n 2 momentin mukaan
lailla. Kuntien hallinnon yleista perusteista ja asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdolli-
suuksista saadetddn kuntalaissa. Oikeusturvasta sdédetdan perustuslain 21 8§:n 1 momentissa.
Jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysté
lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa seké oikeus saada
oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva péaatds tuomioistuimen tai muun riippumattoman lain-
kayttoelimen kasiteltavaksi. Késittelyn julkisuus seké oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu
paatos ja hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkéynnin ja hyvan hal-
linnon takeet turvataan lailla. Perustuslain 14 §:n 4 momentin mukaan julkisen vallan tehtdvana
on edistéa yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hanté
itsed&n koskevaan paatoksentekoon.
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Perustuslakivaliokunta ei ole uusimassa lausuntokédytanndssaan ole pitanyt valituslupajérjestel-
ma& perustuslain 21 §:n vastaisena. Perustuslakivaliokunta on lausuntokaytanngssaén arvioinut
valituslupamenettelyn kehitysta erityislainsdadantoon ehdotettujen valituslupasdénndsten séa-
tamisen yhteydessa. Perustuslakivaliokunta on myds arvioinut valituslupasaantelyn ottamista
hallintolainkayttoa koskevaan yleislakiin oikeudenkdynnista hallintoasioissa annetun lain saa-
tdmisen yhteydessad. Perustuslakivaliokunnan mielesta lakiin oikeudenkaynnista hallintoasi-
oissa ehdotetulle kattavalle valituslupajarjestelmalle hallinto-oikeuden ratkaisuista korkeim-
paan hallinto-oikeuteen oli painavia hallintolaink&yton tehostamiseen ja korkeimman oikeuden
ennakkopadtdsroolin vahvistamiseen liittyvid perusteita. Lausunnossa todettiin, ettd valituslu-
pajérjestelméssa ei ole kyse uudentyyppisestd sééntelystd, vaan pikemminkin jo toteutuneen
kehityksen tunnustamisesta my0s periaatteellisesti ja eri asiaryhmien valitusten yhdenmukai-
sesta kohtelusta. Perustuslakivaliokunnan uudempaa, vuodesta 2012 noudattamaa tulkintalinjaa
edelleen kehittéen valitusluvan asettamista paasaannoksi voidaan perustuslain 21 §:n estdmatté
pitad mahdollisena ja perusteltuna. (PeVL 50/2018 vp ja siina viitatut lausunnot).

Perustuslakivaliokunta tarkisti aiemman lausuntok&ytédntonsa mukaista pidattyvaa kantaansa
valituslupajarjestelmaan hallintolainkéytossa lausunnossaan PeVL 32/2012 vp. Valiokunta ko-
rosti, etta hallinto-oikeudellista muutoksenhakujarjestelmaa on syyté arvioida kokonaisuutena,
josta valitusmahdollisuus korkeimpaan hallinto-oikeuteen muodostaa yhden osan. Valiokunta
kiinnitti huomiota hallintoasioiden kasittelyssa ja muutoksenhakujérjestelmassa tapahtuneeseen
kehitykseen. Yha useammassa asiaryhmadssé oli kdytdssa oikaisuvaatimusmenettely, jonka ase-
maa oikeussuojakeinona oli vahvistettu muun muassa lisaédmalla sitd koskevat yleissadnnokset
hallintolain 7 a lukuun. Perustuslain 21 §:n kannalta asiaa tarkasteltaessa keskeisté on varmistua
siitd, ettd muutoksenhakujarjestelméa kokonaisuutena turvaa seka oikeusturvan saatavuuden ja
riittdvyyden seka asian kasittelyn niin joutuisasti kuin se on oikeusturvavaatimuksen valossa
mahdollista. Jarjestelman soveltamisen tulee valiokunnan mukaan kaikissa asiaryhmissa perus-
tua yhtendiseen ja johdonmukaiseen arvioon perustellun oikeussuojan tarpeesta. Talldin on tar-
kasteltava etenkin sitd, turvaavatko korkeinta hallinto-oikeutta edeltdvat muutoksenhakujéarjes-
telyt kyseisessé asiaryhmassé asian laadun ja merkittavyyden edellyttdmat oikeusturvatakeet.
Merkitystd on myos silla, riittadkd korkeimman hallinto-oikeuden velvollisuus tai mahdollisuus
valitusluvan myontamiseen laissa saddettyjen perusteiden tayttyessa turvaamaan oikeusturvan
saatavuuden kyseisessa asiaryhmdssd. Myonteisissa tapauksissa valituslupajérjestelman sovel-
taminer; on perustuslain 21 §:n valossa yleensa perusteltua (PeVL 50/2018 s.5, PeVL 32/2012
vp, S. 3).

Perustuslakivaliokunta on myds aiemmin katsonut mahdolliseksi laajentaa niiden asiaryhmien
piirid, joissa valitus hallinto-oikeudesta korkeimpaan hallinto-oikeuteen edellyttaa valitusluvan
myontamista. Valiokunta on todennut myds, etteivat asian laatu tai merkittavyys valttamatta
edellytd paasya korkeimpaan hallinto-oikeuteen ilman valituslupaa kaikissa sellaisissakaan
asiaryhmissd, joihin valitusvaiheessa useimmin liittyy vaativia oikeuskysymyksia tai jotka ovat
yleensa asianosaisen tai yhteiskunnan kannalta erityisen merkittavia tai laaja-alaisia (PeVL
50/2018 s. 5 ja siin& viitatut lausunnot).

Perustuslakivaliokunta on lausuntok&ytdnndssaan arvioinut ja pitanyt perusteltuna korkeimman
hallinto-oikeuden aseman kehityst4 ylimman asteen linjaratkaisuin ohjaavan tuomioistuimen
suuntaan. Tamé edellytti valiokunnan mukaan kuitenkin osaltaan myds korkeinta hallinto-oi-
keutta edeltdvan muutoksenhakujarjestelmén kehittdmista johdonmukaisesti. Perustuslain ylim-
pien tuomioistuinten tehtdvia koskevasta 99 §:sté tai oikeusturvan takaavasta 21 §:stéd sen pa-
remmin kuin kansainvalisistd ihmisoikeussopimuksistakaan ei valiokunnan mielesté ole johtu-
nut estetté téllaiselle kehitykselle Perustuslakivaliokunta piti oikeudenkéynnista hallintoasioissa
annettua lakia koskevassa lausunnossaan korkeimman hallinto-oikeuden ennakkopdétdsroolia
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korostavaa tavoitetta oikeusturvan toteutumisen ja yhdenvertaisuuden edistamisen kannalta tar-
kedn4 ja siten perusoikeusjérjestelman kannalta hyvaksyttavana perusteena ehdotetulle muutok-
senhakuoikeuden kavennukselle (PeVL 50/2018 s.5-6, PeVVL 32/2012 vp, s. 4).

Arvioitaessa valituslupajérjestelman perustuslainmukaisuutta on perustuslakivaliokunnan mie-
lestd otettava huomioon, etté valitusluvan asettamisessa valituksen edellytykseksi on kyse siité,
missa laajuudessa korkein hallinto-oikeus tutkii valituksen. Se ei merkitse niin pitkalle menevéa
rajoitusta muutoksenhakuoikeuteen kuin varsinaiset valituskiellot. Toiseksi on otettava huomi-
oon, etté valitusluvan ehtojen tayttyessé korkeimman hallinto-oikeuden on myonnettava vali-
tuslupa. Valitusluvan myontdmisen perusteet eivét rajoitu ennakkopéatosperusteeseen, vaan
lupa on myoénnettdvd myos asiassa tapahtuneen ilmeisen virheen vuoksi tai jos valitusluvan
myontdmiseen on muu painava syy. Tama saantely merkitsee sité, ettd oikeusturvaelementti on
vahvasti mukana myds ehdotetussa hallinto-oikeudellisessa valituslupajarjestelmassé (PeVL
50/2018 s. 6).

Ehdotettu valituslupamenettelyn ulottaminen kuntalain mukaiseen muutoksenhakujarjestel-
maan jatkaisi edella kuvattua hallintolainkayton kehitysta sek& korkeimman hallinto-oikeuden
aseman kehitystd ennakkopaatdstuomioistuimeksi. Muutos olisi tarpeen muutoksenhakujarjes-
telmén selkeyden ja eri asiaryhmien samanlaisen késittelyn kannalta. Muutos merkitsisi sita,
ettd mikali valituslupamenettelysta poikettaisiin, tulisi siitd s&ataa erikseen erityislainsdadan-
nossd. Valituslupajarjestelmén ulottamisella koskemaan myo6s kunnallisvalituksen kéayttdalaa
voidaan katsoa olevan vastaavia kasittelyn joutuisuutta sek& oikeudenkéynnin viivytyksetto-
myytta vahvistavia vaikutuksia kuin oikeudenkaynnistéd hallintoasioissa annetun lain saatami-
sen yhteydessa on todettu. Sééntelyn voidaan katsoa vahvistavan kunnallisvalituksen kaytto-
alalla oikeusturvaa korkeimman oikeuden ennakkoratkaisuroolin vahvistuessa.

Kuntalakiin ehdotettu valituslupaséantely ei rajoita perustuslain 21 §:n 1 momentissa jokaiselle
turvattua oikeutta saada asiansa kasitellyksi tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa tai oi-
keutta saada oikeuksia ja velvollisuuksia koskeva paatds tuomioistuimen tai muun riippumatto-
man lainkayttéelimen kasiteltavaksi. Kunnan viranomaisen paatoksesta valittamista hallinto-
oikeuteen ei rajoiteta. Valituslupasaantely ei vaikuta oikeuteen valittaa hallinto-oikeuden paa-
toksestd, vaan siihen, missé laajuudessa jatkovalitus tutkitaan tuomioistuimessa. Valitusluvan
hakemisesta ja mydntamisestd noudatettaisiin myds kunnallisvalituksen osalta oikeudenkayn-
nistd hallintoasioissa annettua lakia. Korkein hallinto-oikeus ei jatkossa tutkisi kunnallisvali-
tuksen alalla kaikkia hallinto-oikeuden paatoksia koskevia muutoksenhakemuksia taydessa laa-
juudessa. Jos laissa oikeudenkadynnista hallintoasioissa saadetty valituslupaperuste on olemassa,
korkeimman hallinto-oikeuden on myénnettavé valituslupa.

Kunnallisvalituksen saa tehdd asianosainen eli se, johon paétds on kohdistettu tai jonka oikeu-
teen, velvollisuuteen tai etuun p&&tos valittomésti vaikuttaa, sekd myos kunnan jasen. Kunnan
jasen on henkil®, jonka kotikunta kyseinen kunta on ja yhteiso ja sdatio, jonka kotipaikka on
kunnassa seké se, joka omistaa tai hallitsee kiintedd omaisuutta kunnassa. Kunnallisvalituksen
erityispiirre on, ettd jokainen kunnan jasen voi valvoa kunnallisen paatéksenteon oikeellisuutta
valitusoikeuden kautta. Kuntalain mukaisessa muutoksenhakujérjestelméassa muutoksenhaku-
mahdollisuutta edeltdd oikaisuvaatimusvaihe valtuuston paétoksia lukuun ottamatta. Kuntalain
mukaista kokonaisuutta arvioitaessa voidaan todeta, ettd lain oikaisuvaatimusta koskeva séén-
tely lisda paatoksen asianosaisten oikeusturvaa esimerkiksi koskien viranhakua koskevaa kun-
nan paatoksentekoa. Myds oikaisuvaatimuksen voi tehda myds kunnan jasenen, jolla ei ole asi-
anosaisasemaa. Oikaisuvaatimus voidaan tehdd seka tarkoituksenmukaisuus etta laillisuuspe-
rusteella. Kuntalain viestintaa koskeva sééntely, julkisuuslain sdéntely sekd kunnan jasenten ja
palvelunkéyttdjien osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia turvaavat kuntalain saannokset li-
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sddvat kunnan jasenen tiedonsaantia ja vaikutusmahdollisuuksia kunnan paatoksentekoon. Té-

man sééntelyn voidaan katsoa kokonaisuutena turvaavan kunnan jasenten kunnan toimintaan

kohdistuvaa valvontaa. Viestintd sekd osallistuminen ja vaikuttaminen kunnan toimintaan vé-

Eenta\éét tarvetta hakea jalkikéteen oikeusturvaa ja valvoa kunnan paatoksentekoa muutoksen-
aun kautta.

Esityksessa ehdotetaan myds kunnan viranomaisen jatkovalitusoikeutta koskevaa saantelya.
Ehdotus merkitsisi muutosta nykyiseen séantelyyn, koska kuntalaissa ei ole sd&nnoksié jatko-
valitusoikeudesta, vaan oikeus on perustunut vakiintuneeseen oikeuskaytantoon. Ehdotettu
séantely ei siten muuttaisi vallitsevaa oikeustilaa. Kunnan jatkovalitusoikeudessa kysymys on
kunnalle julkisyhteiséna kuuluvasta valitusoikeudesta, jonka merkitysta korostaa kunnan itse-
hallinnollinen asema. Ehdotettu muutos on tarpeen saantelyn selkeyden vuoksi, koska laissa
oikeudenkaynnista hallintoasioissa on saadetty valitusoikeudesta hallintotuomioistuimen paa-
toksesta. Laissa on myos tarpeen sadtdé kuinka kunnan viranomaisen toimivalta jatkovalituksen
tekemisesta madraytyisi. Viranomaisen toimintaa sitovat hyvén hallinnon vaatimukset myos oi-
keudenkéynnissd. Kunnan viranomaisen valitusoikeus turvaa oikeuskaytdnnon tasapainoisen
kehittymisen, koska korkein hallinto-oikeus voisi myontaa valitusluvan myos tilanteessa jossa
hallinto-oikeus on ratkaissut asian yksityisen asianosaisen eduksi. Perustuslakivaliokunta ei
aikaisemmassa kaytanndssadn ole pitanyt valtiosdantooikeudellisesti ongelmallisena sellaista
viranomaisen valitusoikeutta, johon liittyy myds viranomaisen valitusta koskeva kattava vali-
tuslupavaatimus. Perustuslakivaliokunta arvioi oikeudenkaynnista hallintoasioissa annetun lain
109 8 :n 2 momentin viranomaisen muutoksenhakuoikeutta koskevan sdéntelyn olevan sen ylei-
sesté luonteesta huolimatta mahdollinen perustuslain 21 §:n asianmukaisen tuomioistuinmenet-
telyn kannalta (PeVVL 50/2018 vp s. 7). Ehdotettu kuntalain saantely tdydentéda kunnan muutok-
senhakuoikeuden kayttdmisen osalta edelld mainittua yleislain sadntelyd, joten sita voidaan ar-
vioida vastaavalla tavalla suhteessa perustuslain 21 8:aan.

Hallituksen kasityksen mukaan lakiehdotus voidaan kasitell& tavallisen lain sdatamisjarjestyk-
sessd. Hallituksen késityksen mukaan esitys olisi kuitenkin sen merkityksen vuoksi tarpeen saat-
taa eduskunnan perustuslakivaliokunnan késiteltavaksi.

Edell4 esitetyn perusteella annetaan eduskunnan hyvaksyttavéksi seuraava lakiehdotus:
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Lakiehdotus

Laki

kuntalain 142 ja 144 §:n muuttamisesta

Eduskunnan péatdksen mukaisesti
muutetaan kuntalain (410/2015) 142 ja 144 § seuraavasti:

142 §
Jatkovalitus

Hallinto-oikeuden p&atokseen saa hakea muutosta valittamalla korkeimpaan hallinto-oikeu-
teen, jos korkein hallinto-oikeus myéntaa valitusluvan. Kunnan, kuntayhtyman tai asianomais-
ten kuntien on viipymatta julkaistava ilmoitus paatdksesta yleisessa tietoverkossa, jollei salas-
sapitoa koskevista sdéannoksista muuta johdu Paatoksen sisaltaméat henkildtiedot on poistettava
tietoverkosta valitusajan paattyessa.

Valitusaika luetaan siitd, kun ilmoitus paatdksesta on julkaistu. Jos paatés on annettu asian-
osaiselle erikseen tiedoksi, valitusaika luetaan kuitenkin tiedoksisaannista.

Kunnan valitusoikeuteen hallinto-oikeuden paattksesta sovelletaan mitéd oikeudenkéynnissa
hallintoasioissa annetun lain ( /) 109 §:ssd saadetddn. Toimivallasta kunnan valitusoikeuden
kayttdmiseen sovelletaan mitd kunnan puhevallan kéyttdmisesta saadetaan taman lain 39 §:ssa.

144 §
Muut sdanndokset oikaisuvaatimuksesta ja kunnallisvalituksesta

‘Oikaisuvaatimukseen ja kunnallisvalitukseen sovelletaan muuten, mita hallintolaissa ja laissa
oikeudenkaynnisté hallintoasioissa saadetaan.

Tama laki tulee voimaan paivana kuuta 20 . _ _
Muutoksenhaussa ennen taman lain voimaantuloa tehtyyn hallinto-oikeuden paatokseen so-
velletaan tdmén lain voimaan tullessa voimassa ollutta 142 §:a4.
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Liite
Rinnakkaisteksti

Laki

kuntalain muuttamisesta

Eduskunnan paatoksen mukaisesti

muutetaan kuntalain (410/2015) 142 ja 144 § seuraavasti:

Voimassa oleva laki

142 §
Jatkovalitus

Hallinto-oikeuden péatdksesta saa valittaa
korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Kunnan,
kuntayhtyman tai asianomaisten kuntien on
viipymatta julkaistava ilmoitus paatoksestéd
yleisessa tietoverkossa, jollei salassapitoa
koskevista sddnnoksistda muuta johdu. Paa-
toksen sisdltaméat henkilttiedot on poistet-
tava tietoverkosta valitusajan péattyessé.

Valitusaika luetaan siitd, kun ilmoitus paa-
toksestd on julkaistu. Jos paatds on annettu
asianosaiselle erikseen tiedoksi, valitusaika
luetaan kuitenkin tiedoksisaannista.

Ehdotus

142 §
Jatkovalitus

Hallinto-oikeuden paatokseen saa hakea
muutosta valittamalla korkeimpaan hallinto-
oikeuteen, jos korkein hallinto-oikeus myon-
taa valitusluvan. Kunnan, kuntayhtyman tai
asianomaisten kuntien on viipymatta julkais-
tava ilmoitus paatoksestd yleisessa tietover-
kossa, jollei salassapitoa koskevista sadnnok-
sistd muuta johdu Paattksen sisaltaméat hen-
kilotiedot on poistettava tietoverkosta vali-
tusajan paattyessé.

Valitusaika luetaan siitd, kun ilmoitus paa-
toksesta on julkaistu. Jos paatds on annettu
asianosaiselle erikseen tiedoksi, valitusaika
luetaan kuitenkin tiedoksisaannista.

Kunnan valitusoikeuteen hallinto-oikeuden
paatoksesta sovelletaan mitd oikeudenk&ayn-
nissa hallintoasioissa annetun lain ( /)
109 §:ssé sdadetdan. Toimivallasta kunnan
valitusoikeuden kayttdmiseen sovelletaan
mitd kunnan puhevallan kayttamisesta saa-
detééan tdman lain 39 §:ssé.
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Voimassa oleva laki Ehdotus

144 § 144 §
Muut sd&nnokset oikaisuvaatimuksesta ja Muut sd&nnokset oikaisuvaatimuksesta ja
kunnallisvalituksesta kunnallisvalituksesta

Oikaisuvaatimukseen ja kunnallisvalituk-  Oikaisuvaatimukseen ja kunnallisvalituk-
seen sovelletaan muuten, mita hallintolaissa  seen sovelletaan muuten, mita hallintolaissa
ja hallintolaink&yttolaissa saddetéan. ja laissa oikeudenk&ynnista hallintoasioissa

séédetéan.

Tama laki tulee voimaan pdaivana kuuta
20 .

Muutoksenhaussa ennen taman lain voi-
maantuloa tehtyyn hallinto-oikeuden paatok-
seen sovelletaan tdméan lain voimaan tullessa
voimassa ollutta 142 §:aa.
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