LUONNOS

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

ESITYKSEN PAAASIALLINEN SISALTO

Esityksesséd ehdotetaan muutettavaksi kuntalakia.

Muutoksenhakua koskevaa sééntelyd ehdotetaan uudistettavaksi siten etti muutoksenhaku hal-
linto-oikeuden péitoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen edellyttiisi valituslupaa. Esityk-
sessd otettaisiin huomioon muussa lainsdddédnndssé tapahtunut valituslupamenettelys koskeva

kehitys sekd muut uudistustarpeet.

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

Muutoksenhakumahdollisuus viranomaisen pédtoksestd on turvattu perustuslain oikeusturvaa
koskevassa 21 §:ssd. Kunnallishallinnon muutoksenhakujirjestelmé on osa hallinnon oikeus-
suojajérjestelméd, jossa oikeussuojakeinot jaetaan ennalta vaikuttaviin (preventiivisiin) ja jalki-
kdteen vaikuttaviin (repressiivisiin). Ennalta vaikuttavaa oikeussuojaa on sdinnelty muun mu-
assa hallintolaissa (434/2003) seki julkisuuslaissa (621/1999). Keskeinen oikeusturvakeino hal-
lintolaink&ytossé on valitus. Kunnallishallinnon jilkikéteisid oikeussuojakeinoja ovat kuntalain
(410/2015) mukainen oikaisuvaatimus sekd kunnallisvalitus. Erityislainsdddannossi voidaan
my®ds viitata kuntalain muutoksenhakujérjestelmédn. Kunnallishallinnossa kuntalain muutok-
senhakusiéntelyn ohella voi tulla kysymykseen erityislainsdddéntéén perustuen myés hallinto-
valitus.

Kuntalain kokonaisuudistuksessa (HE 268/2014 vp) ei tehty muutoksia oikaisuvaatimusta ja
muutoksenhakua koskevaan kuntalain sdédntelyyn. Pdatoksen tiedoksiantoa kunnan jisenelle
koskevaa sddntelyd muutettiin siten, ettd tiedoksianto tapahtuu pitdmilld poytikirja nahtdviani
yleisessi tietoverkossa.

Kuntalain muutoksenhakua koskeva 16 luku koskee niin sanottuja kunnallisasioita. Kuntalain
133 §:n mukaan luvun siénnoksid sovelletaan oikaisuvaatimuksen tekemiseen ja kunnallisvali-
tukseen kunnan ja kuntayhtymén viranomaisen péitoksesti, jollei erikseen lailla toisin sdddet.
Kunnan tehtdvid koskevassa erityislainsddddnndssd on runsaasti muutoksenhakusdannoksii,
joita sovelletaan kuntalain sdfinndsten sijaan. Kuntalain muutoksenhakua koskevia siinnoksia
ei my6skéin sovelleta kunnallisen virka- ja tydehtosopimuksen tulkintaa koskevia erimielisyyk-
sid ratkaistaessa. Virka- ja tydehtosopimusten tulkintaa koskevat erimielisyydet ratkaistaan en-
sisijaisesti osapuolten vilisessd neuvottelumenettelyssé ja viime kidessid tyStuomioistuimesta
annetun lain (646/1974) mukaan tyStuomioistuimessa.

Oikaisuvaatimusmenettely on kunnan hallintomenettelyi, joka pakollisena esivaiheena edeltdi
lainkéytoksi katsottavaa valitusmenettelyd. Jos pédtoksestd voi tehd4 oikaisuvaatimuksen, siitéd
ei voi vield tehdd kunnallisvalitusta. Oikaisuvaatimusmenettelyssid noudatetaan ensisijaisesti
kuntalakia ja toissijaisesti hallintolakia. Oikaisuvaatimus voidaan tehdi seki tarkoituksenmu-
kaisuus- ettéd laillisuusperusteella. Oikaisuvaatimusmenettelylld turvataan kunnan jdsenen vai-
kutusmahdollisuuksia kunnan sisdisessd pdétoksenteossa. Menettelyn ulkopuolelle on rajattu
vain kunnan ja kuntayhtymien ylimpien toimielinten p#itokset, koska ylimpien toimielinten
asemaan oikaisuvaatimusmenettely ei sovellu. Kuntalain 134 §:n mukaisesti kunnanhallituksen,
lautakunnan ja valiokunnan, niiden jaoston seki niiden alaisen viranomaisen péitokseen tyyty-
méton saa hakea siihen oikaisua. Oikaisuvaatimus tehd4én toimielimen ja sen jaoston sekd sen
alaisen viranomaisen pédtoksestd asianomaiselle toimielimelle. Ylemmaille toimielimelle teh-
dadn oikeusvaatimus myds liikelaitoksen johtokunnan piétoksistd johtokunnan lakisddteisid
tehtdvid koskevia péiatdksid lukuun ottamatta. Oikaisuvaatimus on kisiteltdvi kiireelliseni. Jos
péitdkseen voidaan muun lain nojalla hakea muutosta kunnallisvalituksin, ei kuntalain oikai-
suvaatimusta koskevaa 134 §:44 sovelleta.

Kunnallisvalitus on luonteeltaan laillisuusvalitus. Se tehdé#n aina hallinto-oikeudelle. Kunnal-
lisvalituksen voi kuntalain 135 §:n mukaan tehdi valtuuston ja kuntayhtymén 58 §:n 1 momen-



tissa tarkoitetun toimielimen sekd kunnanhallituksen, lautakunnan ja johtokunnan oikaisuvaati-
muksen johdosta antamasta paédtoksestd. Kunnallisvalitus on ensisijainen keino hakea muutosta
valtuuston ja kuntayhtymésséd sen ylimmén toimielimen, yhtymévaltuuston, yhtymékokouksen
tai muun kuntalain 58 §:n 1 momentissa tarkoitetun toimielimen p#dtokseen. Kunnallisvalituk-
sen tekija ei ole sidottu oikaisuvaatimuksessa esittdmiinsé valitusperusteisiin, koska oikaisuvaa-
timuksen tekemisen perusteet ovat vapaamuotoiset. Kuntalain 135 §:n mukaan valituksen saa
tehdi silld perusteella, ettéd pdédtds on syntynyt virheellisessd jarjestyksessd, padtoksen tehnyt
viranomainen on ylittdnyt toimivaltansa tai p4dt6s on muuten lainvastainen. Kunnallisvalituk-
sessa valittajan tulee esittdd valituksen perusteet ennen valitusajan padttymista.

Oikaisuvaatimuksen ja kunnallisvalituksen saa kuntalain 137 §:n mukaan tehdé se, johon péétos
on kohdistettu tai jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun pddtds valittomaésti vaikuttaa (asi-
anosainen) sekd kunnan jasen. Kunnan jdsenen muutoksenhakuoikeutta pidetdén yhtené tapana
valvoa kunnan toiminnan laillisuutta ja julkisten varojen kéytt6é sen lisdksi, ettd silld on oikeus-
suojamerkitystd. Kuntayhtymin viranomaisen pédtoksestd oikaisuvaatimuksen ja kunnallisva-
lituksen saa tehdd myos kuntayhtymin jasenkunta ja sen jdsen sekd kuntien yhteisen toimieli-
men péitoksestd sopimukseen osallinen kunta ja sen jisen. Oikaisuvaatimuksen johdosta annet-
tuun paitokseen saa hakea muutosta kunnallisvalituksin vain se, joka on tehnyt oikaisuvaati-
muksen. Jos pdétds on oikaisuvaatimuksen johdosta muuttunut, muutkin kunnallisvalituksen
tekemiseen oikeutetut saavat valitusoikeuden.

Kuntalain 142 §:ssd sdddetdédn jatkovalituksesta. Pykédldn mukaan hallinto-oikeuden péitoksestd
saa valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Kuntalaissa ei siten ole asetettu jakovalituksen
edellytykseksi valituslupaa.

Kunnallisvalituksen vireilldolo ei estd kunnan pddtdksen tdytdntoonpanoa. Kuntalain 143 §:n
mukaan piitds voidaan panna tdytidntdon ennen kuin se on saanut lainvoiman. Tédyténto6npa-
noon ei kuitenkaan saa ryhtyd, jos oikaisuvaatimus tai valitus kiy tdytdnt6onpanon johdosta
hy6dyttomaksi taikka jos oikaisuvaatimuksen kasittelevd toimielin tai valitusviranomainen kiel-
tdd tdytdntéOnpanon.

Kuntalain 144 §:n mukaan oikaisuvaatimukseen ja kunnallisvalitukseen sovelletaan muuten,
miti hallintolaissa ja hallintolainkdyttolaissa (586/1996) sdidetéén.

1.2 Viranomaisen valitusoikeus ja jatkovalitusoikeus

Kuntalaissa ei sdddetd kunnan viranomaisen valitusoikeudesta alemman viranomaisen pa#tok-
sestii. Asian ottamisesta ylemmin toimielimen kisiteltdviksi sdddetdan 92 §:ssd. Korkein hal-
linto-oikeus katsoi ratkaisussaan KHO 2017:28, ettd hallintolainkdyttolain 8 §:n 1 momentti
huomioon ottaen kysymys kaupunginhallituksen valitusoikeudesta tuli ratkaista vain kuntalain
sddnnoksid soveltaen. Kuntalaissa ei ollut sdddetty kunnan viranomaisen saman kunnan toisen
viranomaisen péitokseen kohdistamasta oikaisuvaatimus- ja valitusoikeudesta. Korkeimman
hallinto-oikeuden ratkaisussa todetaan, ettd oikeuskirjallisuudenkaan mukaan kunnan- tai kau-
punginhallituksella ei ollut oikeutta tehdé kuntalain mukaista oikaisuvaatimusta tai kunnallis-
valistusta. Kuntalain jirjestelmisséd kaupunginhallituksen mahdollisuudet vaikuttaa kaupungin
toisen viranomaisen péitokseen perustuivat muutoksenhaun sijasta otto-oikeuden kédyttdmiseen
ennen kuin asiassa tehtiin valituskelpoinen pdétos.

Oikaisuvaatimus- ja valitusoikeudesta sdddetdin kuntalain 137 §:ssd ja jatkovalitusmahdolli-
suudesta hallinto-oikeuden péitoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen 142 §:ssd. Kunnallis-
valituksessa valitusoikeus hallinto-oikeuden péatoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen riip-
puu kdytdnnossd hallinto-oikeuden ratkaisun lopputuloksesta. Jos valitus on hylétty tai jétetty
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tutkimatta, valitusoikeus on sillé, joka oli valittanut kunnan viranomaisen péitoksestd hallinto-
oikeuteen. Jos kunnan viranomaisen valituksenalainen pditss on kumottu tai muuttunut asian-
osaisella ja kunnan jdsenelld on valitusoikeus kuntalain 137 §:n mukaisesti. Kunnan jatkovali-
tusoikeus on perustunut oikeuskaytintdon. Jos kunnan viranomaisen pdétds on kumottu, jatko-
valitusoikeuden on vakiintuneesti katsottu koskevan kuntaa.

Kuntalain 39 §:n 3 momentin 3 kohdan mukaan kunnan puhevallan kdyttimisesti péttaa kun-
nanhallitus tai hallintosidénnodssd mééritty viranomainen. Johtokunnan tehtiviin kuuluu 67 § 3
momentin 7) kohdan mukaisesti kunnan puhevallan kdyttiminen liikelaitoksen tehtivialueella,
Jolle hallintosdédnndssé toisin maérita. Kuntalaissa ei ole erikseen sééintelyd jatkovalitusoikeutta
koskevasta kunnan viranomaisen toimivallasta. Oikeuskirjallisuudessa pidetdin perusteltuna,
ettd kun on kysymys kunnan yleiseen hallintoon kuuluvasta asiasta, kunnan puhevallan kiytt4-
minen jatkovalituksen tekemiseksi madraytyy kuntalain 39 §:n 3 momentin 3 kohdan mukaisesti
(Harjula-Prittild, Kuntalaki- tausta ja tulkinnat Helsinki 2015 s. 956—957). Erityislainsdddén-
ndssd voi olla puhevallan kiyttod koskevia sdannoksid, joita sovelletaan kuntalain sdfinndsten
asemasta kunnan lakisdateisissd tehtdvissa.

Oikeudenkéynnisti hallintoasioissa annetun lain ( / ) mukaan alkuperiisen hallintopaitoksen
tehneelld viranomaisella on oikeus hakea muutosta valittamalla hallintotuomioistuimen paatok-
seen, jolla hallintotuomioistuin on kumonnut viranomaisen péitdksen tai muuttanut sitd. Li-
siiksi mainitun lain mukaan jatkovalitusoikeus on asianosaisaseman ja yleisen edun valvonnan
perusteella. Kyseinen hallintolainkéyttod koskevan lain sdintely jittdd tulkinnan varaan kunnan
viranomaisen jatkovalitusoikeuden kdyttimisen. Kuntalakiin on oikeustilan selkeyttimiseksi
tarpeen ottaa kunnan viranomaisen jatkovalitusoikeutta koskeva ségntely sek sééintely kunnan
valitusoikeuden kéyttamistd koskevan toimivallan jakautumisesta.

1.3 Laki oikeudenkiynnisti hallintoasioissa

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

Oikeudenkéynnisté hallintoasioissa annetun lain 9 §:ssi on hallintolainkiytt6lain sisntelyi vas-
taavasti informatiivinen sédnnds, ettd kunnallisvalituksesta ja kirkollisvalituksesta seki kunnal-
lisvalituksesta Ahvenanmaan maakunnan viranomaisen tekemistd piitoksestd siddetisin
muussa lainsdddidnnossd. Tdten kunnallisvalituksen osalta sovelletaan yleislakina kuntalain
sddnnoksid, joissa edellytykseksi valittamiselle hallinto-oikeuden piétdksestd korkeimmalle
hallinto-oikeudelle ei edellytets valituslupaa. Oikeudenkéynnistd hallintoasioissa annetun lain
sddtdimiseen johtaneessa hallituksen esityksessi todetaan, ettid kuntalaissa on ldhtokohtana, etti
kunnallisten viranomaisten ja toimielinten péitoksiin haetaan muutosta hallinto-oikeudelta kun-
talain 16 luvussa tarkoitetulla kunnallisvalituksella. Kunnallisvalitusta koskevat sidiinnékset
eroavat hallintovalitusta koskevista sddnnoksistd muun muassa siini, kuka saa valittaa ja milla
tavoin valitus vaikuttaa pédtoksen tiytdntdonpanokelpoisuuteen. Kunnallisvalitukseen sovelle-
taan hallintovalitusta koskevia sdénnoksid tdydentdvisti siltd osin kuin kuntalaissa ei toisin si-
detd. Useissa laeissa s#ddetiiin kuitenkin erikseen, ettd kunnallisen viranomaisen tai toimieli-
men piitokseen haetaan muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen hallintolainkéyttdlain mukai-
sesti. Tdlloin muutosta haetaan hallintovalituksella eikd muutoksenhaussa sovelleta kunnallis-
valitusta koskevia sdénnoksid (HE 29/2018 vp s. 78).

Merkittdvd muutos hallintolainkéyttod koskevaan sédntelyyn on, ettd haettaessa muutosta hal-
linto-oikeuden p#atokseen korkeimmalta hallinto-oikeudelta muutoksenhaku edellyttdd pii-
sddntond valituslupaa. Oikeudenkdynnisté hallintoasioissa annetun lain mukaan hallinto-oikeu-
den piitokseen saa hakea muutosta valittamalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen, jos korkein
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hallinto-oikeus myontéd valitusluvan. Saintely koskee vain muutoksenhakua hallinto-oikeuden
paitokseen. Poikkeuksista ehdotettuun valituslupasééntelyyn tulisi sddtéd erikseen. Lain perus-
teluissa todetaan, ettd poikkeussddnndsten tarpeen arvioinnissa olisi otettava huomioon, ettéd
muuhun lainsdddidntdon siséltyvit yleisviittaukset hallintolainkdyttolakiin tarkoittaisivat yleis-
lain tultua voimaan viittausta uuteen yleislakiin. Sddnngs, jonka mukaan hallinto-oikeuden péa-
t6kseen haetaan muutosta siten kuin hallintolainkéytt6laissa sdddetdsn, merkitsisi, ettd sovellet-
taviksi tulisivat myds uuden yleislain sdédnnokset valituslupamenettelystd (HE 29/2018 vp s.
56).

Korkeimman hallinto-oikeuden valitusiuvan mydntdminen ei mainitun lain mukaan ole harkin-
nanvaraista, vaan lupa myOSnnetéén, jos jokin laissa sdddetty valitusluvan myodntédmisen peruste
on olemassa. Oikeudenkéyntid hallintoasioissa sddntelevén lain sdéntely vastaa téltd osin hal-
lintolainkdyttolain sddntelyd. Lain 111 §:n mukaan valituslupa on myonnettévé, jos 1) lain so-
veltamisen kannalta samanlaisissa tapauksissa tai oikeuskidytinndn yhtendisyyden vuoksi on
tirkedtd saattaa asia korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi, 2) asian saattamiseen kor-
keimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi on erityistd aihetta asiassa tapahtuneen ilmeisen vir-
heen vuoksi tai 3) valitusluvan my6ntdmiseen on muu painava syy. Valituslupaperusteita sovel-
letaan, jollei muussa laissa toisin sdddeta.

14 Valituslupajérjestelmiin kehitys

Valituslupamenettelyn soveltamisala muutoksenhaussa korkeimpaan hallinto-oikeuteen on vé-
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 seké valtion
virkamieslain soveltamista koskevissa asioissa. Valituslupa tarvitaan myds muutoksenhaussa
markkinaoikeuden pidtoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen muissa julkisia hankintoja kos-
kevissa asioissa paitsi niissd, jotka koskevat markkinaoikeuden ensi asteena midradméé seuraa-
musmaksua. Valituslupasdéntely on vesilaissa, ympéristonsuojelulaissa, maank&ytto- ja raken-
nuslaissa, maa-aineslaissa ja luonnonsuojelulaissa tarkoitettuihin asiaryhmiin (HE 29/2018 vp
s. 15).

Erityislakien ja hallintolainkayttd koskevan yleislain kehitys on johtanut siiten, ettd sellaisista
kunnan piitoksistd, joissa on kdytdssd kunnallisvalitus, suuri osa on valituslupa sdéntelyn pii-
rissd. Valitusluvan piirissd ovat myos kaava-asiat, joiden voidaan katsoa olevan kunnan jasenten
valitusoikeuden kannalta keskeinen asiaryhma.

Valtioneuvoston tilaamassa Lapin yliopiston toteuttamassa tutkimushankkeessa (Kuntien ja
maakuntien muutoksenhakujirjestelmien kehittdminen, Valtioneuvoston kanslia Helsinki 2019)
on selvitetty tulisiko kunnallisvalitusasioissa ottaa kdyttoon valituslupamenettely. Tutkimuksen
mukaan valituslupamenettelyyn siirtyminen kunnallisvalituksissa olisi perusteltua lainsaddén-
non yhtendisyyden vuoksi. Tutkimuksessa todetaan, ettd tavoitteena on pidetty sité, ettd muu-
toksenhakujirjestelmé hallintoasioissa olisi mahdollisimman selkei ja johdonmukainen. Témén
vuoksi olisi tirkeédd, ettd muutoksenhakujirjestelméssé 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 sddtdmisen kuntalaissa olevan perustel-
tua monien vastaavantyyppisten asioiden ollessa jo valituslupaséantelyn piirissd. Tutkimuksen
mukaan my6s tuomioistuimen kunnallisvalitusten pitkahkot késittelyajat puoltaisivat valituslu-
van kédyttoonottoa kunnallisasioissa. Tutkimuksessa todetaan, ettd péétdsten tdytéintGonpanoa
kidytdnndssd vaikeuttaa tilanteen epdvarmuus, vaikka pdétos kuntalain mukaan voidaan panna
tdytant6on 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 seki kisittelyé hallinto-oikeuksissa.

Hallinto-oikeudet ovat vuosittain kisitelleet 500—1 000 kunnallisasiaksi tilastoitua asiaa. Vuo-
sina 2014—2018 korkeimpaan hallinto-oikeuteen on saapunut keskimaérin 142 kunnallisasiaa.
Valitusten mééri on ollut laskeva. Vuonna 2014 niit4 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 sifintdji ja taksoja 2, virkavaalia 11,
palvelussuhdeturvaa 31, palkkaus-, tybaika ja vuosiloma-asioita 3, muita henkil6stasioita 7 ja
muita kunnallisasioita 54. Suurimmat erilliset asiaryhmit ovat siten olleet virkavaali- ja palve-
lussuhdeasiat.

Korkein hallinto-oikeus kumoaa tai kumoaa ja palauttaa vuosittain noin 20 kunnallisvalitus-
asiaa. Niihin ratkaisuihin johtaneita valituksia voidaan kutsua tehokkaiksi valituksiksi. Kor-
kein hallinto-oikeus voi my&s muuttamatta valituksen alaisen paitoksen lopputulosta tismen-
tdd jollakin tavalla hallinto-oikeuden tekemin ratkaisun perusteita.
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Taulukko 1. Kunnallisasiat korkeimmassa hallinto-oikeudessa 2014—2018 (Ldhde: korkeimman hallinto-
oikeuden vuosikertomukset 2014-2017, Kuntien ja maakuntien muutoksenhakujarjestelmien kehittaémi-
nen, Valtioneuvoston kanslia Helsinki 2019 s. 115)

Vuosi 2017

Vuosi 2018

| Ratkaisut

 kunnallisasioita B
~muita (l&hinnd hallintoriita-asioita)
vuosikirjaratkaisuja

-_ julkaistut rathaisut yhteenséd
!_ valittaja KHO:ssa asianosainen
valittaja KHO:ssa kuntalainen

[ vali;taja KHO:ssa kunta]kuntayhtymi
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16 kumottu+ 1 kumottu ja palautettu (Yh-
dessa asiassa valittajina korkeimmassa
hallinto-oikeudessa ovat olleet seka
kunta eftd asianosaistyyppisessa asi-
assa olevat kuntalaiset. Kyseinen ta-
paus on taulukossa laskettu mukaan
seka asianosaistyyppiseksi valitukseksi
ettd kunnan tekemaksi valitukseksi kah-
tena eri asiana).

:_13
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9 (Vuosikirjaratkaisuja 8, mutta 9 asi-
assa).
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w w|w

11 + 1 kumottu ja palautetiu

4
2

3 (Naista kahdessa tapauksessa peri-
_ aatteessa omassa asiassaan).
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Taulukko 2 Tehokkaat valitukset (kumotut sekd kumotut ja palautetut pdcitokset) korkeimman
hallinto-oikeuden ratkaisukdytinndssd tilastollisesti vuosina 2017 ja 2018 (Ldhde: Kuntien ja
maakuntien muutoksenhakujdrjestelmien kehittdminen, Valtioneuvoston kanslia Helsinki 2019

5. 119)




2 Esityksen tavoitteet, toteuttamisvaihtoehdot ja keskeiset ehdotukset

Kuntalakia ehdotetaan muutettavaksi valituslupamenettelyn kiyttéon ottamiseksi kunnallisva-
lituksen kiyttdalalla. Ehdotettu muutos jatkaisi hallintolainkiyttéd koskevaa kehitystd. Muu-
toksenhakujirjestelmé on jo kehittynyt siten, ettd nykyisin suureen osaan kunnan pi#toksistd
sovelletaan erityislakien nojalla valituslupamenettelyd. Valituslupamenettely on tullut hallinto-
lainkdyt6ssd padsadinnoksi lain oikeudenkdynnistd hallintoasioissa sddtimisen myoti. Valitus-
lupasiéntely on tarpeen ottaa kuntalakiin muutoksenhakujérjestelmiin selkeyden takia. Kunta-
lakiin edotetaan otettavaksi myds selkeyttévi sdfinnds kunnan jatkovalitusoikeudesta ja sité kos-
kevan viranomaisen toimivallan méérdytymisesti.

Ehdotus merkitsisi sitd, ettd poikkeuksista ehdotettuun valituslupasdéntelyyn tulisi s##téa erik-
seen. Muuhun lainsdédéntdon siséltyvit muutoksenhakusidénndsten yleisviittaukset kuntalakiin
merkitsisivit, ettd sovellettaviksi tulisivat myds sddnnokset valituslupamenettelystd. Kuntalain
muutoksen on tarkoituksenmukaista tulla voimaan saman aikaisesti oikeudenkdynnisti hallin-
toasioissa annetun lain kanssa, jotta oikeustila on mahdollisimman selkea.

Kunnan jatkovalituksen tekemisen osalta valitusoikeuden kdyttiminen midrdytyisi samaan ta-
paan kuin kunnan puhevallan kdyttiminen. Kunnan jatkovalituksesta péttiisi siten kunnanhal-
litus tai kunnan hallintosdéinngssd méédritty viranomainen. Viranomaisen jatkovalitusoikeuden
perusteisiin sovellettaisiin oikeudenkéynnisti hallintoasioissa annetun lain saéintelys.

Asiaa hallintotuomioistuimessa kisiteltdessd sovellettaisiin oikeudenkdynnisti hallintoasioissa
annetun lain sd@innoksid. Mainitussa laissa on sééinndkset valitusluvan hakemisesta ja my&nti-
misestd. Kuntalakiin ei ehdoteta erikseen siintelyd valitusluvan edellytyksistd. Kuntalaissa
olisi mahdollista s#étdd valitusluvan myntdmisen perusteista yleislain sdéntelystd poik-
keavasti, jos katsotaan kunnan itsehallinnon nédkdkulmasta tarpeelliseksi vahvistaa valitusluvan
mydntdmisen edellytyksid. Kuntalaissa voitaisiin sd4téd, ettd valituslupaa harkittaessa tulisi ot-
taa huomioon my®s erityisend syynd kunnan itsehallinnon toteutumisen turvaaminen. S#sntelyn
yhteniisyyden vuoksi niéin ei kuitenkaan ole tarpeen menetells, koska korkein hallinto-oikeus
arvioidessaan valitusluvan edellytyksid voi huomioida kunnallisen itsehallinnon nikskulmat oi-
keudenkéynnistd hallintoasioissa annetun lain 111 §:n 4 kohdassa tarkoitettuna muuna paina-
vana syynd.

Oikeudenkdynnistd hallintoasioissa annetun lain 122 §:n 2 momentin mukaan valitus korkeim-
paan hallinto-oikeuteen ei estd pddtoksen tdytintdonpanoa asiassa jossa tarvitaan valituslupa.
Tayténtdonpanoon ei lainkohdan mukaan kuitenkaan saa ryhtyé, jos valitus kiy tdytintoonpa-
non johdosta hyddyttoméksi. Kuntalakiin ei ole tarpeen ottaa sd@inndksid valitusluvan vaikutuk-
sesta p#dtoksen tdytintoonpanokelpoisuuteen, koska sddnnds vastaa tilti osin kuntalain
143§:44.

3 LEsityksen vaikutukset

Ehdotettu valituslupasééntely yhdenmukaistaisi muutoksenhakujirjestelmis. Ehdotettu kunta-
lain muutos laajentaisi valituslupajirjestelmén padsddnndksi myos kunnallisvalitukseen. Tama
vaikuttaisi kuntalain nojalla tehtyjen paétdsten, etenkin kunnan ja kuntayhtymiin yleishallintoon
liittyvien sekd kunnan yleiseen toimialaan liittyvien pidtdsten, muutoksenhakuun. Lisiksi eh-
dotettu muutos vaikuttaisi sellaisten kunnan viranomaisten paitdsten muutoksenhakuun, joita
koskevassa erityislaeissa on sdddetty tai viitattu kuntalain mukaiseen muutoksenhakuun. Tillai-



sia ovat esimerkiksi kunnallisesta viranhaltijasta annetun lain (304/2003) nojalla tehdyt p&atok-
set. Viittaus kuntalain mukaiseen muutoksenhakujirjestelmién on esimerkiksi jételain
(646/2011) 137 § 4 momentissa, koskien kunnan jétehuoltomédrdysten hyvéksymistd, jétetak-
saa koskevaa paatostd sekd kiinteiston haltijan jarjestiméa jatteenkuljetusta ja kunnan jéteneu-
vonnan siirtoa yhtidlle koskevia pddtoksid. Valituslupajérjestelmé tulisi kdytté6n myos va-
paasta sivistystyOstd annetun lain (632/1998), liikuntalain (390/2015), nuorisolain (72/2006),
kunnan Kulttuuritoiminnasta annetun lain (728/1992) mukaisiin kunnan viranomaisen patok-
siin sekd esimerkiksi pelastuslain (379/2011) mukaiseen alueen pelastustoimen palvelutasopéd-
tokseen ja maksujen suuruutta koskevaan péitokseen. Myos esimerkiksi ympéristoterveyden-
huollon alalla elintarvikelain (23/2006) mukaiset valvontasuunnitelmaa, kunnallisia elintarvi-
kemidrdyksia sekd taksaa koskeviin péitoksiin sovelletaan kuntalain mukaista muutoksenhaku-
jarjestelméd samoin kuin tupakkalain (549/16) mukaiseen valvontasuunnitelmaan ja taksaan.

Valituslupajérjestelmin laajentaminen vahvistaisi korkeimman hallinto-oikeuden asemaa ylim-
pini hallintotuomioistuimena. Oikeudenkéynnisté hallintoasioissa annetun lain esitoissd tode-
taan, ettd korkeimman hallinto-oikeuden valituslupajérjestelmén laajentaminen ja oikeuden-
kdyntimenettelyn tehostuminen niin, ettd hallintoasioissa saataisiin lainvoimainen paétds ny-
kyistd nopeammin, vihentiisi oikeudellista epdvarmuutta hallintoviranomaisten ja hallinto-oi-
keuksien ratkaistavina olevissa asioissa (HE 29/2018 vp. s .61). Oikeudenkdynnisté hallintoasi-
oissa annetun lain esitdissd arvioidaan, ettd valituslupajérjestelmén laajentamisella on vireilld
olevia asioita laaja-alaisempia vaikutuksia oikeussuojaan hallintoasioissa, silld valituslupajér-
jestelmi parantaa korkeimman hallinto-oikeuden mahdollisuuksia antaa oikeuskéytdntd4 ohjaa-
via ratkaisuja. Oikeuskdytdnnon yhtendisyydestd huolehtiminen kuuluu ylimmén tuomioistui-
men keskeisiin tehtdviin. Korkeimman hallinto-oikeuden péitokset ohjaavat kaytdnnossé laa-
jasti sekd hallinto-oikeuksien ettd hallintoviranomaisten ratkaisukéytént6d. Korkeimman hal-
linto-oikeuden ennakkopéétoksistd ilmenevien linjausten pohjalta myds asianosaiset ja heidédn
asiamiehensd voivat arvioida muutoksenhaun tarvetta hallintopd4tdksiin ja sitd, millaisiin seik-
koihin valituksen ratkaisemisessa tullaan kiinnittimiin huomiota. Korkeimman hallinto oikeu
den valituslupajérjestelmin laajentamisen arvioidaan voivan vaikuttaa lainvoimaisen pédatoksen
saamista nopeuttavasti varsinkin tapauksissa jossa valituslupaa ei myonnetd (HE 29/2018 vp.
s. 62). Vastaavat hallintolainkayttoa koskeva vaikutukset voidaan arvioida olevan my&s ehdo-
tetulla kuntalain muutoksella. Oikeudenkdyntien keston lyhenemisestéd voidaan arvioida tulevan
sddstojd kunnan viranomaisille ja oikeudenkédynnin osapuolille.

Se, ettid korkeimpaan hallinto-oikeuteen valittamiselle edellytettdisiin valituslupaa, ei kaventaisi
kunnan jdsenten mahdollisuutta valvoa kunnallista pédtoksentekoa. Valituslupajérjestelmé ei
rajoita oikeutta valittaa hallinto-oikeuden p#dtoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen, vaan
kyse on siitd, missd laajuudessa korkein hallinto-oikeus tutkii tehdyn valituksen. Jos valitusasia
kuuluu valituslupajérjestelmén piiriin, korkeimman hallinto-oikeuden on tutkittava, onko asi-
assa jokin valituslupaperusteista. Valituslupaperusteiden avulla turvataan asianosaisten oikeus-
suoja silloin, kun asiassa on tarpeen saada ylimmaén oikeusasteen ratkaisu.

Edelld nykytilaa koskevassa osassa mainitun tutkimuksen “Kuntien ja maakuntien muutoksen-
hakujirjestelmien kehittdminen” 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. Voidaan arvioida, etti niissi tilanteissa
on ollut tarpeen saattaa asia korkeimman hallinto-oikeuden tutkittavaksi. Korkein hallinto-oi-
keus julkaisi ndistd 13 joko vuosikirjaratkaisuina, lyhyiné ratkaisutiivistelmini tai muina péa-
toksind. Vuonna 2018 julkaistuja ratkaisuja oli vihemmén. Kunnan jésenid valituksen tekijand
on néissd ratkaisuissa ollut varsin véhén. Sellaisista korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuista
joissa valitus on menestynyt, huomattava osa on julkaistu. Voidaan arvioida, etti jatkossa timén
tyyppiset asiat saisivat todennikéisesti valitusluvan.
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Valitusluvan mahdollisesti saavien asioiden médridd voidaan arvioida myds korkeimman hal-
linto-oikeuden nykyisen kéytdnnén pohjalta. Valituslupia mySnnetésin vuosittain noin 15—
20 prosentissa valituslupahakemuksista (HE 29/2018 vp, s. 21, s. 60). Oikeudenkiynnisti hal-
lintoasioissa annetun lain esitdissd on arvioitu kyseisessi laissa sidddetyn valituslupamenettelyn
tehostavan asioiden kisittelyd korkeimmassa hallinto-oikeudesta. Tehostumisen vaikutus olisi
esitdiden mukaan noin kymmenelld prosenttia nykyisesti, jos valitusten mé#rd pysyisi ennal-
laan ja valituslupa mydnnetédn noin 15 prosentissa valituslupa-asioista. Mainitussa esityksessi
on arvioitu valituslupamenettelyn piiriin tulevan noin 2 000 uutta asiaa vuosittain, joista vali-
tuslupahakemus hyvaksyttdisiin noin 300 asiassa ja hylittiisiin 1 700 asiassa. Laskennallisen
sddston arvioitiin olevan noin 500 000 euroa (HE 29/2018 vp s. 60). Korkeimpaan hallinto-
oikeuteen on vuosina 2014—2018 saapunut keskimaéirdin 142 kunnallisasiaa. Vastaavalla ta-
valla, mutta vain suuntaa-antavasti arvioituna, kunnallisasioissa valituslupa mydnnettiisiin vuo-
sittain 22 asiassa ja ei myOnnettiisi 120 asiassa. Esitykselld olisi siten jonkin verran taloudel-
lista vaikutusta korkeimman hallinto-oikeuden osalta, ja esitykselld osaltaan jatkettaisi muiden
lakien muutosten tuomaa tehostamiskehityst.

4 Asian valmistelu

Esitys on valmisteltu virkatyond valtiovarainministeriss.

Valtioneuvoston yhteisessi selvitys- ja tutkimustoiminnassa on ollut kunnallisen muutoksenha-
kujarjestelmén kehittdmistarpeita selvittinyt hanke, jota on kisitelty tarkemmin esityksen vai-
kutuksia koskevassa kohdassa (Kuntien ja maakuntien muutoksenhakujirjestelmien kehittami-
nen, Valtioneuvoston kanslia Helsinki 2019).

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

Lausuntojen mukaan...

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

142 §. Jatkovalitus. Pykildd ehdotetaan muutettavaksi siten, ettd kunnallisvalitukseen ulotettai-
siin valituslupamenettely. Lisdksi pykéldén ehdotetaan lisdttdviksi sdédnnos kunnan jatkovali-
tusoikeudesta.

Pykilin 1 momentin mukaan jatkovalitus hallinto-oikeudesta korkeimpaan hallinto-oikeuteen
edellyttiisi valituslupaa. Valituslupamenettelystd padsdéntoni hallintolainkayttéasioissa sddde-
tidn oikeudenkédynnistd hallintoasioissa annetun lain 107 §:ssd. Mainitun lain 9 §:n mukaan
valituksesta kunnallisen viranomaisen pédétoksestd sdddetddn kuntalaissa. Siten valitusluvan
edellyttdmisestd kunnallisvalitusasioissa on tarpeen s#itié erikseen kuntalaissa. Kuntalaissa ei
kuitenkaan siiidettiisi erikseen valitusluvan hakemisesta ja myOntdmisestd. Kunnallisvalituk-
seen sovellettaisiin tiltd osin 144 §:n nojalla oikeudenkdynnistd hallintoasioissa annettua lakia.
Mainitun lain 110 §:n mukaan, jos asiassa tarvitaan valituslupa, valittajan on valituslupaa ha-
kiessaan ilmoitettava 111 §:sséd tarkoitettu peruste, jolla valituslupaa pyydetdén, sekd syyt, joi-
den vuoksi valittaja katsoo, ettd valitusluvan mydntdmiseen on edelld tarkoitettu peruste. Vali-
tuslupa on mydnnettivé, jos lain soveltamisen kannalta muissa samanlaisissa tapauksissa tai
oikeuskdytdnnon yhtendisyyden vuoksi on tirkeétd saattaa asia korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaistavaksi, asian saattamiseen korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi on erityistd ai-
hetta asiassa tapahtuneen ilmeisen virheen vuoksi tai valitusluvan mydntdmiseen on muu pai-
nava syy. Korkein hallinto-oikeus voi myontéé valitusluvan my®s siten, ettd se koskee vain osaa
muutoksenhaun kohteena olevasta hallintotuomioistuimen paétsksesta.

Pykildédn ehdotetaan lisdttéaviksi uusi 3 momentti, joka koskisi kunnan jatkovalitusoikeutta hal-
linto-oikeuden paitéksestd. Sdiannos olisi kuntalaissa uusi. Kunnan jatkovalitusoikeudesta ei ole
ollut aiemmin sdédnnoksid kuntalaissa. Oikeuskdytdnnossé valitusoikeus on kuitenkin katsottu
olevan. Kunnan puhevallan kdyttiminen kuuluu pdédsdintdisesti kunnanhallituksen toimival-
taan. Momenttiin ehdotetaan kunnan valitusoikeuden osalta viittausta oikeudenkdynnisti hal-
lintoasioissa annetun lain sddnnoksiin. Lisdksi momenttiin ehdotetaan otettavaksi kunnan viran-
omaisen jatkovalituksen tekemistd koskevan toimivallan kdyttdmisestd viittaus kuntalain
39 §.4én.

Oikeudenkdynnisté hallintoasioissa annetun lain 109 §:n mukaan hallintotuomioistuimen péé-
tokseen saa hakea muutosta valittamalla se, johon pditds on kohdistettu tai jonka oikeuteen,
velvollisuuteen tai etuun péétos vilittomasti vaikuttaa, ja se jonka valitusoikeudesta laissa erik-
seen sdfidetddn. Mainitun pykélin mukaan myds alkuperdisen hallintopdétdksen tehneelld vi-
ranomaisella on oikeus hakea muutosta valittamalla hallintotuomioistuimen paétokseen, jolla
hallintotuomioistuin on kumonnut viranomaisen pdétoksen tai muuttanut sitd. Liséksi viran-
omaisella on, jos valittaminen on tarpeen viranmaisen valvottavana olevan yleisen edun vuoksi.

Kunnan etua valvoo ja puhevaltaa kiyttdd kuntalain 39 §:n mukaisesti kunnanhallitus, jollei
hallintosdéinngssd toisin médritd. Kunnan jatkovalitusoikeutta kdyttdisi kunnanhallitus tai hal-
lintosdénndssd méérétty viranomainen. Kunnan jatkovalitusoikeudessa kysymys on kunnalle
julkisyhteisond kuuluvasta valitusoikeudesta. Toimivalta olisi kunnanhallituksella, vaikka vali-
tuksenalainen p#itos olisi sen alaisen viranomaisen kuten lautakunnan tai viranhaltijan tekema.
Kunnan jatkovalitusoikeuden kdyttdminen médrdytyisi vastaavasti myos liikelaitoksen tekemén
padtoksen osalta. Tiltd osin ei sovellettaisi liikelaitoksen johtokunnan toimivaltaa koskevaa
67 §:n 3 momentin 3 kohtaa. Kunnan hallintosdéinndn méérayksilld voidaan delegoida kunnan
puhevallan kiyttdmistd koskevaa toimivaltaa. Kunnanjohtajalla on 41 §:n 3 momentin mukaan
oikeus kayttdd puhevaltaa kunnanhallituksen puolesta.
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Muussa lainsdddédnnossi voi olla sédntelyd viranomaisen valitusoikeudesta ja puhevallan kéyt-
tdmisestd, jolloin sovelletaan erityislain sdannoksii.

Kunnan jdsenen ja asianosaisen jatkovalitusoikeus méiéréytyy nykyiseen tapaan hallinto-oikeu-
den ratkaisun lopputuloksen mukaan. Jos valituksenalainen p##tés on kumottu tai muuttunut
jatkovalitusoikeus madrdytyy 137 §:n mukaisesti. Jos valitus on hylitty tai jdtetty tutkimatta,
valitusoikeus on silld, joka on valittanut hallinto-oikeuteen.

144 §. Muut scicinnokset oikaisuvaatimuksesta ja kunnallisvalituksesta. Pykild vastaisi sisillol-
tddn voimassa olevaa lakia, mutta viittaus hallintolainkdyttélakiin muutettaisiin vastaamaan
uutta hallintolainkdyttod koskevaa lainsdddant6d. 1 pdivdnd tammikuuta 2020 voimaan tule-
vaksi tarkoitetulla oikeudenkéynnistd hallintoasioissa annetulla lailla on kumottu hallintolain-
kayttolaki.

Pykildn mukaan oikaisuvaatimukseen ja kunnallisvalitukseen sovellettaisiin muuten, miti hal-
lintolaissa ja laissa oikeudenk&ynnistd hallintoasioissa sdddetdin. Kuntalaissa ei siten ole tar-
peen erikseen séddtdd mainituissa yleislaeissa sidddettyji asioita. Asiaa hallintotuomioistuimessa
kisiteltdessd sovelletaan oikeudenkédynnisti hallintoasioissa annetun lain sddnnoksid. Esimer-
kiksi valituksen muotoa, sisdltod, valituskirjelméé ja muuta valituksen tekemisti koskevat séén-
nokset ovat mainitussa laissa. My0s valitusluvan hakemisesta ja myontimisestd sdddetddn oi-
keudenkdynnistd hallintoasioissa annetussa laissa.

2 Voimaantulo

Ehdotettu kuntalain muutos on tarkoitettu tulemaan voimaan 1 piivini tammikuuta 2020. Muu-
toksenhakujérjestelmin selkeyden takia lain on tarkoitus tulla voimaan samaan aikaan oikeu-
denkéynnistd hallintoasioissa annetun lain kanssa. Tdmén lain voimaantulon jilkeen annetta-
vaan hallinto-oikeuden péétokseen saisi hakea valittamalla muutosta vain, jos korkein hallinto-
oikeus myontiisi valitusluvan. Ennen lain voimaantuloa tehtyyn hallinto-oikeuden péatokseen
sovellettaisiin tdmén lain voimaan tullessa voimassa ollutta kuntalain 142 §:n 1 momenttia.
Muutoksenhakuun lain voimaan tulon jélkeen tehtyyn hallinto-oikeuden pditdkseen sovellettai-
siin siten valituslupasdéntely4 siindkin tapauksessa, etté kunnan tai kuntayhtymin valituksen-
alainen pditos olisi tehty ennen lain voimaantuloa. Myds jos muutoksenhakutuomioistuin ku-
moaisi padtoksen, ja palauttaa asian kokonaisuudessaan uudelleen kisiteltiviksi, sovellettaisiin
tdmén lain sddnnoksid valituslupamenettelysti.

3 Suhde perustuslakiin ja sdfitimisjirjestys

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

Kuntien hallinnon yleisistd perusteista sdddetddn perustuslain 121 §:n 2 momentin mukaan
lailla. Kuntien hallinnon yleistd perusteista ja asukkaiden osallistumis- ja vaikuttamismahdolli-
suuksista sdddetddn kuntalaissa. Oikeusturvasta sdddetédin perustuslain 21 §:n 1 momentissa.
Jokaisella on oikeus saada asiansa késitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytysti
lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa seki oikeus saada
oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva p##tds tuomioistuimen tai muun riippumattoman lain-
kiyttoelimen kisiteltdviksi. Késittelyn julkisuus seké oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu
pdatos ja hakea muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkiynnin ja hyvin hal-
linnon takeet turvataan lailla. Perustuslain 14 §:n 4 momentin mukaan julkisen vallan tehtivind
on edistdd yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hénti
itseddn koskevaan piétsksentekoon.
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Perustuslakivaliokunta ei ole uusimassa lausuntokéytdnndsséén ole pitényt valituslupajéirjestel-
méd perustuslain 21 §:n vastaisena. Perustuslakivaliokunta on lausuntokdytdnnossdén arvioinut
valituslupamenettelyn kehitystd erityislainsdddédnto6n ehdotettujen valituslupasidénndsten sia-
tdmisen yhteydessi. Perustuslakivaliokunta on my&s arvioinut valituslupasiéntelyn ottamista
hallintolainkayttéd koskevaan yleislakiin oikeudenkdynnistd hallintoasioissa annetun lain sii-
tdmisen yhteydessd. Perustuslakivaliokunnan mielestd lakiin oikeudenkéynnistd hallintoasi-
oissa ehdotetulle kattavalle valituslupajérjestelmalle hallinto-oikeuden ratkaisuista korkeim-
paan hallinto-oikeuteen oli painavia hallintolainkdytdn tehostamiseen ja korkeimman oikeuden
ennakkopditosroolin vahvistamiseen liittyvid perusteita. Lausunnossa todettiin, ettd valituslu-
pajérjestelméssd ei ole kyse uudentyyppisestd sédntelystd, vaan pikemminkin jo toteutuneen
kehityksen tunnustamisesta my0s periaatteellisesti ja eri asiaryhmien valitusten yhdenmukai-
sesta kohtelusta. Perustuslakivaliokunnan uudempaa, vuodesta 2012 noudattamaa tulkintalinjaa
edelleen kehittden valitusluvan asettamista paasidénnoksi voidaan perustuslain 21 §:n estamattd
pitdd mahdollisena ja perusteltuna. (PeVL 50/2018 vp ja siind viitatut lausunnot).

Perustuslakivaliokunta tarkisti aiemman lausuntokdytdnténsi mukaista pidattyvdd kantaansa
valituslupajérjestelméén hallintolainkdytossa lausunnossaan PeVL 32/2012 vp. Valiokunta ko-
rosti, ettd hallinto-oikeudellista muutoksenhakujérjestelméé on syytéd arvioida kokonaisuutena,
josta valitusmahdollisuus korkeimpaan hallinto-oikeuteen muodostaa yhden osan. Valiokunta
kiinnitti huomiota hallintoasioiden kisittelyssé ja muutoksenhakujérjestelméssa tapahtuneeseen
kehitykseen. Yhd useammassa asiaryhméssé oli kdytdssé oikaisuvaatimusmenettely, jonka ase-
maa oikeussuojakeinona oli vahvistettu muun muassa lisddmalla sitd koskevat yleissddnnokset
hallintolain 7 a lukuun. Perustuslain 21 §:n kannalta asiaa tarkasteltaessa keskeistd on varmistua
siitd, ettd muutoksenhakujérjestelmé kokonaisuutena turvaa seké oikeusturvan saatavuuden ja
riittdvyyden seké asian késittelyn niin joutuisasti kuin se on oikeusturvavaatimuksen valossa
mahdollista. Jarjestelmin soveltamisen tulee valiokunnan mukaan kaikissa asiaryhmissé perus-
tua yhtendiseen ja johdonmukaiseen arvioon perustellun oikeussuojan tarpeesta. Téll5in on tar-
kasteltava etenkin sité, turvaavatko korkeinta hallinto-oikeutta edeltdvit muutoksenhakujérjes-
telyt kyseisessd asiaryhmissd asian laadun ja merkittdvyyden edellyttimit oikeusturvatakeet.
Merkitystd on my®s silli, riittdiko korkeimman hallinto-oikeuden velvollisuus tai mahdollisuus
valitusluvan my&ntidmiseen laissa sdddettyjen perusteiden tiyttyessi turvaamaan oikeusturvan
saatavuuden kyseisessé asiaryhméssd. MyOnteisisséd tapauksissa valituslupajérjestelmén sovel-
taminen on perustuslain 21 §:n valossa yleensé perusteltua (PeVL 50/2018 s.5, PeVL 32/2012
vp, s. 3).

Perustuslakivaliokunta on my6s aiemmin katsonut mahdolliseksi laajentaa niiden asiaryhmien
piirid, joissa valitus hallinto-oikeudesta korkeimpaan hallinto-oikeuteen edellyttdd valitusluvan
myOntdmistd. Valiokunta on todennut myds, etteivit asian laatu tai merkittdvyys vilttamatts
edellytd piddsyd korkeimpaan hallinto-oikeuteen ilman valituslupaa kaikissa sellaisissakaan
asiaryhmissé, joihin valitusvaiheessa useimmin liittyy vaativia oikeuskysymyksid tai jotka ovat
yleensd asianosaisen tai yhteiskunnan kannalta erityisen merkittdvii tai laaja-alaisia (PeVL
50/2018 s. 5 ja siind viitatut lausunnot).

Perustuslakivaliokunta on lausuntokdytinndssédén arvioinut ja pitinyt perusteltuna korkeimman
hallinto-oikeuden aseman kehitystd ylimmén asteen linjaratkaisuin ohjaavan tuomioistuimen
suuntaan. Tdma edellytti valiokunnan mukaan kuitenkin osaltaan my6s korkeinta hallinto-oi-
keutta edeltdvin muutoksenhakujérjestelmén kehittdmistd johdonmukaisesti. Perustuslain ylim-
pien tuomioistuinten tehtdvid koskevasta 99 §:std tai oikeusturvan takaavasta 21 §:std sen pa-
remmin kuin kansainvilisistd ihmisoikeussopimuksistakaan ei valiokunnan mielesté ole johtu-
nut estettd tillaiselle kehitykselle Perustuslakivaliokunta piti oikeudenk&ynnisté hallintoasioissa
annettua lakia koskevassa lausunnossaan korkeimman hallinto-oikeuden ennakkop#étosroolia
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korostavaa tavoitetta oikeusturvan toteutumisen ja yhdenvertaisuuden edistimisen kannalta tér-
kei#ind ja siten perusoikeusjdrjestelmin kannalta hyviksyttivini perusteena ehdotetulle muutok-
senhakuoikeuden kavennukselle (PeVL 50/2018 5.5-6, PeVL 32/2012 vp, s. 4).

Arvioitaessa valituslupajirjestelmén perustuslainmukaisuutta on perustuslakivaliokunnan mie-
lestd otettava huomioon, ettd valitusluvan asettamisessa valituksen edellytykseksi on kyse siit,
missé laajuudessa korkein hallinto-oikeus tutkii valituksen. Se ei merkitse niin pitkille menevii
rajoitusta muutoksenhakuoikeuteen kuin varsinaiset valituskiellot. Toiseksi on otettava huomi-
oon, ettd valitusluvan ehtojen tdyttyessd korkeimman hallinto-oikeuden on mydnnettivi vali-
tuslupa. Valitusluvan mydntdmisen perusteet eivit rajoitu ennakkop#itdsperusteeseen, vaan
lupa on mydnnettdvd myos asiassa tapahtuneen ilmeisen virheen vuoksi tai jos valitusluvan
my&ntdmiseen on muu painava syy. Tdmai sddntely merkitsee sitd, ettéi oikeusturvaelementti on
vahvasti mukana my6s ehdotetussa hallinto-oikeudellisessa valituslupajirjestelmissi (PeVL
50/2018 s. 6).

Ehdotettu valituslupamenettelyn ulottaminen kuntalain mukaiseen muutoksenhakujirjestel-
méin jatkaisi edelld kuvattua hallintolainkédyton kehitysti sekd korkeimman hallinto-oikeuden
aseman kehitystd ennakkopaétdstuomioistuimeksi. Muutos olisi tarpeen muutoksenhakujirjes-
telmén selkeyden ja eri asiaryhmien samanlaisen kisittelyn kannalta. Muutos merkitsisi sit,
ettd mikili valituslupamenettelystd poikettaisiin, tulisi siitd sditdd erikseen erityislainsididin-
nossd. Valituslupajdrjestelmén ulottamisella koskemaan my6s kunnallisvalituksen kiyttdalaa
voidaan katsoa olevan vastaavia kisittelyn joutuisuutta sekd oikeudenkdynnin viivytyksettd-
myyttd vahvistavia vaikutuksia kuin oikeudenkéynnisti hallintoasioissa annetun lain séétimi-
sen yhteydessd on todettu. Sddntelyn voidaan katsoa vahvistavan kunnallisvalituksen kiytto-
alalla oikeusturvaa korkeimman oikeuden ennakkoratkaisuroolin vahvistuessa.

Kuntalakiin ehdotettu valituslupaséiintely ei rajoita perustuslain 21 §:n 1 momentissa jokaiselle
turvattua oikeutta saada asiansa késitellyksi tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa tai oi-
keutta saada oikeuksia ja velvollisuuksia koskeva pditds tuomioistuimen tai muun riippumatto-
man lainkdyttdelimen késiteltiviksi. Kunnan viranomaisen paitoksestd valittamista hallinto-
oikeuteen ei rajoiteta. Valituslupasdéntely ei vaikuta oikeuteen valittaa hallinto-oikeuden pii-
toksestd, vaan sithen, misséd laajuudessa jatkovalitus tutkitaan tuomioistuimessa. Valitusluvan
hakemisesta ja mySntimisestd noudatettaisiin myos kunnallisvalituksen osalta oikeudenkiyn-
nistd hallintoasioissa annettua lakia. Korkein hallinto-oikeus ei jatkossa tutkisi kunnallisvali-
tuksen alalla kaikkia hallinto-oikeuden péétoksid koskevia muutoksenhakemuksia tiydessi laa-
Jjuudessa. Jos laissa oikeudenkdynnisti hallintoasioissa sidéddetty valituslupaperuste on olemassa,
korkeimman hallinto-oikeuden on my&nnettivi valituslupa.

Kunnallisvalituksen saa tehdi asianosainen eli se, johon piits on kohdistettu tai jonka oikeu-
teen, velvollisuuteen tai etuun péatds vilittdmésti vaikuttaa, sekd myds kunnan jisen. Kunnan
jdsen on henkild, jonka kotikunta kyseinen kunta on ja yhteis$ ja sdtis, jonka kotipaikka on
kunnassa sekd se, joka omistaa tai hallitsee kiintedd omaisuutta kunnassa. Kunnallisvalituksen
erityispiirre on, ettd jokainen kunnan jédsen voi valvoa kunnallisen péitoksenteon oikeellisuutta
valitusoikeuden kautta. Kuntalain mukaisessa muutoksenhakujérjestelméissi muutoksenhaku-
mahdollisuutta edeltdd oikaisuvaatimusvaihe valtuuston péitéksid lukuun ottamatta. Kuntalain
mukaista kokonaisuutta arvioitaessa voidaan todeta, ettd lain oikaisuvaatimusta koskeva sdin-
tely lisdd pddtoksen asianosaisten oikeusturvaa esimerkiksi koskien viranhakua koskevaa kun-
nan péitoksentekoa. Myds oikaisuvaatimuksen voi tehdd myds kunnan jisenen, jolla ei ole asi-
anosaisasemaa. Oikaisuvaatimus voidaan tehd4 seki tarkoituksenmukaisuus ettd laillisuuspe-
rusteella. Kuntalain viestintdé koskeva séiintely, julkisuuslain siéntely sekd kunnan jésenten ja
palvelunkdyttdjien osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia turvaavat kuntalain sdsinnokset li-
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sddvit kunnan jésenen tiedonsaantia ja vaikutusmahdollisuuksia kunnan péétoksentekoon. Té-
mén sédntelyn voidaan katsoa kokonaisuutena turvaavan kunnan jdsenten kunnan toimintaan
kohdistuvaa valvontaa. Viestintd seké osallistuminen ja vaikuttaminen kunnan toimintaan vé-
hentévit tarvetta hakea jilkikiteen oikeusturvaa ja valvoa kunnan péitoksentekoa muutoksen-
haun kautta.

Esityksessd ehdotetaan myds kunnan viranomaisen jatkovalitusoikeutta koskevaa sdéntelyd.
Ehdotus merkitsisi muutosta nykyiseen sdéntelyyn, koska kuntalaissa ei ole sédnnoksid jatko-
valitusoikeudesta, vaan oikeus on perustunut vakiintuneeseen oikeuskéytdntéon. Ehdotettu
sadntely ei siten muuttaisi vallitsevaa oikeustilaa. Kunnan jatkovalitusoikeudessa kysymys on
kunnalle julkisyhteis6néd kuuluvasta valitusoikeudesta, jonka merkitystd korostaa kunnan itse-
hallinnollinen asema. Ehdotettu muutos on tarpeen séintelyn selkeyden vuoksi, koska laissa
oikeudenkdynnisti hallintoasioissa on sdéddetty valitusoikeudesta hallintotuomioistuimen p#-
toksestd. Laissa on myds tarpeen sdétdd kuinka kunnan viranomaisen toimivalta jatkovalituksen
tekemisestd mdérdytyisi. Viranomaisen toimintaa sitovat hyvén hallinnon vaatimukset myos oi-
keudenkdynnissd. Kunnan viranomaisen valitusoikeus turvaa oikeuskdytdnnon tasapainoisen
kehittymisen, koska korkein hallinto-oikeus voisi mydntéa valitusluvan my®és tilanteessa jossa
hallinto-oikeus on ratkaissut asian yksityisen asianosaisen eduksi. Perustuslakivaliokunta ei
aikaisemmassa kdytdnnossdén ole pitdnyt valtiosddntoikeudellisesti ongelmallisena sellaista
viranomaisen valitusoikeutta, johon liittyy my&s viranomaisen valitusta koskeva kattava vali-
tuslupavaatimus. Perustuslakivaliokunta arvioi oikeudenk&ynnisté hallintoasioissa annetun lain
109 § :n 2 momentin viranomaisen muutoksenhakuoikeutta koskevan sédéntelyn olevan sen ylei-
sestd luonteesta huolimatta mahdollinen perustuslain 21 §:n asianmukaisen tuomioistuinmenet-
telyn kannalta (PeVL 50/2018 vp s. 7). Ehdotettu kuntalain sééntely tdydentdd kunnan muutok-
senhakuoikeuden kdyttdmisen osalta edelld mainittua yleislain sdéntelyi, joten sitd voidaan ar-
vioida vastaavalla tavalla suhteessa perustuslain 21 §:dén.

Hallituksen késityksen mukaan lakiehdotus voidaan kisitelld tavallisen lain sddtdmisjérjestyk-
sessé. Hallituksen kisityksen mukaan esitys olisi kuitenkin sen merkityksen vuoksi tarpeen saat-
taa eduskunnan perustuslakivaliokunnan kasiteltdaviksi.

Edelld esitetyn perusteella annetaan eduskunnan hyviksyttivéksi seuraava lakiehdotus:
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Lakiehdotus

Laki

kuntalain 142 ja 144 §:n muuttamisesta

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

142 §
Jatkovalitus

Hallinto-oikeuden pédtokseen saa hakea muutosta valittamalla korkeimpaan hallinto-oikeu-
teen, jos korkein hallinto-oikeus myontdé valitusluvan. Kunnan, kuntayhtymiin tai asianomais-
ten kuntien on viipymatté julkaistava ilmoitus pédtoksestd yleisessi tietoverkossa, jollei salas-
sapitoa koskevista sdéinnoksistd muuta johdu Péitoksen sisdltimét henkiltiedot on poistettava
tietoverkosta valitusajan péittyessi.

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

Kunnan valitusoikeuteen hallinto-oikeuden paétoksestd sovelletaan mitd oikeudenkdynnissi
hallintoasioissa annetun lain ( /) 109 §:ssd saddetdiin, Toimivallasta kunnan valitusoikeuden
kéyttdmiseen sovelletaan mitd kunnan puhevallan kdyttdmisestd sdddetddn timén lain 39 §:ssi.

144 §
Muut sddannokset oikaisuvaatimuksesta ja kunnallisvalituksesta

Oikaisuvaatimukseen ja kunnallisvalitukseen sovelletaan muuten, mité hallintolaissa ja laissa
oikeudenkéynnistd hallintoasioissa sdddetdén.

Tamai laki tulee voimaan pdivdnd kuuta 20 .
Muutoksenhaussa ennen tdmén lain voimaantuloa tehtyyn hallinto-oikeuden paitkseen so-
velletaan tdmin lain voimaan tullessa voimassa ollutta 142 §:44.
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Helsingissd pdivind kuuta 20

Pidiministeri

XX

Ministeri xx
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Liite
Rinnakkaisteksti

Laki

kuntalain muuttamisesta

Eduskunnan péitoksen mukaisesti

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

Voimassa oleva laki

142 §
Jatkovalitus

Hallinto-oikeuden péitoksestd saa valittaa
korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Kunnan,
kuntayhtymin tai asianomaisten kuntien on
viipyméttd julkaistava ilmoitus padtoksestd
yleisessd tietoverkossa, jollei salassapitoa
koskevista sddnnoksistd muuta johdu. Pii-
toksen sisdltimét henkildtiedot on poistet-
tava tietoverkosta valitusajan paittyessé.

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

Ehdotus

142 §
Jatkovalitus

Hallinto-oikeuden pddtokseen saa hakea
muutosta valittamalla korkeimpaan hallinto-
oikeuteen, jos korkein hallinto-oikeus myon-
tdd valitusluvan. Kunnan, kuntayhtymén tai
asianomaisten kuntien on viipymatta julkais-
tava ilmoitus pédtoksestd yleisessd tietover-
kossa, jollei salassapitoa koskevista sdnnok-
sistd muuta johdu Piitoksen sisdltimét hen-
kilétiedot on poistettava tietoverkosta vali-
tusajan pédttyessi.

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

Kunnan valitusoikeuteen hallinto-oikeuden
pddtoksestd sovelletaan mitd oikeudenkdiyn-
nissd hallintoasioissa annetun lain ( / )
109 §:ssd sdddetdan. Toimivallasta kunnan
valitusoikeuden kéyttimiseen sovelletaan
mitd kunnan puhevallan kdayttimisestd sdd-
deltdicin tamdn lain 39 §:ssd.
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Voimassa oleva laki Ehdotus

144 § 144 §
Muut sddnnékset oikaisuvaatimuksesta ja Muut sddnnokset oikaisuvaatimuksesta ja
kunnallisvalituksesta kunnallisvalituksesta
Oikaisuvaatimukseen ja kunnallisvalituk-  Oikaisuvaatimukseen ja kunnallisvalituk-
seen sovelletaan muuten, miti hallintolaissa seen sovelletaan muuten, mitd hallintolaissa
ja hallintolainkéyttolaissa sdddetéddn. ja laissa oikeudenkdynnistd hallintoasioissa
siddetddn.

Tdmd laki tulee voimaan pdivind  kuuta
20.

Muutoksenhaussa ennen tdman lain voi-
maantuloa tehtyyn hallinto-oikeuden pdidtik-
seen sovelletaan timdn lain voimaan tullessa
voimassa ollutta 142 §.dd.
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