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Suunnitelmien valituskelpoisuus

Tutkielmassani selvitetddn, milloin kunnallisen viranomaisen tekema suunnitelmapaitos on
muutoksenhakukelpoinen asiaratkaisu. Suunnitelmapéétokset ovat padsaintoisesti
muutoksenhakukelpoisuuden alan ulkopuolelle sijoittuvia.

Kasittelin suunnitelmapaitoksen luonteen, ajankohdan ja sitovuuden merkitystd valituskelpoisuuden
kéayttoalaan. Muutoksenhakukelpoisuuden kdyttoalan laajentumista tarkastelin seka
normilainsddddsten ettd niiden tulkinnan arvioinnilla. Tdhén liittyi keskeisesti korkeimman oikeuden
ennakkoratkaisujen tulkinta sekd argumentoinnin kehitys. Tutkielma on luonteeltaan
oikeusdogmaattinen, jossa ldhtokohtana on hermeneuttinen tiedonintressi.

Aihe on kiinnostava ja ajankohtainen, koska suunnitelmapaitosten merkitys erityisesti infrastruktuurin
kehittamisessd on keskeisessd asemassa. Normisdaddokset ovat tavoitteellisempia ja sisdlloltddan
tulkinnanvaraisempia. Hyvidn hallintotavan ja lainsddddnnon tuntemisen vaatimukset kunnan
viranomaisilla kasvavat. Preventiivinen oikeussuoja on kehittynyt osallisuuden, julkisuuden ja yleisen
sopimuspolitiikan suuntaan. Kuntalaisen pitii saada olla osallisena heti hankkeiden alusta alkaen.
Kuntalaisen oikeusturva vaatii, ettd han voi vaikuttaa suunnitelmiin mahdollisimman varhaisessa
vaiheessa.

Suunnitelmien yleinen valituskelvottomuus ei vastaa nykytilannetta edelld mainituista preventiivisen
oikeusturvan kehittdmistoimista huolimatta. Suunnitelmien siséltdjen laatiminen muun muassa
maankayton osalta ovat pitkié ja kalliita prosesseja. Niissd voidaan lain mukaan sopia esimerkiksi
kaavoitukseen liittyvisti tavoitteista hyvinkin yksityiskohtaisesti. Asian tullessa lopullisesti
paatettaviksi, tehdyt etukiteiset sitoumukset seké taloudelliset sijoitukset saattavat merkité, ettei
reaaliargumentein ole perusteltua tehdé kuin tietyn siséltdinen péétds. Todellinen mahdollisuus
vaikuttaa puuttuu.

Kunnallisten suunnitelmaratkaisujen valituskelpoisuus on selkeéd kahdessa eri tapauksessa. Mikali
pditos on oikeudellisesti tekijddnsa sitova, on valituskelpoisuuden perusteet olemassa. Mikili
padtoksella ei ole oikeudellista sitovuutta ei asiaratkaisuun ole muutoksenhakumahdollisuuttakaan.
Mikali paatokselld on edes vilillisesti oikeudellista merkitystd ja samanaikaisesti on osoitettu selked
tosiasiallinen sitovuus paitoksentekijdd kohtaan, ovat ratkaisut néilti osin osoittautuneet
oikeuskdytdnnodssd horjuviksi. Suunta on valituskelpoisuuden alan laventaminen. Vilillinen ja
tosiasiallinen sitovuus saa tulkintatilanteissa poikkeavia painotuksia, silld korkeimman hallinto-
oikeuden paitokset ovat ndissé tapauksissa syntyneet usein ddnestyspadtoksin.
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1. JOHDANTO

Kunnissa tehtdvien suunnitelmapditosten lukumédra ja ala on viime vuosina selvisti kasvanut.
Tutkimuksessani kasittelen kunnallisia suunnitelmapéétoksié ja niiden
valituskelpoisuusproblematiikkaa. Péédtehtdvand on selvittdd kunnallisten viranomaisten tekemien
suunnitelmapéaitosten muutoksenhakukelpoisuuden kdyttdala eli milloin kunnan viranomaisten

suunnitelmapéétokset ovat muutoksenhakukelpoisia?

Tutkimukseni rajautuu tarkasti ainoastaan kunnallisten viranomaisten padtoksiin. Tutkimuksen teon
edetessd olen laventanut suunnitelmaratkaisun péaitdsten arvioinnin koskemaan myds vireillepano- ja
valmistelutoimia seki periaatepddtdksid. Olen perehtynyt lainsdédddntomuutoksiin, joita on tehty
viimeisten kahdenkymmenen vuoden aikana. Normisdiantelyn muuttuminen viljempéén ja
tavoitteellisempaan suuntaan, asettaa oikeuskysymysten ratkaisuvaiheessa sddddsten tulkinnalle
entistd merkittivimmaén funktion. Korkeimman hallinto-oikeuden ennakkoratkaisut perusteluineen

muodostuivat tutkimuksen keskeiseksi sisdlloksi, ratkaistaessa asetettua ongelmaa.

Tarkastelen tutkimustehtévaa selvittden, mikd on suunnitelmapéaitoksen luonteen, ajankohdan ja
sitovuuden merkitys valituskelpoisuuden kdyttoalaan? Tarkastelen suunnitelmapaitosten
valituskelpoisuuden alan muuttumista ja sithen vaikuttaneita perusteita. Oikeuskdytdnnon tulkinnan

muutoksia sekd argumentoinnin kehittymistéd kdytin materiaalina muutosten arviointiin.

Koska kysymys muutoksenhakukelpoisuudesta koskee valitussdédnnosten soveltamista, on
valituskelpoisuuden ala jatkuvasti muuttuva, ei staattinen, kokonaisuus. Suunnitelmien alan kasvaessa
niiden merkitys yhteiskuntamme ohjauksessa entisestddn voimistuu. Joustavien ja tavoitteellisten
normien lisdéntyessa tulkinnat ja niitd ohjaavat periaatteet saavat kasvavan merkityksen kdytdnnon

hallinto- ja hallintolainkdyttGtoiminnan toteuttamisessa.

Toimintaympéristomme on jatkuvan muutoksen kohteena. Kansainvélistyminen
yhdentymiskehityksineen, arvojemme muutokset sekd valtion ja kunta suhteen selkiytyminen, vaativat
hallinto- ja hallintolainkdytttoiminnalta jatkuvaa itse arviointia ja kehittdmistoimia. Kunnan
toimintaan kohdistuva mahdollinen valvonnallinen funktio seki yksilon oikeusturvaodotukset tulee
uudessa tilanteessakin toteuttaa. Oikaisuvaatimusjarjestelman kehittdminen ja toteutus on hyva
esimerkki onnistuneesta kehittimistoiminnasta, jolla vastattiin onnistuneesti yhteiskunnan haasteisiin

yksilon oikeusturvan vaarantumatta.

Kansalaisten halukkuus vaikuttaa esimerkiksi suunnitelmaratkaisuihin mahdollisimman aikaisessa
1



vaiheessa on perusteltua. Suunnitelmapéétokset ovat padsdantoisesti muutoksenhakukelvottomia.
Vasta myohemmin lopullisesti paatettidviksi tulevat, yksittdiset asiaratkaisut, sidotaan kuitenkin usein
suunnitelmin jo ennakkoon. On jopa esitetty viitteitd, ettd suunnitelmaratkaisut saattavat toimia
hallinto- ja hallintolainkdyttGtoiminnan tavoitteiden vastaisesti, ja ndin kaventavan kansalaisten
oikeussuojaa ja vaikuttamismahdollisuuksia. Merkittdvid henkildsto- ja talousresursseja sitoneet
suunnitelmatyo6t saattavat de facto vaikuttaa valituskelpoista padtostd arvioitaessa. Yhteiskunnallinen
toiminnan taloudellisuus, tehokkuus, hyviksyttivyys, palvelukykyisyys seka yksilon oikeusturva
asettavat kasvavia ja osin ristiriitaisiakin odotuksia hallinto- ja hallintolainkéytt6toiminnalle. Yksilon
mahdollisuus vaikuttaa asioihin mahdollisimman aikaisessa vaiheessa seké luottamuksensuojan

toteutuminen, on ollut yksi tekijin keskeisistd syistd paneutua juuri esitettyyn tutkimusongelmaan.

Suunnitelmaratkaisujen yleistd valituskelvottomuutta voidaan pitdd useissa tapauksissa
epityydyttivéina tilana. My0s ennakoitavuuden vaatimus toimii perusteena tutkielman aiheen
kasittelylle. Korkeimman hallinto-oikeuden ennakkoratkaisut ndyttavit laajentaneen
suunnitelmaratkaisujen muutoksenhakukelpoisuuden kdyttoalaa. Tarkastelen oikeuskdytinnossa
ilmenevid argumentaatioperusteita, erityisesti niiden suunnitelmapéitosten osalta, jotka poikkeavat

vallitsevasta pddsaannosta.

Tutkimus on luonteeltaan oikeusdogmaattinen, jossa tavoitteena on voimassaolevan oikeuden
sdantdjen systematisointi ja tulkinta sekd oikeusperiaatteiden painoarvopunninta ja keskindinen
tasapainottaminen tutkimusongelmaa ratkaistaessa. Tekijdn tulkinnallinen tiedonintressi aiheeseen on

1dhinn4 hermeneuttinen

Tutkimuksen tavoitteena on ratkaista kysymys, onko kunnallisten viranomaisten tekemien
suunnitelmapéitosten valituskelpoisuuden kdyttdala muuttunut. Muodostan oikeusopillisen kehikon
niistd padtokseen liittyvistd oikeusldhdeopillisesti vaikuttavista argumenteista, joiden avulla
kunnallisen viranomaisen suunnitelmapéétdsté ja sen kelpoisuutta muutoksenhaun kohteeksi

arvioidaan.



2. KASITTEET

2.1. Kunnallinen viranomainen

Kunnallisella viranomaisella tarkoitetaan kuntalain (1995/365) 13 §:n mukaisia toimielimid seka
kunnallisia julkista valtaa kdyttdvid viranhaltijoita. Kunnan toimielimié 13 §:n mukaisesti ovat

valtuuston lisdksi kunnanhallitus, lautakunnat ja johtokunnat, niiden jaostot sekd toimikunnat.

Kunnan perustuslaillinen asema perustuu Perustuslain 121 §:44n. Sen mukaan Suomi jakautuu kuntiin,

joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon.

Kuntalain 13 §:ssé sdddetédén, ettd valtuusto vastaa kunnan toiminnasta ja taloudesta. Toimivaltaisesta

viranomaisesta kunnassa paattié ensisijaisesti valtuusto.

Kunta paittaa hallintonsa jarjestamisesté tdssi laissa sdddetylld tavalla. Hallinnon jarjestimiseksi
valtuusto hyvéksyy tarpeelliset johtosddnnot, joissa méaédratdan kunnan eri viranomaisista sekd niiden

toiminnasta, toimivallan jaosta ja tehtévista'.

2.2. Suunnitelma

Suunnittelu ymmarretddn prosessina, jossa edetdén tietyn yhteiskuntatodellisuuden osa-alueen
nykytilanteen ja ennakoitavien kehityssuuntien erittelysté, toivottua kehitystd ilmentdvien tavoitteiden
ja niitd palvelevien keinojen méérittelemiseen, suunnitelmasta paéttdmiseen seké tastd edelleen

suunnitelman toteuttamiseen ja sen tulosten seurantaan ja arviointiin.

Yleiskielessd suunnittelun késitteeseen liitetdén useita eri kriteerejd. Suunnittelu pyrkii aina johonkin
tavoitteeseen, ominaista sille on tavoitteellisuus. Suunnitteluun liittyy lisdksi aina aikaulottuvuus. Se
on aina enemmaén tai vihemman pitkdjanteistd, tulevaisuuteen kohdistuvaa toimintaa. Suunnittelu
pyrkii myos olemaan rationaalista, jolloin hallussamme olevaa tietoa apuna kayttden tavoittelemme
padmairin saavuttamista®. Suunnitelmaan ei yleiskielessi yleensi liitetd sitovia vaikutuksia.

Suunnitelma ymmarretiénkin sitovan paatoksenteon esivaiheeksi.

Juridisessa kielenkdytossd suunnitelma -termille ei ole vakiintunut tismallistd merkityssiséltod.

1 KuntaL 16 §.
* Tuori, Kaarlo: Budjetti, laki ja suunnitelma s. 3.

3 Tarkemmin Sipponen - Lagersted, Yhteiskuntasuunnittelu s. 13-19.
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Suunnitelmien juridisen arvioinnin presumptiona on, ettd suunnitelmiksi kutsuttuihin
viranomaispaitoksiin ei padsaantoisesti liity valittomid oikeusvaikutuksia. Edelld mainitusta

padsdanndsti 16ytyy kuitenkin useita poikkeuksia, mm. maankiyton suunnittelussa’.

Suunnitelmaratkaisu on aina tulevaisuuteen kohdistuva asiaratkaisu, jonka sitovuuden aste seké
oikeudellinen etté tosiasiallinen) vaihtelee. Arvioitaessa kysymystd suunnitelmaratkaisun
muutoksenhakukelpoisuudesta, omaavat suunnitelmaratkaisun suhde vallitsevaan lainsdddantoon sekéd
ratkaisujen oikeudelliset ja tosiasialliset vaikutukset merkittdvén funktion.

Mikili suunnitelmalle annetaan oikeusvaikutus, joka on alaltaan yleinen ja koskee tarkoin
rajaamatonta henkiltahoa, merkitsee se yleisen normin syntymisti hallinnollisen paatoksenteon tielta.
Tamai puolestaan johtaa hallinto- ja normipéétdsten vilisen rajankdynnin ongelmiin, johon asian

kiinnostavuudesta huolimatta paneudutaan jatkossa vain valttiméttémin osin.

Tutkielmassa suunnitelmalla kasitetaan kunnallisten viranomaisten hallinnollisia asiaratkaisuja, jotka
tayttidvat edelld esitetyt suunnitelman kriteerit. Tulkinta on ollut tietoisesti hyvin lavea, silld olen
sijoittanut suunnitelman alaan tulevaisuuteen suuntautuvat asiaratkaisut, vaikka niité ei olisi
varsinaisesti suunnitelmiksi nimetty. Pédétoksen luonne on ollut ratkaisevaa. Kunnallisten
viranomaisten padtokset ovat esityksii, lausuntoja, periaatepadtoksid sekd varsinaisia suunnitelmaksi
nimettyjé asiaratkaisuja. Kunnalliset suunnitelmat hyviksytdan padosin valtuuston paitoksin, ja niiden

toteutumisen seurannasta vastaa kunnanhallitus’.

2.3. Valituskelpoisuus

Valituskelpoisuuden késite kuvaa yleisesti valituksen kohteelle asetettuja vaatimuksia. Kasite
kytkeytyy paitoksiin, ja kytkee hallintolainkéyton edellytykset hallintomenettelyn edellytyksiin. Jotta
kysymyksessi olisi valituskelpoinen asia, sen tulee ensin olla ratkaistu hallintomenettelyssa. Tésté

luonnollisesti seuraa, etté asian on tiytynyt aiemmin olla hallintomenettelykelpoinen.®

Lainsdadénndssa on yleisesti madritelty, millaiset viranomaisten tekemit ratkaisut ovat

valituskelpoisia.

* Tuori, Budjetti, laki ja suunnitelma s. 114.
> Ks. Hannus-Hallberg, Kuntalaki s. 377-383 seka 447-450.
Lakisdateisid kunnallisia suunnitelmia ovat taloussuunnitelma, kuntayhtymén perustamissuunnitelma seké ehdotus

kuntayhtymén perussdannoksi.

¢ Pohjolainen-Tarukannel, Kéytinnon hallintotoiminta ja hallintolainkayttd s.121.
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Oikeuskirjallisuus liittdd valituskelpoiseen paatokseen usein maareet sitova ja lopullinen asiaratkaisu,
jotka tosin huonosti kuvaavat itsessién vaikutusten kestoa ja ulottuvuutta’. Poikkeuksena ovat
tapaukset, joissa muutoksenhaku tehdddn sen vuoksi, ettei hallintoviranomainen ole lainkaan tutkinut

asiaa, viitetyn menettelyedellytyksen puuttumisen vuoksi.

Paatoksen valituskelpoisuuden problematiikkaa arvioitaessa tulee huomioida, ettd asiaa ei voida
ratkaista pelkastidn paitoksen laadullisen ominaisuuden perusteella®, vaan viime kidessi
valitussaannoksen soveltamisratkaisuna. Téama jattda lainsoveltajalle valituskelpoisuuskriteerien osalta
laajan harkintavallan. P4ddtoksen muutoksenhakukelpoisuutta arvioidessa, tulee tarkastella itse
pédtoksen soveltuvuutta muutoksenhaun kohteeksi. On myo0s selvitettiva, onko asiassa oikeussuojan
tarvetta tai kiytettdvissd muita oikeusturvakeinoja, jotka syrjayttdisivit valituksen. Lisdksi

valitusviranomainen voi huomioida erikseen tutkimisen ja tutkimatta jéttdmisen seurausvaikutukset.

7 Laajemmin Hallberg, Hallinto-oikeudellisen valituksen kéyttoalasta s. 185.

¥ Mm. Ragnemalm, Extraordiniri rittsmedel i forvaltningprocessen s. 241.
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3. VIRANOMAISTOIMINTA

3.1. Hallintotoiminta

Yleisen hallinto-oikeuden perusrakenteet nojaavat saksalaisen Otto Mayerin sadan vuoden takaiseen
malliin. Talla liberalistis-oikeusvaltiollisella hallinto-oikeuden mallilla on merkittévit ansiot hallinnon
kehittdmisessd. Se on kuitenkin suuntautunut hallinnon toimintamalliin, jossa lait saatetaan tiytanto6n
tarvittaessa hallinnon omaavien voimakeinojen tuella. Nykyisin korostetaan enemmén paatosten
hyvaksyttavyytta, jopa muodollisen oikeellisuuden kustannuksella. Ratkaisua pidetién “oikeana”
silloin kun se ei pelkdstddn taytd vaatimusta sallitun rajoissa olemisesta, laillisuudesta, vaan sen liséksi
ottaa huomioon erilaisia intresseja ja on tissé suhteessa optimaalisen tuloksen toteuttava’ '°.

Hallinnon padmaéérit ja tehtdvit asetetaan kuitenkin poliittisin ratkaisuin, esimerkiksi lait ja budjetit.

Kuluttajien tarpeet leimaavat yhi enenevissi méirin koko kiytinnon hallintotoiminnan toteutusta''.

Nykyisin lainsddddannon hallinnollinen toiminta on siirtynyt legalistisen hallinnon mééritelmén ja
vallitsevan negatiivisen médritelmén kautta ns. prosessuaalista mééritelmia kohden, jolloin normien
madrittelemid tavoitteita toteutetaan ottamalla asianmukaisesti huomioon myds toiminnan kohteen
kasitys paatoksentekotilanteessa. Lainsdddannon puitteissa pyritddn julkinen ja yksityinen etu ndin

sovittamaan yhteen.

Hallintotoiminta ohjaa nykyisin yhd enemmin yhteiskunnallista toimintaa. Aineellisen
lainséadantomme on muuttunut yha valjempaan suuntaan. Aineellisten normien avulla tapahtuvaa
ohjausta on kokonaisuudessaan viljennetty, etenkin kunnallishallinnon osalta'?. Tdmé on johtanut
sithen, ettd menettelyd ohjaavilla sdddoksilld on yha suurempi vastuu toimintojen oikeellisuudesta, ja

hallintoviranomaisella niiden soveltamisessa.

Maamme koko hallintokulttuuri onkin perusolemukseltaan kokenut perusteellisen muutoksen.
Kansalaiset ovat hallintoalamaisasemasta muuttuneet nykyisen hallintojarjestelméan kuluttajiksi, jotka

vaativat sekd oikeuksia ettd palveluksia. Tdmé on my0s johtanut menettelyssé selkedsti uudenlaisiin

? Ryyninen-Lehkonen-Mennola: Kunnallisoikeus, johdatus kunnan oikeudellisen aseman perusteisiin s. 21-22.

' Aarnio toteaa ratkaisun oikeellisuudesta:”Se on oikeusyhteison enemmiston hyviksymi ratkaisu, on yleisen edun
mukainen, toteuttaa julkista intressié ja on oikea. Laintulkinnan regulatiivinen periaate, LM 1989 s. 600-611.

' Maamme valtiosdannén mukaisesti, hallintokoneisto on eduskunnalle alisteinen. Titen hallintokoneiston tehtivina
voidaan todeta olevan, kansaa edustavan, eduskunnan tahdon ja tarkoituksen toteuttaminen seké kansalaisten aseman

turvaaminen monin eri tavoin.

12 Ks. Kuntalaki, mm. eri aloja sditeleva lainsdddanto vahenee, valtionvalvonta vain laillisuusvalvontaa,
menettelysddnnokset hallinto- ja padtoksentekomenettelyssé véljentyneet jne.
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painotuksiin. Hallinto on pakotettu muotoutumaan uusien vaatimusten ja odotusten mukaiseksi seka
pyrkimdin oma-aloitteeseen epikohtien korjaustoimintaan. On luotava entisti laadukkaampia
palveluja ja vietivi kehitystd eteenpdin'. Menettely4 ohjaavia sdintelyjarjestelmié on ollut pakko
luoda. Ne ovat mahdollistaneet kansalaisten entistd paremmat osallistumis- ja valvontamahdollisuudet
hallinnon toimintaan, Hallinnon tdrkein vaatimus, oikeusvarmuus, on saanut rinnalleen palvelu-,
joustavuus-, nopeus-, tehokkuus- ja taloudellisuusvaatimukset. Kaikki ndma vaatimukset ovat
kohdanneet valtion, kunnallisen seké vilillisen julkisen hallinnon. Julkisen hallinnon hallinto- ja

palvelutehtiviin sekd menettelymuotoihin, kansainvilinen integraatiokehitys luo muutospaineita.

Yleisesti hallinnollisen ratkaisutoiminnan tavoitteena voidaan todeta olevan sellaisten ratkaisujen
tekeminen, jotka ovat sovellettavan lainsddddnnon mukaisia, yleisen edun toteuttavia ja samalla
kansalaisten asemaa turvaavia. Julkinen intressi muotoutuu siis kansan enemmiston tahdon
mukaiseksi. Peruslédhtokohdan ollessa se, ettd lainsdddantd ohjaa hallinnollista ratkaisutoimintaa, on
yleinen etu ja julkinen intressi otettu huomioon jo lainsdddantod luotaessa. Niin yhteiskunnalliset
arvot ndkyvit sovellettavissa normeissa. Lainsdddanto on kuitenkin usein kompromissien tulos.
Julkisen intressin ongelma onkin, kuka sen kulloinkin marittia'*. Yhteiskunnassa vallitsevat arvot

ovatkin mukana hallinnollisessa paitoksenteossa.

Hallinnollisten ratkaisujen tavoite on hyvinvoinnin tuottaminen ja takaaminen seka niiden
oikeudenmukainen jakaminen®. Ratkaisun oikeellisuuteen (tarkoituksenmukaisuus ja
laillisuuskysymykseen) vaikuttavat mm. menettelyn virheettomyys, ratkaisun perustuminen
relevantteihin ja riittdviin tosiasioihin, oikeaan lain tulkintaan seké hallinnollista harkintaa rajoittaviin

periaatteisiin.

Hallinnon yleiset periaatteet saavat varsinaisen siséltonsi hallinnon erityisalojen sddnteleméasti
erityisalojen substanssi- ja arvopohjasta. Se vdhentdi periaatteiden yleistavdd merkitystd. Tamén
seurauksena periaatteiden yleisilld formulaatioilla ei sellaisenaan ole vilitontd sovellettavuutta

tulkinnassa.

" Lisaa Vilkkonen, Hallintolainkaytto 1 s. 3. Julkinen intressi kontra tarkoituksenmukaisuuden kisite.
' Esimerkiksi Valtakunnallisessa rantojensuojelusuunnitelmassa esiintyi konkreettisena ongelmana.

'> Mm. Kurvinen, Péitoksenteko hallinnossa s. 20.



3.1.1. Tunnusmerkit

Maamme valtiojérjestys ja hallinnon yleinen rakenne perustuvat Montesquieun vallan kolmijako-
opille'®. Valtiojirjestyksen perustan mérittévissi Perustuslain 3 §:ssi timi kolmijako ilmenee

lainsdédantovallan, toimeenpanovallan ja hallinnon seké tuomiovallan erotteluna.

Yleisesti hallintotoiminnan médrittelyssé kdytetddn hyviksi sekd funktionaalisia ettd organisatorisia
seikkoja. Funktionaalisin seikoin mééritellddn, millainen toiminta on hallintotoimintaa.
Organisatorisella méérittelylld taas pyritddn ilmentdméén, millaisten orgaanien suorittamaa toimintaa
pidetiin hallintotoimintana. Funktionaalinen perusméérittely on ns. negatiivinen'’. Hallintotoimintana
pidetdén kaikkea sitd viranomaistoimintaa, jossa ei ole kysymys lainsdadanto- tai
lainkdyttotoiminnasta. Organisatorisella méérittelylld pyritddn tismentdmiin edelld mainittua
funktionaalista mééritelmaa siten, ettd hallintotoiminnaksi kutsutaan siti hallintotoimintaa, josta

huolehtii hallintokoneisto'®.

Hallintotoiminta konkretisoituu ndkyvimmin hallintopédatoksien tekemisiin, jolloin on kyse
viranomaisen hallintoasiassa tekemésti ratkaisusta. Suunnitelmaratkaisuja koskevia hallintopaétoksia

ja niiden muutoksenhakukelpoisuuden alaa kédsitelldin jatkossa erikseen.

Hallintoviranomaisten kisiteltdviin kuuluvia asioita kutsutaan hallintoasioiksi, jotka ovat luonteeltaan
julkisoikeudellisia". Kysymys on periaatteessa tirked, koska maassamme vallitsee tiukka
toimivaltapiirin raja hallintoviranomaisten ja -tuomioistuinten seké yleis- ja erikoistuomioistuinten
valilla. Toimivaltarajat estdvét esim. hallintoviranomaista ryhtymésté tutkimaan asiaa, joka on
tuomioistuinasia - ja myos painvastoin. Yksilon kannalta asia on merkittiva, silld asian saattaminen
vadran viranomaisen kasiteltavéksi voi aiheuttaa paitsi suurta ajallista hukkaa niin myds

oikeudenmenetyksia.

Hallintotoiminnan tunnusmerkeiksi voidaan liséksi todeta ainakin Perustuslain 2 §:ssé ilmaistu

' Ks. Hiden-Saraviita, Valtiosaantooikeuden pagpiirteet s. 236, jossa tarkemmin kisitelldén julkisen vallankiyton jakoa
mainittuun kolmeen lohkoon, silld jako ei ole tdysin riidaton.

"7 Tarkka positiivinen madrittely ei niyti mahdolliselta. Voidaan kuitenkin puhua viranomaisten virkatoimista. Niilld
tarkoitetaan kaikkia sellaisia toimia, joihin julkisen organisaation palveluksessa olevat henkil6t voivat toimivaltanormien
puitteissa ryhtya.

'8 1 isad Uotila-Laakso-Pohjolainen-Vuorinen, Yleishallinto-oikeus padpiirteittiin s. 21 - 23.

"% Ks. Uotila-Laakso-Pohjolainen-Vuorinen, lisdi maamme oikeudellisen systematiikan mukaisesta yksityis- ja
julkisoikeuden vilisestd jaosta s 4-7.



hallinnon lainalaisuusperiaate, josta on johdettavissa myos edelld viitattu toimivaltarajojen jaykkyyden
periaate. Lain tulkintasdédnndistd on erikseen erotettavissa sdédnndt, jotka ohjaavat erikseen
viranomaisten paitosharkintaa sekd muuta asian késittelyd. Naitd sddnt6ja nimitetdan hallinnon
periaatteiksi. Néistd tarkein lienee harkintavallan rajoitusperiaate, joka jakautuu erikseen oikeus- ja
tarkoituksenmukaisuusharkintaan. Oikeusharkinnassa ratkaisu tukeutuu oikeuslédhteisiin.
Tarkoituksenmukaisuusharkinta tukeutuu esim. yhteiskuntapoliittisiin pddméériin kuitenkin siten, etta
harkintavallan rajoitusperiaatteet koskevat myos tétd harkinnan muotoa.

Péitosharkintaa rajoittavat lisdksi yhdenmukaisuus-, suhteellisuus-, luottamuksensuoja-,

objektiviteetti- sekd tarkoitussidonnaisuuden periaatteet.

Yhdenvertaisuusperiaate on ilmaistu Perustuslain 6 §:ssd, jonka mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia
lain edessd. Samanlaiset tapaukset on ratkaistava samalla tavalla, eikd aiempaa hallintokdyténtod voi
muuttaa ilman perusteltua syytd. Suhteellisuusperiaatteen noudattaminen tarkoittaa viranomaisen
kéytettdvien keinojen mitoittamista oikein suhteessa esilld olevaan asiaan. Tarkoitussidonnaisuuden
periaate siséltda vaatimuksen edistdd kulloinkin sovellettavan lain tavoitteita, lain ratiota, seka
viranomaisen oman tehtdvén toteuttamista. Tarkoitussidonnaisuuden periaatteen vastaiset padtokset

kumotaan usein harkintavallan vadrinkdytostd johtuvana toimivallan ylityksena.

Objektiviteettiperiaate taas edellyttda puolueetonta ja kaikin tavoin asiallista toimintaa viranomaiselta.
Tété periaatetta pyritddn edistimddn mm. esteellisyysaannoksin. Luottamuksensuojaperiaate takaa
vilpittdmassd mielesséd toimivalle asianosaiselle, ettei viranomainen voi yksipuolisesti muuttaa

péitdstd asianosaiselle negatiiviseen suuntaan, ilman siihen nimenomaisesti oikeuttavaa saannosta”.

Péétosten osalta edelld mainitut ovat keskeisid hyvan tunnusmerkkejé, joita hallinnon tulee toteuttaa.
Hallintopdatosten tarkoituksena on yleensé tietyn oikeusvaikutuksen aikaansaaminen. Tulee kuitenkin
huomioida, ettd hallinto koostuu kuitenkin pdéosaltaan muista tehtivistd, joista yleisesti kdytetddn
yleisnimitysti tosiasiallinen toiminta®'. Hallintopaitoksen tekemisessd on kyse julkisoikeudellisesta

toimesta, jotka usein ovat myds disponointioikeuden ulottumattomissa®.

Perinteisesti lainsdddanto ja hallinto on erotettu siten, ettd hallintoviranomainen tekee yksittéisia

tapauksia ja ainakin jollain lailla méairiteltyé asiajoukkoa, ja ndiden oikeudellista asemaa, koskevia

2 HL 52 §, asiavirheen korjaaminen edellytti asianosaisen suostumusta, ja tekninen virhe on korjattava, jollei
korjaaminen johda asianosaiselle kohtuuttomaan tulokseen.

! Tosiasiallinen toiminta jii yleensi hallintomenettelyé koskevien oikeusturvaa takaavien yleissiénndsten seké
muutoksenhakujérjestelmén ulkopuolelle. Vrt. Poikkeukset, mm. hallintokantelu.

** Tarkemmin Mienpid, Olli: Hallintosopimukset, hallintoviranomaisten sopimustoiminnan oikeudellisia ongelmia.
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ratkaisuja. Ratkaisut tehddén lakia soveltaen ja asettaen kéyttoon konkreettisen normin. Oikeusnormit
taas ovat abstrakteja, ja koskevat vain yleisin kriteerein esitettdvid tapauksia sekd ennalta

madrddmatontd asiajoukkoa.

Hallinnolliset ratkaisut jaetaan vield niin sanottuihin sisdisiin ja ulkoisiin hallintoasioihin, riippuen
siitd mihin ratkaisujen vaikutukset kohdistuvat. Viimeisin ja tutkielman kannalta ehdottomasti
kiintoisin hallintopaatoksen tunnusmerkki on, ettd siind on kyse lopullisesta ratkaisusta, jolla
tavoitellaan tiettyja vaikutuksia. Lopullisten pdétosten erottaminen muun muassa hallintoasian
késittelyn eri vaiheista, erityisesti valmistelusta, on joissakin asiatapauksissa 1dhes mahdotonta.
Esitykset, lausunnot, periaatepaitokset sekd ainakin oikeudellisesti sddnteleméattomét
suunnitelmaratkaisut ovat padsdéntoisesti valmistelutoimiksi luettavia. Merkittdvaa kuitenkin on, ettd

padsddnnostd on oikeuskdytdnndssa jo lukuisia poikkeuksia, joita késittelen luvussa viisi.

3.1.2. Kehitys ja tavoitteet

Nykyaikainen hallintotoiminta on kansalaisten toimesta pakotettu toimimaan asetettujen kehittdmis- ja
tulostavoitteiden suunnassa oikeudellisen virkavastuun ohella tai jopa asemesta. Uusi hallintokulttuuri,
jonka tulee olla palveleva, byrokratiavapaa ja tehokas on nykyarvojemme mukainen. Tehtivista
huolehtiminen, mutta ei valttdmatta itse toteuttamalla, kansainvilisen vaikutuksen huomiointi,
responssivisuus, vaihtoehtojen luonti, joustava sekd menestyminen uudessa kilpailutilanteessa, ovat

kansalaisten yleisesti hyviksymin hallintotoiminnan edellytyksii ja niin myds tavoitteita™.

Tavoitteisiin pyritddn monin eri tavoin. Valvonnan purkaminen on erds laajimmista toimista
nykyaikaistaa hallintoamme. Valvonnan purkua on toteutettu purkamalla eri sddntelytoimia seka
joukko eri normeja. On lisitty osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia ja siirretty valvontaa ndin
suoraan kansalaisille. Organisaatiorakennetta pyritdén véljentiméén, johon liittyy myos selked
desentralisointitavoite®*. Julkisen ja yksityisen toiminnan suhteiden uudelleenarviointi on johtanut
kiihtyvilld tahdilla kuntayhteistyon lisddmiseen seki yhtidittdmis- ja litkelaitostamistoimenpiteisiin

tehokkuuden ja tulosjohtamisen nimissa.

Responssivisuuden vaatimus on ollut voimakkaasti esilld hallintotoiminnan kehittdmiskeskustelussa.

Nain sddntelyn kohteen huomioiminen ratkaisuissa sekd reagoinnin nopeus ovat asetettu arvoon

¥ Laajemmin Méenpad, Olli: Hallinto-oikeus s. 59-65.

** Desentralisoinnilla tarkoitetaan nimenomaisesti hallintotehtivien ja vastuun hajauttamista.
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hallinnossa. Kohteen huomioimista tukevat lainsdddannéllisesti useat eri lait, joista esimerkkeiné on
hallintolaki, jonka tehtdvani on edistdd hyvaa hallintoa ja oikeusturvaa hallintoasioissa. Lain
tarkoituksena on myos edistdd hallinnon palvelujen laatua ja tuloksellisuutta. Nykyisin hyvén
hallintotavan korostuminen seki paitoksenteon kohteen suostumus tai vihintddn neuvottelumenettelyn
kdyminen, ovat yhd useammin paitoksenteon ehtona. Kompromissiluonne ja intressisidonnaisuudet
heijastuvat néin lain luomiseen vaikuttamisen ohella myds lainsdédddnndn soveltamiseen.
Kansainviliset vaatimukset ovat kuitenkin jo asettaneet myds pdinvastaisia vaatimuksia
hallinnollemme. Julkishallinnon normisidonnaisuus sekd tuomioistuimen valvonta ovat lisdintyneet
kansainvilistymisemme myd&td. EY-lainsdddéntd on voimakkaasti vaikuttanut seka hallinto- ettd
hallintolainkéyttotoimintamme siséltéon, ja luomaan myos uusia siséltdja mm. hallinnossa

toteutettaville periaatteille.

3.2. Hallintolainkaytto

3.2.1. Tarkoitus ja tehtavat

Hallinto-oikeuden tehtévit ovat julkishallinnon toiminnan muuttuessa monipuolistuneet ja
laajentuneet. Pddasiallisia tehtidvid ovat kansalaisten suojaaminen julkisen vallan kéytolti, hallinnon ja
yksityisen vélisen suhteen tasapainottaminen seké kansalaisten vaikutus- ja valvontamahdollisuuksien
takaaminen. Niiden toteuttamiseen kuuluvat kdytdnnossa valittomien vaikutusmahdollisuuksien
turvaaminen, hallinnon julkisuus ja avoimuus sekd demokraattinen ohjaus ja valvonta.
Periaatteellisella tasolla kysymys on paljolti samoista periaatteista kuin hallintotoiminnassa
yleisestikin eli kansalaisndkdkulman korostamisesta hallinnon nédkdkulman sijaan. Hallinto-oikeuden

tavoitteiden tulee perustua nikemykseen, joka korostaa hallinnon olemassaoloa ihmisté varten.

Hallintolainkdytt6toiminnan, kuten lainkdyttdtoiminnan yleisestikin, tehtdvina on auktoritatiivisesti ja
oikeusturvan antamisen tarkoituksessa vahvistaa, mitd asiassa on pidettivd voimassaolevan lain
mukaisena ratkaisuna. Hallintolainkdyton tehtdvaksi médriteltiin muun muassa korjata hallinnossa
sattuvat virheet, hallinnon alalla syntyvien riitojen lopullinen ratkaisu sekd varmuuden antaminen

kansalaisille siitd, ettd hallinnossa menetellddn lainmukaisesti.

Perustarkoituksena on oikeussuojan antaminen. Oikeussuoja taas voidaan méaritelld koostuvan
kaikista niistd keinoista, joiden avulla pyritddn ennakolta estdméén virheelliset virkatoimet, tai joilla

joko korjataan jo tehdyt virheet tai annetaan hyvitysti virheen johdosta”. Oikeusturvasta esitetyt

» Ks. Maenpad, Olli: Hallintolupa, s. 314-321 kiisittelevit oikeusturvakisitteen muuttumista.
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késitykset ovat véhitellen kuitenkin laajentuneet kansalaisten oikeuksien, lahinna jilkikateisesti,
suojaamisesta hallinnollisten ratkaisujen lainmukaisuuden ja lain tarkoituksenmukaisuuden
kontrolliin, hallintotoiminnan legitimiteetin takeiden luomiseen ja kansalaisten
vaikutusmahdollisuuksien lisdamiseen®. Suomessa tarkastelun lihtkohta on ollut paosin
laillisuusperiaate, joka on saanut laajemman merkityksen mielivallan kieltona. Mielivallan kiellon
kadntopuolena pidetddn yleisesti yhdenvertaisuusperiaatetta. Oikeusturvaa hallinnossa voidaan siis
tarkastella seka laillisuusperiaatteesta késin suojana mielivaltaa vastaan ettd viranomaismenettelyn

yhdenmukaisuuden toteuttamista painottaen®’.

Hallintolainkayttdd koskevat my0s monet sitovat periaatteet. Viranomaisella on periaatteessa aina
ratkaisupakko. Asia voidaan lykété tai palauttaa vain perustellusta syysti. Lisdksi viranomaisen on
asiaratkaisuissa tehtdvéd aina kokonaisratkaisu. Osaratkaisut ovat siis pdédosin kiellettyjd. Kolmas
viranomaista koskeva vaatimus siséltdd madrdyksen asian kasittelemisestd yhdelld kertaa, silld samaa
asiaa ei yleensa kasitelld uudelleen (ne bis in idem). Laink&yton periaatteisiin liittyy lisdksi
lainvoimaisen ratkaisun sitovuus myos tulevaisuudessa eli sisdlloltddn lainvoimainen ratkaisu (res
judicata). My6s muutoksenhakuportaiden lukuméairi voitaneen katsoa periaatteeksi. Maassamme
noudatetaan jirjestelméd, jossa asianosaisella on ldhes aina mahdollisuus saattaa asia toisen
hallintolainkéyttoelimen kasiteltdviksi. Edelld mainitusta syystd maassamme on
muutoksenhakuportaita yleensi kaksi. Nykyisin my0s Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on
mahdollisen valituksen kohde ihmisoikeuskysymyksissd. Se on antanut tuomioita Suomeenkin

koskien suullisen késittelyn toteutusta sekd kohtuuttoman pitkid hallintoviranomaisen kisittelyaikoja.

Hallintolainkayttolaki sisdltad keskeiset sdédnnokset valituksesta, ja erdistd muista hallinto-
oikeudellisista oikeusturvakeinoista sekd niiden késittelyssa noudatettavasta menettelystd. Lakia
sovelletaan yleisissé hallintolainkdyttoviranomaisissa seka erityisissd muutoksenhakulautakunnissa,
niiden késitellessa hallintopaatoksisté tehtyja valituksia. Laissa sdddetddn valitusoikeudesta,
valitusviranomaisesta, valituksen vireillepanosta ja kisittelystd, valitukseen annettavasta padtoksesta,

oikeudenkdyntikuluista sekd erdistd muista muutoksenhakuun kiintedsti liittyvistd seikoista.

Hallintolainkdytt6laki muutti myds nykyisté jarjestelmddmme, silld lain mukaisesti valitus tehddin
aina tuomioistuimeen, jollei muualla erikseen toisin sdddetd. Tama muutti hallintovalituksen
voimassaolevaa pddsdantod. Hallintovalitusta alemman hallintoviranomaisen paiatoksesté ei endd

tehdd ylemmadlle hallintoviranomaiselle, vaan joko hallinto-oikeuteen tai korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

*% Mienpad, Olli: Hallintolupa, s. 326.

*7 Laajemmin Hallberg: Hallinto-oikeudellisen valituksen kiyttdalasta; muutoksenhausta oikeusturvakeinona s. 94-96.
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Hallintolainkayttolaki on luonteeltaan yleislaki, jonka sddnndkset korostavat virallisperiaatetta sekd
riittdvaa viljyyttd, jotta hallinnonalan yleiset tavoitteet, julkisen intressin vaikutukset seka kulloisetkin

28 29 . . .
. Kansalaisten oikeusturvafunktion osalta

asian erityispiirteet voidaan ottaa lainkdytossd huomioon
sadnnokset suullisen menettelyn oikeudesta sekd oikeudenkdyntikulujen korvaamista koskevat

médrdykset ovat merkkeji kansalaisten entisestdan korostuneesta huomioimisesta

3.2.2. Oikeussuojajarjestelméan rakenne

Maamme oikeussuojajérjestelmin rakenteen selvittimisessd tulee kokonaiskuvan muodostamiseksi
tarkastella koko jarjestelmad kahden perusjakajan suunnassa®. Toinen jakotapa perustuu oikeussuojan
vaikutusajankohtaan. Ennen virkatoimen suorittamista oikeussuojaan vaikuttavia menettelysadadoksia

ja muita tekijoitd kutsutaan_preventiivisiksi oikeussuojatekijéiksi’'. Preventiivisen oikeussuojan

madritelma sisdltdad kaikki ne keinot, joilla pyritddn ennakolta estdmddn virheellisten virkatoimien
syntyminen. Ennakollisen oikeussuojan laaja médrittely sisdltdd oikeusturvan aspekteina myds mm.
niitd menettelymuotoja ja -keinoja, jotka lisddvét kansalaisten mahdollisuuksia oikeuksien ja
palvelujen saantiin viranomaiselta®>. Toiminnalliselta kannalta oikeussuojajirjestelmin painopisteen
tuleekin ehdottomasti olla preventiivisilld keinoilla, jo pelkdstddn siitd syysti, ettd toimet eivit vaadi
kansalaiselta mitddn erityisid toimenpiteitid. Keinot vaikuttavat hallinnon eri alueilla ja asteissa

tasaisesti ilman objektin omaa aktiivisuutta.

Ennakollisista suojakeinoista huolimatta tarvitaan myos keinoja mahdollisesti syntyneiden virheiden

jélkikateiseen oikaisemiseen. Jélkikateistd oikeussuojaa kutsutaan repressiiviseksi eli korjaavaksi tai

ennalleen palauttavaksi oikeussuojaksi™. Repressiiviseen oikeussuojaan kuuluu myos erditd muita

2 LaVM 5/1996 vp.

¥ Virallisperiaate sisiltia hallintolainkayttéviranomaisen velvollisuuden huolehtia asian tulemisesta selvitetyksi, ja etti
selvittimisti koskevat sddnnokset on rakennettu timén vakiintuneen periaatteen varaan.

3% Tarkemmin esim. Pohjolainen-Tarukannel: Kéytinnon hallintotoiminta ja hallintolainkayttd s. 31-37.

3! Preventiivisini oikeussuojatekijoind toimivat ainakin lainsaédannon selkeys, viranomaisten koulutus ja riittévyys,
tyovilineiden tarkoituksenmukaisuus ja riittdvyys, palveluperiaate, joustavuus sekd pyrkimys aineelliseen totuuteen. Em.
vaatimuksia pyritdédn toteuttamaan mm. seuraavien sddnnosten avulla: Yleinen muotosidonnaisuus, asianosaisen
kuuleminen, virkamiesten ja tuomareiden esteettomyys, padtoksen perusteluvaatimus seki asiakirjan julkisuus.

32 1 is4d Eilavaara, Pertti: Hallinto-oikeudellisten oikeustapausten ratkaisemisesta. Luettelo niistd keinoista, jotka ovat
kéaytossd oikeusturvan takeina.

33 Repressiivisid keinoja ovat alistaminen, hallintokantelu, itseoikaisu, varsinainen valitus, yliméddrdinen muutoksenhaku

(prosessuaalinen kantelu, lainvoimaisen paitoksen purku ja menetetyn méaérdajan palauttaminen) seka ylikansallisten
elinten antama oikeussuoja.
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keinoja, joilla ei pyritd korjaamaan virheiti eikd palauttamaan tilannetta ennalleen, vaan muilla tavoin
hyvittdmain virhe. Preventiivisen ja repressiivisen oikeusturvan ehdotonta jakoa on syyté valttaa, silla
varmasti jo repressiivisen oikeussuojajarjestelman pelkkd olemassaolo ehkiisee ennalta virheiden

syntymista.

Oikeussuojajarjestelmin toisen mahdollinen jakaminen on oikeussuojakeinojen ryhmittely ns. sisdisiin
ja ulkoisiin keinoihin. Sisdisilld keinoilla tarkoitetaan sellaisia oikeussuojaan vaikuttavia menettelyja,
jotka nimensd mukaisesti toteutetaan hallintokoneiston sisdlld. Ulkoisilla oikeussuojakeinoilla taas
tarkoitetaan jérjestelyjé, joiden mukaan asiaa voidaan tutkia hallintokoneiston ulkopuolella,

tyypillisimmin tuomioistuimissa

Oikeussuojajirjestelmin rakenteen yhteydessd voidaan vield todeta olevan erditd muita toimielimid,
joilla on merkitystéd oikeusturvarakenteen kannalta, vaikkakaan niille ei kuulu varsinaisesti
hallintolainkéyttoon kuuluvia tehtavid. Néitd toimielimid ovat esimerkiksi tasa-arvovaltuutettu ja tasa-

arvolautakunta sekd tietosuojavaltuutettu ja tietosuojalautakunta.

3.2.3. Oikeuslahteet

Tavallisesti oikeusldhteelld tarkoitetaan juridisia perusteita, johon oikeudellinen ratkaisutoiminta
perustuu. Hallintoiminnassa oikeuslidhteelld on laajempia ja monipuolisempia tehtévid kuin
lainkdytOssd, koska hallintotoiminnasta vain osa on varsinaista lain soveltamista. Oikeusldhteet
médrittavét yleisid puitteita myos muille hallinnon toimintamuodoille, vaikka niiden varsinaisena
sisdltond ei olekaan lainsddddnnodn toimeenpano tai julkisen vallan kdytto. Téllainen sisdllollisid
tavoitteita madrittdva, ja samalla myds rajoituksia sisdltdvéa tehtidva oikeusldhteilld on, varsinkin

palveluja tuottavassa hallinnossa ja hallinnon sisdisessi toiminnassa.

Hallinnollisessa ratkaisutoiminnassa, kuten ratkaisutoiminnassa yleensékin, viranomaisen tulee aina
selvittdd myos vallitsevan oikeusohjeiston tulkinta ja soveltuminen késiteltdvin konkreettisen asian
tosiseikastoon. Hallinnon oikeusldhteiden noudattamista ja niiden keskindistd jérjestystd sdéinnelldan

padpiirteissddn Perustuslain 2 §:ssd sekd 106—107 §:ssé.

Hallintotoiminnalle méérittdvat oikeudellisia rajoja ensisijaisesti hallinnon oikeuslédhteet. Niihin
kuuluvat erityisesti lainsddddnto ja yleiset hallinto-oikeudelliset periaatteet. Kéytdnndssé
hallintoelimid ohjaavat laajasti myos erilaiset virallisluonteiset paatokset. Téllaisista hallinnon

virallisldhteistd tairkeimpid ovat madrdraha- ja suunnitelmapaatokset seké erilaisia maédrayksia ja
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ohjeita sisdltdva hallintoelinten ohjaus. Hallinnollisessa padtoksenteossa, joka koskee yksityisen
oikeuksia tai velvollisuuksia, téllaiset virallisldhteet ovat toissijaisia suhteessa oikeuslédhteisiin.

Virallislihteiden oikeudellinen asema poikkeaa erdissd muissakin suhteissa oikeuslahteistd®*

Oikeusohjeet, joista siis kdytetddn yleisnimitystd oikeusléhteet, jactaan pohjoismaisen tavan
mukaisesti kolmeen paaryhmaan®. Vahvasti velvoittavia oikeuslihteiti ovat ne, jotka on aina otettava
ratkaisunteossa ratkaisun perustaksi. Jos viranomainen ei ndin menettele, syyllistyy tima
virkavirheeseen. Abstrakti oikeusnormi eli lainsdddéntd on tyypillisin velvoittava oikeusldhde. Mikali
tosiseikastoon soveltuvaa lainsdddantoa ei ole 16ydettavissd, toimii velvoittavana oikeusldhteend
maantapa eli tavanomainen oikeus, ehdolla ettd sen noudattaminen yksittiistapauksessa ei ole
kohtuutonta®®. Myds yleiset oikeusperiaatteet mm. harkintavaltaa rajoittavat yhdenvertaisuus-,
objektiivisuus-, suhteellisuus- seké tarkoitussidonnaisuuden periaatteet luokitellaan vahvasti

velvoittaviksi oikeusperiaatteiksi.

Kun vahvasti velvoittavat oikeusldhteet eivit kykene antamaan yksittdistapauksessa tiysin selvaa
ratkaisua, turvaudutaan tallgin (tarvittacssa myos muulloin) niin sanottuihin heikosti velvoittaviin
oikeusléhteisiin. Heikosti velvoittavien oikeusldhteiden kayttdmétté jattaminen ei voi aiheuttaa
virkavirhettd, mutta viranomaisen on perusteltava heikosti velvoittavan oikeuslédhteen sivuuttaminen.
Lainvalmistelutyot kuten eduskunnan ponnet, valiokunta- ja komiteamietinnét, hallituksen

esitykset sekd vastaavat valmisteluaineistot kuuluvat heikosti velvoittaviin oikeusldhteisiin®’.

Tuomioistuimen ratkaisut kuuluvat myds heikosti velvoittaviin oikeusldhteisiin. Niilld ei kuitenkaan
ole Suomessa sitovan ennakkotapauksen luonnetta, silla ratkaisu sitoo vain annetussa
yksittiistapauksessa®®. Tuomioistuinratkaisujen tosiasiallinen merkitys on kuitenkin suuri, erityisesti

tapauksissa joissa tulkintalinja on selvi ja vakiintunut.

Kolmas oikeusldhteiden paaryhmé on sallitut oikeuslahteet. Mikali riittdvid oikeusohjeita ei vahvasti
ja heikosti velvoittavista oikeusléhteistd ei ole saatavissa, on vakiintunut kdytanto, esim.
tulkinnanvaraisen lain tismentdmisessd, tehnyt mahdolliseksi muiden (sallittujen) oikeusléhteiden

kayton. Ne ovat titen rajoituksin luvallisia, mutta niiden tuntemiseen ja kdyttdmiseen ei ole mitddn

34 Tarkemmin: Méenpad, Olli: Hallinto-oikeus s. 145.

3% Ks. Aarnio, Aulis: Laintulkinnan teoria s. 220-221.

36 Laajemmin Laakso, Seppo: Oikeussdanndisti ja niiden soveltamisesta, s. 45-46.
37 Laajemmin Laakso, Seppo: Oikeussianndisti ja niiden soveltamisesta s. 49-50.

3% Tarkemmin Klami: Ennakkotapausten sitovuudesta Suomen oikeudessa s. 159-173.
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velvollisuutta.

Tallaisia oikeusldhteitd ovat mm. oikeustieteellinen kirjallisuus, reaaliargumentit, moraaliperiaatteet,
arvo- ja oikeushistorialliset ndkdkohdat, oikeusvertailevat ja -sosiologiset perustelut sekd ns. “asian
luonto”, johon luetaan sellaisia oikeus- ja hallintoperiaatteita, jotka eivét ole kiinteytyneet (vield)

tapaoikeudellisiksi saannoiksi™.

Suunnitelmaratkaisut olivat tutkielmani kannalta hyvid asiaratkaisuja, silld normisdéinndsto oli usein
tulkinnanvarainen ja oikeuskdytéinnon, lain tavoitteen sekd asia-argumenttien asema tulkinnassa kivi

valttamattomaksi ja mielenkiintoiseksi,

Hallinnon erityispiirteet vaativat asian ratkaisemisessa, ettd oikeusldahdeopin tarkastelussa
huomioidaan erikseen, mitkd oikeusldhteet ovat relevantteja kdytinndssd, mitké taas teoriassa.
Hallinnossa joudutaan kdytannon ratkaisutoiminnassa usein sitovalla tavalla ottamaan huomioon
sellaisia oikeusldhteitd, joiden suhde oikeuden normihierarkiaan tai sitovuuden aste on osittain
episelvi. Tillaisia oikeusléhteitd erityiskysymyksineen ovat mm. budjetti oikeuslihteend®,

viranomaisten resurssiohjaus, suunnitelmat, julkisoikeudelliset sopimukset, hallinnon muu sisédinen

ohjaus seki kansainviliset sopimukset. Edelld mainitut ovat hallintoelimi ja niiden henkildstod seka

julkisoikeudellisia oikeushenkil6ité oikeudellisesti velvoittavia. Virallislihteen', kuten
maéadrarahapaitokset, suunnitelmat, hallintoelinten johtamista ja valvontaa toteuttava hallinnollinen
ohjaus, sitovuus on kuitenkin usein viljempaa ja suppeampaa kuin velvoittavan oikeuslihteen.
Virallislahteen viliton velvoittavuus kohdistuu lisdksi ainoastaan hallintoelimiin. Suunnitelmaa
oikeusldhteend késitellddn jatkossa yksityiskohtaisemmin otsikkoaiheen kokonaisuuden

ymmaértdmisen lisddmiseksi.

3 Kasitykset niiden oikeuslihteiden merkityksesti oikeuslihteeni vaihtelee (Vrt. Aulis Aarnio seké Timo Konstari).
0 Ks. Tuori: Budjetti, laki ja suunnitelma s. 63-65.

*! Virallisldhde: Sen sisillon médrittelee hallintokoneisto itse. Poikkeuksena vain Eduskunnan talousarviopaitos.
Hallintokoneisto siis itse virallislihteilld ohjaa toimintansa sisiltod. On huomattava, ettd velvoittavalla oikeusldhteelld on
etusija suhteessa virallisldhteeseen. Virallisldhteilld on tietty keskendinen jérjestyksensa. Jotta niilld olisi sitovia
vaikutuksia, edellytetddn titd koskevaa nimenomaista sddnndstd. Hallinnollisilla normeilla (virallisldhteilld) tai muulla
ohjauksella ei voida itsendisesti perustaa. viranomaiselle hallinnon ulkopuolisia velvoittavaa tai rajoittavaa toimivaltaa,
koska téllaisen toimivallan on perustuttava lakiin, kun sen sijaan hallinnollista toimeenpanoa voidaan médriayksin ohjata
lainsdddannon sallimissa puitteissa. Virallisldhteiden tosiasiallinen vaikutus voi olla hyvinkin merkittdva (mm.
sosiaalilainsdédéntd on monin osin vélja ja tulkinnanvarainen). Virallisléhteet ovat yleensd julkisia. Poikkeuksen
muodostavat budjetin valmisteluun liittyvit asiakirjat.
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3.2.3.1 Oikeuskaytanto oikeuslahteena

Perustuslain 21 §:ssd sdddetddn oikeusturvan ja hyvin hallinnon takeista. Oikeusturvatakeet
merkitsevit muun muassa sitd, ettd jokaisella on oikeus saada asiansa asianmukaisesti késiteltya
toimivaltaisessa viranomaisessa seké oikeus saattaa viranomaisen paétds riippumattoman

lainkdyttoelimen késiteltédviksi.

Perustuslain 3 §:ssd ovat tuomioistuimia ja niiden riippumattomuutta koskevat perussaddokset.
Perustuslakia koskevan hallituksen esityksen perusteluissa todetaan muun muassa, ettid "ylimpien
tuomioistuinten ennakkopadtoksilld on ldhinna oikeuskdytdnnon yhtendisyyttd turvaavaa
tuomioistuimia ohjaavaa merkitystd, mutta ei vélitontd oikeudellista sitovuutta yksittdisen
oikeustapauksen ratkaisussa**”. Perustelujen tavoitteen ja periaatteen mukaisesti korkeimmasta
hallinto-oikeudesta annetun asetuksen 28 §:sséd todetaan, ettd lainkdyton yhdenmukaisuuden ja
oikeusvarmuuden edistimiseksi Korkeimman hallinto-oikeuden on julkaisemalla vuosikirjaa, ja
muulla tavoin tiedotettava sellaisista ratkaisuistaan, joilla saattaa olla merkitysté lain soveltamiselle

muissa samanlaisissa tapauksissa tai muuten yleistd merkitysta.

Eduskunnan oikeusasiamies on katsonut, ettei Korkein hallinto-oikeus ole ennakkopaitdstuomioistuin
siind merkityksessa, ettd sen tulkinnat sitoisivat lain soveltajia. Eduskunnan oikeusasiamies katsoi
myo0s, ettd lain soveltajat ja muutoksenhakuviranomaiset voivat kaikki pdétya yksittdisessd asiassa
erilaiseen tulkintaan ilman, ettd mikdén niistd olisi ylittdnyt lain suomaa harkintavaltaa ja menetellyt

laillisuusvalvonnan nikokulmasta lainvastaisesti.**

Korkeimman hallinto-oikeuden paitokset sitovat viranomaista vain siind asiassa, jota paatds koskee.
Péitokset eivit ole sellaisia ennakkopdatoksii, ettd ne oikeudellisesti velvoittaisivat suoraan kaikkia
viranomaisia, kun ne harkitsevat vastaavia asioita. Vakiintunut oikeuskaytanté kuuluu kuitenkin lain
tavoin sovellettaviin oikeusldhteisiin. Viranomaisen on noudatettava padatoksenteossaan vakiintunutta
oikeuskaytantda samalla tavoin kuin lakia.** Vaikka oikeusldhdeopillisesti tuomioistuimen ratkaisut
kuuluvat heikosti velvoittaviin oikeusldhteisiin, on tuomioistuinratkaisujen tosiasiallinen merkitys

suuri erityisesti tapauksissa, joissa tulkintalinja on selvi ja vakiintunut™®.

* HE 1/1998 vp, s. 76.
B EOA 21.12.1997 dnro 290/4/97.
* Harjula -Prittili 2004, s. 67.

* Tarkemmin Klami: Ennakkotapausten sitovuudesta Suomen oikeudessa s. 159-173.
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Alemmat oikeusasteet seuraavat tosiasiallisesti ylimpien tuomioistuinten, korkeimman oikeuden ja
korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuja. Tosiasiallinen sitovuus ndyttdd tosin vaihtelevan jonkin
verran alakohtaisesti. Esimerkiksi vero-oikeuden alueella KHO:n ratkaisut omaavat vahvaa
ennakkotapauksellista arvoa*®. Nykyinen suuntaus, jossa korkeimman oikeusasteen ratkaistavaksi
kanavoituisi jatkossa yhd enenevéssd miérin vain tapaukset, joilla on lain soveltamisen kannalta

yleistd merkitystd, lisdd merkittévisti padtosten ennakkotapauksellista luonnetta®’.

Ennakkoratkaisut ovat argumentatiivisesti avoimia oikeusléhteitd. Tdma johtuu osaltaan

siitd, ettd kahta tdysin samanlaista tapausta tuskin 16ytyy. Tdménkin vuoksi viime

kadessd ennakkoratkaisua oikeusldhteend kiyttdva tuomari joutuu arvioimaan, mika
ennakkoratkaisussa on olennaista eli oikeusohje (ratio decidendi) ja miké vain taustaa

(obiter dicta), ja vasta timén pohjalta soveltamaan aikaisempaa ratkaisua hénen ratkaistavanaan
olevaan tapaukseen. Siltala onkin todennut, ettd koska “ratkaisua soveltavalla

my6hemmalld tuomarilla ei tavallisesti ole mitéén virallista tai yleisesti hyviksyttya ja
tdsmallistd prejudikaattinormin muotoilua kdytettavissdin, prejudikaattinormi saattaa
merkittavistikin ’eldd” ja muuntua myShemmaissé oikeudenkéytossd, ja ndin myds kdytdnndssi

tapahtuu.”**

Koska Korkeimman hallinto-oikeuden ennakkopéitokset eivit ole yleisesti alempia viranomaisia
sitovia, prejudikaattiarvoa ei ratkaisekaan padtoksen antaja vaan sen kiyttdja* Vakiintuneella
oikeuskiytdnnolla on siis kuitenkin tosiasiallisesti tdrked hallintoa ohjaava tehtdvd. Ylimmaén asteen
tuomioistuimen muovaamalla ratkaisulinjalla on ollut huomattava vaikutus monien véljien normien
soveltamisessa. Esimerkiksi yleisten hallinto-oikeudellisten periaatteiden sisdlto ja asema ovat

muotoutuneet juuri oikeuskidytdnnon perusteella.

Vakiintunut oikeuskdyténtd on yleensé perusteltua ottaa huomioon. Perusteeton ja perustelematon
poikkeaminen lainkdyttoelinten — erityisesti korkeimman hallinto-oikeuden — muovaamasta
ratkaisulinjasta lisdé olennaisesti padtoksen kumoamisen ja muun virallissanktion todennékoisyytta.

Vakiintuneesta oikeuskdytdnnosti eroava ratkaisu tulisikin aina perustella huolellisesti, jotta sen syyt

“ Aarnio 1982, s. 89-90.

*" On kuitenkin huomattava, etti muutoksenhaun rajoittaminenkaan ei tee ratkaisuista ennakkotapauksissa sitovia.
Ainoastaan tapausten tosiasiallinen paino tulee vahvistumaan edellyttéen, etti ratkaisusta voidaan lukea ns. (yleinen)
oikeusohje.

8 Siltala 2003, s. 266-267.

¥ Lisaa prejudikaattiratkaisun oikeudellisesta asemasta: Laakso Seppo; Oikeudellisesta sazntelysti ja patoksenteosta s.
98- 109.
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ja erityispiirteet olisivat arvioitavissa.”

3.2.3.2. Suunnitelma oikeuslahteena

Suunnitelmapaitokset liittyvit tyypillisimmin julkisen varainkdyton ohjaamiseen, tai ne koskevat
kehittdmisen suuntaviivoja hallinto- tai muiden viranomaistoimintojen osalta. Valtion ja kuntien
talousarviot ovat osa julkisten suunnittelujarjestelmien kokonaisuutta. Osa suunnittelujirjestelmista
tahtdd budjetin toteuttamiseen ja osa sisiltdd budjettikautta pidemmin aikavilin suunnitelmia®'. Vain
osa ndistd suunnitelmista on lakisddteisid. Suunnitelmat ovat viranomaisten hallinnollista
péitoksentekoa sitovia vain, jos niin on lailla siddetty””. Suunnitelma ei esimerkiksi sido talousarvion
laatimista, ellei tédllaista sidonnaisuutta ole nimenomaisesti edellytetty. Useimmiten suunnitelmat
ohjaavatkin vain péépiirteisesti tulevan padtdksen suuntaviivoja ja painopisteitd. Suunnitelmien
sitovuudesta, ja esim. suhteesta budjettiin ja alemman asteisiin sdddoksiin, ei olekaan mahdollista

esittdd taysin yksiselitteistd vastausta.

Osaa suunnitelmista ja niihin liittyvistd ohjeista lienee pidettiva delegoituna lainsdddantona, jonka
sitovuus on vahva, mikili delegointi on perustunut asianmukaiseen lain valtuutukseen. Yleisend
piirteend voidaan sitovuuden asteesta todeta, mita lyhyemman aikavalin suunnitelma sita suurempi
sitovuuden aste voi olla>*. Hallinnollisessa ratkaisutoiminnassa suunnitelmilla on paitsi mahdollista

juridista sitovuutta ja ohjausvaikutusta myds huomattavaa tosiasiallista ohjausvaikutusta.

Sektorikohtaiset suunnitelmat, erityisesti valtionosuus tai -avustusjarjestelmiin liittyvét, ovat
muodostuneet kunnissa merkittdviksi ohjauskeinoiksi kunnallisia ratkaisuja tehtdessd. Varsinkin
lakisditeisten suunnitelmien oikeudellinen merkitys on muodostunut ongelmalliseksi, ne kun ovat

liséksi hyvin velvoittavaan sdvyyn kirjoitettuja.

Niistd suunnitelmista, jotka vaikuttavat sitovasti yksityisen oikeusasemaan, ovat tirkeimpid,

yleisyytensd johdosta, maankiyttdd koskevat kaavapédétokset. Niilld on vilittomiéd vaikutuksia etenkin

> Maenpad 2000, s. 207-208

> Ks. Tuori s. 110, 115-121, 122-166.

52 Harjula, Heikki - Prattéld, Kari: Kuntalaki, taustat ja tulkinnat kunnallisessa toiminnassa. Teos késittelee sitovuuden
kasitteitd mm. oikeudellinen, toiminnallinen ja poliittinen sitovuus s. 360, kdyttden esimerkkind kunnallista
taloussuunnitelmaa.

>3 Ks. Huhtanen, Lakisditeisestd suunnittelusta s. 55-67.

>* Pohjolainen - Tarukannel, s. 292.
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kiinteiston omistajien oikeuksiin ja velvollisuuksiin. Hallinnollisessa paitoksenteossa kaavat toisaalta
rinnastuvat erdisséd suhteissa myos velvoittaviin oikeuslihteisiin. Esimerkiksi seutukaava on
maankéyttd- ja rakennuslain mukaan ohjeena laadittaessa, ja muutettaessa yksityiskohtaisempia
kaavoja tai ryhdyttdessd muutoin toimenpiteisiin alueiden kdyton jérjestdmiseksi. TAma ei tarkoita,

ettd seutukaavaa pitdisi noudattaa sellaisenaan, mutta poikkeaminen on voitava asiallisesti perustella.

Suunnitelmien ja niihin liittyvien méérdysten ja ohjeiden merkitys oikeusldhteind on osin epdselva.
Suunnitelmista osalla on vain sallitun tai enintdédn heikosti velvoittavan oikeusldhteen mukainen
merkitys, kun taas osa suunnitelmista, lainsdéddnto6n perustuvana tai delegoituna lainsédédéantona,

sisdltda vahvasti velvoittavan oikeusldhteen aseman.
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4, MUUTOKSENHAKU KUNNALLISEN VIRANOMAISEN PAATOKSESTA

4.1. Menettelyn edellytykset

Hallintoelinten toiminta on pdédsdédntoisesti sidottu etukédteen méériteltyihin menettelytapoihin ja

— muotoihin. Menettelyn muotosidonnaisuuden tehtdvina on erityisesti oikeusturvan takaaminen ja
ennakoitavuus. Toiminnan objektiivisuuden sekd puolueettomuuden vahvistamiseen pyritddn
menettelyvaatimusten asettamisella. Menettelyn sdédntely taas turvaa asioiden riittdvai selvittdmisti ja
asiallisesti oikeansisiltoistd pdatoksentekoa. Kun hallintolainkédyttomenettelyd kaytetddn tavallisimmin

varsinaista muutoksenhakua késiteltdessa, on yleisesti kéytetty kisite talloin valituksenedellytykset.

Ennen kuin viranomainen ryhtyy kisittelemdan asiaa, on selvitettdva, ovatko edellytykset asian
kasittelylle olemassa. Hallintolainkdytossd kaikki edellytykset ovat ehdottomia, ja valitus tutkitaan
vasta, kun kaikki edellytykset on tutkittu, ja ne myos tayttyvit. Menettelyn ehdottomat edellytykset
tarkoittavat, ettd viranomainen joutuu viran puolesta ottamaan ne huomioon. Niihin ei siis erikseen
tarvitse vedota. Menettelyn edellytyksistd suurin osa voidaan erikseen korjata, joko viranomaisen

itsensid toimenpitein tai varaamalla vireille panijalle se mahdollisuus tdydennysmenettelyssa.

Kohteensa mukaan seki hallinto- ettd hallintolainkdyttomenettelyn edellytykset jaetaan neljaén osaan.

Valitusviranomaiseen kohdistuvat edellytykset asettavat toimivaltaiselle viranomaiselle seké

asiallisen, asteellisen ettd alueellisen toimivaltaisuuden vaatimuksen. Asiaan kohdistuvat edellytykset
taas vaativat ratkaisun siihen, onko pédatds johon muutosta haetaan muutoksenhakukelpoinen. Kolmas
valituksen edellytys kohdistuu valittajaan, onko silli joka hakee muutosta sithen oikeus. Edellytyksisté

viimeinen koskee vireillepanotapaa, silld muutoksenhaku tulee panna vireille erikseen sdddetylla

tavalla.

Vaikka lainsdddénto ei aseta menettelyedellytysten ehdotonta huomioonottamisen jérjestysté, on
oikeuskidytinnossi vakiintunut tietty jarjestys” . Ensin tutkitaan onko viranomainen toimivaltainen, ja
tdmin jdlkeen pdédtoksen soveltuvuus valituksen kohteeksi. Edelld mainittujen seikkojen jialkeen on
selvitettdvd, ettei muutoksenhakua ole erikseen kielletty ja ettd hakijalla on valitusoikeus. Lopuksi jaa
selvitettaviksi vield, ettd muutoksenhaussa on muutoinkin toimittu sdddetylla tavalla (esim. sdadettya
valitusaikaa on noudatettu). Valitusviranomainen ottaa siis ensin kantaa valitusedellytyksiin, sitten

vasta valitukseen ja vasta lopuksi itse valituksenalaiseen paitokseen.

>> Hallberg, Pekka: Hallinto-oikeudellisen valituksen kéyttoalasta. Valituksenedellytykset voidaan asettaa
ennakkoluonteisuusjérjestykseen, ja vaikka se tuottaakin kdytdnnossé vaikeuksia, ne on myds tarpeen asettaa em.
jérjestykseen. Sivut 163-164.
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4.1.1. Oikea viranomainen®®

Ennen kuin asiaa voidaan viranomaisessa ryhtya kéasittelemaan, on selvitettdva, onko asia tullut
toimivaltaiselle viranomaiselle. Padsdintoné on, ettd vain yksi viranomainen voi olla asiallisesti,
asteellisesti ja alueellisesti toimivaltainen késitteleméin ja ratkaisemaan asian®’. Asian kisittelyyn

osallistuvien tulee olla esteettomié, ja heidin tulee toimia lisdksi toimivaltaisessa kokoonpanossa.

Oikea muutoksenhakuviranomainen vaikuttaa myds muutoksenhaun oikeaan vireillepanotapaan.
Vireille saatetun asian késittelyyn toimivaltainen viranomainen médrdytyy ensisijaisesti asiallista
toimivaltaa koskevien sddnnosten mukaan. Jos hakemus tai muu vireillepano on toimitettu vaarille
viranomaiselle, timé ei voi tutkia asiaa ylittdmaittd toimivaltaansa. Asian véliton siirtiminen
toimivaltaisen elimen késiteltidviksi, on viranomaisen yleinen velvollisuus. Siirtdmisessd kuluva aika

ei kuitenkaan pienenni mahdollisesti méériteltyé vireillepanon méérdaikaa.

Muutoksenhakuviranomaiset ja muutoksenhakutiet (osittain jopa -keinotkin) ovat toisistaan
poikkeavia, riippuen alkuperdisen paitoksen tekopaikasta. Yleisesti muutoksenhakuviranomaisten
tarkastelussa on kidytetty ryhmittelyperusteena hallinnon organisaatioiden jakoa. Muutoksenhakua on
usein tarkasteltu erikseen varsinaisessa valtion hallinto-organisaatiossa, itsehallintoyhdyskuntien
hallinto-organisaatiossa sekd vilillisen julkisen hallinnon organisaatiossa . Tutkielman osalta kohde

on erityisesti kunnallisessa hallinto-organisaatiossa tehty ratkaisu.

4.1.2. Valituskelpoinen paatos

Muutoksenhaun tulee kohdistua asiaratkaisuun, joka on muutoksenhakukelpoinen.
Muutoksenhakukelpoisuuden yleisené ehtona on, ettd asia tulee ensin olla ratkaistu
hallintomenettelyssd. Asian ratkaiseminen hallintomenettelyssad on puolestaan edellyttinyt
hallintomenettelyn edellytysten tdyttymistd. Téltd osin hallintomenettelyn ja
muutoksenhakumenettelyn edellytykset kytkeytyvit toisiinsa. Poikkeuksen muodostavat tapaukset,
jossa muutoksenhaku tehddén sen vuoksi, ettei hallintoviranomainen ole lainkaan tutkinut asiaa

viitetyn menettelyedellytyksen puuttumisen vuoksi.”

°6 Tarkoitetaan vain kansallisia muutoksenhakuviranomaisia ja muutoksenhakureitteji. Aineellisesta kysymyksesti
riippuen joissakin asioissa on mahdollista kiyttdd my0s ylikansallisia toimielimia oikeussuojan saamisen tarkoituksessa.

°7 Mienpéi, Olli: Hallinto-oikeus. Tarkemmin viranomaisten toimivallan maaraytymisestd ja luonteesta s 105-111.
*¥ Tarkemmin Pohjolainen Teuvo ja Anna-Elina, s. 40-53.

> Pohjolainen, Teuvo ja Anna-Liisa: Hallinto-oikeudellisen oikeustapauksen ratkaiseminen s. 19.
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Lainsdadantd madrittdd yleisesti, millaiset viranomaisten ratkaisut ovat muutoksenhakukelpoisia. Lain
soveltajalla on kuitenkin laaja harkintavalta. Yleisend sddntond voidaan todeta olevan, ettd
hallintovalituksessa valituskelpoinen on lopullisen asiaratkaisun siséltava paatos, jolla asia on
ratkaistu tai jdtetty tutkimatta ottamatta. Kunnallisvalituksen ja kuntalain mukaisen
oikaisuvaatimuksen osalta muutoksenhakukelpoisuuden méiritelmé on negatiivinen. Sellaiseen

padtokseen, joka koskee vain valmistelua tai tdytdntdonpanoa ei saa hakea muutosta (KuntalL 91§ )

Kunnallisvalituksessa esiintyvid poikkeavia erityispiirteitd hallintovalitukseen tarkasteltuna ovat laaja
muutoksenhakuoikeus, rajoitetut valitusperusteet seké valitusviranomaisen rajoitettu tutkimis- ja
ratkaisuvalta. Edelld mainittujen lisdksi kunnallisvalituksella kuten myos KuntalL:n mukaisella
oikaisuvaatimusmenettelylli on kassatorinen luonne®. Lainsdddénndssi oleva valituskielto voi
kuitenkin estdd muutoin periaatteessa valituskelpoiseen paitokseen kohdistuvan

valitusmahdollisuuden.

Oikeuskirjallisuus liittad valituskelpoiseen paidtokseen usein maéreet sitova ja lopullinen asiaratkaisu.
Tosin néitdkin médreitd rasittaa tietty epdmadraisyys, silld ne eivat itsessaan kuvaa paidtoksen
vaikutusten kestoa tai ulottuvuutta®. Valituskelpoisuuden maardytymisté ei kuitenkaan pida kytked
yksinomaan paatéksen ominaisuuksiin, silla talldin jadvit oikeussystemaattiset ja valituksen
soveltuvuutta oikeusturvakeinoksi koskevat tekijit liiaksi taustalle®. Kysymys ei olekaan pelkéstiin
paitoksen soveltuvuudesta muutoksenhaun kohteeksi, vaan my0s valituksen kdymisesti
muutoksenhakukeinoksi. Asiaa tuleekin tarkastella myds valituksen kayttGedellytysten kannalta
selvittdmalld, onko asiassa oikeussuojan tarvetta tai kaytettavissa valituksen syrjayttavia muita
oikeusturvakeinoja. Viranomaisen tulee my0s viran puolesta ottaa huomioon tutkimisen tai tutkimatta

jattdmisen seurausvaikutukset.

Hallberg tarkastelee valituskelpoisuuden maardaytymistd ldhtien kohteen staattisesta maarittelysta
paatyen toiminnallisiin, valituksen ja hallintolainkdyton tarkoitusperat huomioon ottaviin nakdkohtiin,
todeten kysymyksen olevan oikeudellisesta ratkaisutoiminnasta, jossa avoinkin argumentointi on

kuitenkin sidottu valituskelpoisuuden sdddanndisiin edellytyksiin®.

p44tosti ei voi valitusviranomainen muuttaa.
6! Ks. niiden ilmaisujen ongelmallisuudesta, Tirkkonen s. 44.

62 Ragnemalm 1970 s. 241, erottaa paitoksen oikeusseuraamukset (rittsliga foljer) ja tosiasialliset vaikutukset (effekt)
toisistaan. Tésséd asetelmassa oikeusvaikutuksille jad merkitystd vain keinona tosiasiallisten vaikutusten toteuttamiseen.
Valituskelpoisuuskysymysta ratkaistaessa tulisi tdten kiinnittda erityinen huomio paétoksen tosiasiallisiin vaikutuksiin,
niiden laatuun, voimakkuuteen, kohdistumiseen seka vélittdmyyteen tai vélillisyyteen.

63 Tarkemmin Hallberg, s. 185-190.
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Oikeuskéytdntoon perustuen, on muodostunut joukko valituskelpoisuudeltaan tulkinnanvaraisia
asiaratkaisuja, joista tutkielman padkysymysté, suunnitelmaratkaisun valituskelpoisuutta, késitelldan
seuraavassa pddluvussa. Muita tulkinnanvaraisia, yleisimmin muutoksenhakuoikeuden ulkopuolelle
rajautuvia toimia ovat mm. késittely- ja jdrjestelypédtokset, asian raukeaminen, siirto- ja
palautuspaitokset, normipadtokset ja niiden noudattamisen valvontaa koskevat paatokset. Lisdksi
virkakédskyt, ponsilausumat, paédtdsten perustelut ovat padosin valituskelvottomia ratkaisuja.
Muutoksenhakuoikeuden ulkopuolelle rajautuvia asiaratkaisuja ovat my0s tdytdntoonpanotoimet ja
médrdys em. toimeen ryhtymisesti, hallintokantelun hylkaavét paatokset seké petitio-oikeuden
mukaisiin, kansalaisten viranomaisille tekemiin kyselyihin ja tiedusteluihin annetut vastaukset.
Ulkopuolelle jadviat padsaantoisesti myos padtokset, jossa viranomainen ei ole hyviksynyt asia- tai

e . . . . 64
kirjoitusvirheen korjaamista koskevaa vaatimusta.

Kunnallisten suunnitelmapiitdsten keskeiset valituskelpoisuutta maarittavat oikeuskysymykset
kohdistuvat paitosten sitovuuden ja kuntalaisten valvontafunktion merkitykseen, paatoksen

muutoksenhakukelpoisuutta arvioitaessa.

Mikdli paatos ei ole valituskelpoinen tai valituslupa on lainmukaisella ratkaisulla evitty, ei varsinainen
muutoksenhaku ole mahdollista. Lainvoimainen hallinto- tai hallintolainkayttopaétds voidaan
kuitenkin purkaa tai poistaa ylimédédrdisen muutoksenhaun avulla, mikali ratkaisu siséltdd menettely- tai
asiavirheen (ns. e numeraatio). Edelld mainittu ei ole riippuvainen siitd, oliko alkuperdinen paitos

valituskelpoinen vai ei, tai saatiinko siihen valituslupa.

% Pohjolainen Teuvo ja Anna-Elina s. 24-28, tarkemmin valituskelpoisuudesta seki selvitys padsdénnosti poikkeavien
asiaratkaisujen perusteista.
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4.1.3. Valitusoikeus

Valitusoikeus madrittdéd niiden oikeusobjektien piirin, jotka saavat valittaa hallintopdéatoksesta.
Muiden kuin valittamaan oikeutettujen tekemd valitus jitetddn asiallisesti tutkimatta.
Muutoksenhakuoikeushan perustuu joko asianosaisasemaan tai muuhun sidédettyyn perusteeseen,
esim. itsehallintoyhdyskunnan jésenyyteen. Seka hallinto- ettd kunnallisvalituksessa valitusoikeus

madritelld4n osin samoin perustein. Molempia yhdistdé valitusoikeuden kuuluminen asianosaiselle.

Asianosaisuuden kdsite on oikeuskdytdnndssé laventunut koskemaan kaikkia niitd, joiden asemaan
padtokselld on selvisti vaikutusta ts. myos oikeussuojan tarvetta. Paéatokselld ei endd nykytulkinnan
mukaisesti edellytetd olevan henkilon asemaan vain oikeudellisia tai vain vilittdmia vaikutuksia, jotta
tdmai saavuttaisi asianosaisaseman. Asianosaisina molemmissa valitusmuodoissa voivat olla kaikki
fyysiset henkil6t riippumatta oikeustoimikelpoisuudesta tai hallintomenettelykelpoisuudesta, julkis- ja
yksityisoikeudelliset oikeushenkilot seké erddt muut oikeudelliset yhteenliittymat, joille
oikeusjirjestys on myontdnyt muodollisen riitakelpoisuuden (mm. avoimet yhtiot, konkurssi- ja

kuolinpesit).

Hallintovalituksen voi siis tehdé ainoastaan asianosainen. Kunnallisvalituksen ja kuntalain mukaisen
oikaisuvaatimuksen voi tehda se, johon p#étos kohdistuu tai jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun
padtos valittomasti vaikuttaa (KuntalL 92.1.§). Asianosaisuuden lisdksi valituksen ja Kuntal:n

. . . . . . . . 65
mukaisen oikaisuvaatimuksen teko-oikeus voi perustua myos kunnan jésenyyteen’”.

Valitukset on tullut siis laatia pddosin asianosaisten nimissé individuaaliperustein, silld
kollektiiviperustein ei yleisté valitusoikeutta ole®*. Kuntayhtymén viranomaisen paitoksestd voi
oikaisuvaatimuksen ja kunnallisvalituksen tehdd myos kuntayhtymén jasenkunta ja sen jasen seka
kuntien yhteisen toimielimen péétoksestd sopimukseen osallinen kunta ja sen jisen (Kuntal 92.2.§).
Viranomaisilla ei yleensa ole katsottu olevan valitusoikeutta heiltd puuttuvan oikeussubjektiviteetin

vuoksi®’.

6 Verrattuna oikeussuojan tarpeeseen perustuvaan asianosaisvalitukseen, on tillaisella yhteison jisenyyteen perustuvalla
valitusoikeudella selked kassatorinen funktio. Kunnan jasen voi menestyksellisesti valittaa paatoksentekomenettelyssa tai
paitosten sisdllossd havaitsemistaan lainvastaisuuksista.

% poikkeus: Hallintopitoksen kohteena oleva edunvalvontajirjesto tai erityissaannos, joka voi myontia jarjestolle
valitusoikeuden.

57 rt. kuitenkin erityislain mahdollinen séidos voi luoda valitusoikeuden tai viranomaisen ollessa asianosainen on tilanne

toinen. Oikeuskéytédnnossé valitusoikeus on voitu antaa viranomaiselle lakiin perustuvan julkisen intressin
valvontavelvollisuuden nojalla.
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Muutoksenhakuoikeus péditokseen, joka on annettu muutoksenhaun johdosta, riippuu ratkaisusta,
jonka ensiasteen valituselin teki. Jos muutoksenhakuviranomainen hylkéa ensiasteen valituksen tai
alistettavaan padtokseen tehdyn muistutuksen, on se asianosainen, jonka valitus tai muistutus on
hylatty tai jatetty tutkimatta, oikeutettu jatkovalituksen tekemiseen. Jos taas ensiasteen valittaja ns.
“voittaa”, jatkovalituksen voivat tehdd ne asianosaiset, jotka olivat tyytyneet alkuperdiseen

péitokseen®.

Muutoksenhakuperusteista hallintolainkéyttolain 7 § sddtdd seuraavasti: “asianosainen voi valittaa
Valtioneuvoston ja ministerion pdéatoksestéd vain silld perusteella, ettd padtds on lainvastainen”.
Oikeuden loukkauksesta on kysymys silloin, kun viranomainen julkista valtaa kdyttden sitovasti

paattad asianosaisen oikeudesta tai velvollisuudesta®.

Muiden hallintoviranomaisten péaatoksisté tehtdvid valitusta ei hallintolainkéyttolain 2 luvussa ole
sidottu pelkdstadn laillisuusperusteisiin. Hallintolainkdyttolain 5 §:ssd todetaan, ettd hallintoasiassa
tehdysta pdédtoksestd (toimenpide, jolla asia ratkaistu tai jitetty tutkimatta) saadaan tehda valitus.
Sddnnostid tulkittu e contrario paittelylla siten, ettd ndiden viranomaisten padtoksestd hallintovalitus

voidaan tehdé seka laillisuus- etté tarkoituksenmukaisuusperustein.

Kunnallisvalituksen voi tehdd Kuntal.:n 90.2.§:n mukaisin vain laillisuusperustein, joko menettely-,
toimivalta- tai sisdltovirheeseen perustaen. Valitusperusteiden rajaaminen vain laillisuusperusteisiin
johtuu halusta suojella kunnallisen itsehallinnon asemaa. Valtion viranomaisilla ei siten ole oikeutta
tutkia kunnallishallinnon péitosten tarkoituksenmukaisuutta, silloin kun niistd valitetaan
kunnallisvalituksella. Kunnallislain mukaisen oikaisuvaatimuksen tekemisté ei ole sidottu laissa
mainittuihin laillisuusperusteisiin, joten oikaisuvaatimuksen voi tehdd myds
tarkoituksenmukaisuusperustein. Ndin kunnan sisdisend hallintotoimena em. oikaisuvaatimus ei

loukkaa kunnallista itsehallintoa.

58 Uusi piitds voi siis laajentaa asianosaispiirid. Lisiksi alkuperiiselld valittajalla on jatkovalitusoikeus, mikali kaikkiin
hénen vaatimuksiinsa ei ollut ensiasteen ratkaisussa suostuttu.

% Tavallisesti tima tarkoittaa, etti 1) asianosaiselle on asetettu velvoite, jota hinelle ei lain mukaan saisi asettaa, 2) hinelti

on poistettu sellainen etu tai oikeus, johon hinelld on lain mukaan oikeus tai 3) hinelle ei ole myonnetty sellaista etua tai
oikeutta, jota hén on hakenut ja johon hénelld on oikeus.
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4.1.4. Oikea vireillepanotapa

Menettelyn edellytyksiin kuuluu myds erdité vireillepanotapaa koskevia kysymyksid. Vireillepanon
tulee tiyttdd sddnnoksisséd asetetut vaatimukset, jotta asiaa ylipadtansi ryhdyttiisiin tutkimaan.
Hallintolainkayttdasia tulee tavallisesti vireille muutoksenhaulla’, jossa kirjallinen menettelyvaatimus
on kdytannossd ehdoton. Suullisen vireillepanon sallivaa yleisté positiivisen oikeuden sddnnosta kun
ei ole”'. Kansainvilisten sopimusten vaatimus suullisen kisittelyn lisidmisestd on jo johtanut

maassamme siihen, ettd yleisen suullisen vireillepanon mahdollisuutta vakavasti selvitetdin

Muutoksenhaun oikea vireillepanotapa on viranomaisen osoitettava hallintopaitokseen liitettavilla
ohjeilla’. Valitusosoituksen ja oikaisuvaatimusohjeiden tarkoituksena on osoittaa muutoksenhakijalle
(mahdolliselle), millé tavalla muutoksenhaku on tehtdvi. Aiemmista hallintolainkdyttomaardyksista
poiketen myds ylimédérdisessd muutoksenhaussa noudatetaan uudistetun hallintolainkdyttolain

médriyksid’.

Hallintolainkiyttolaissa sddnnellddn varsinaisen muutoksenhaun muotovaatimukset hyvin
yksityiskohtaisesti. Muutoksenhaun laatimisessa tulee huomioida kirjallisen esitystavan vaatimus, ellei
erityistapauksessa jonkin asian osalta ole toisin sdddetty. Lisdksi laki edellyttda esitetyn vaatimuksen
yksilointid. Valituskirjelmissé tulee ilmaista myds valittajan nimi ja kotikunta. Jos valittajan
puhevaltaa kayttda laillinen edustaja tai asiamiehensa tai jos valituksen laatijana on joku muu henkild,
valituskirjelmissé on ilmoitettava my0s tdimén nimi ja kotikunta. Valituskirjelmén pitdd sisiltdd myds
postiosoite ja puhelintiedot, johon asiaa koskevat ilmoitukset voidaan valittajalle toimittaa.
Valituskirjelmén on valittajan, laillisen edustajan tai asiamiehen allekirjoitettava. Valituskirjelmén
liitteina tulee olla lisdksi pdétds, johon muutosta haetaan, todistus paédtdksen tiedoksi antopadivésta tai
muu selvitys valitusajan alkamisajankohdasta seké vield ne asiakirjat, joihin valittaja vaatimuksensa

tueksi vetoaa, ellei niitd ole jo aiemmin toimitettu viranomaiselle.

Varsinaisen muutoksenhaun valituskirja voidaan antaa valitusviranomaiselle valittajan itsensé tai

7 Joissakin tapauksissa hallintolainkzyttoasia voi tulla vireille myds viranomaisen esityksesti (esim. purkuesitys), ja
poikkeuksellisesti muutoksenhakuviranomaisen omasta aloitteesta (KHO:n oikeus purkaa lainvoimaisia paatoksié ilman
hakemusta tai esitystd).

! Hallintolainkéyttolaki sa#taa tosin nykyisin suullista kisittelys, joka kansalaisen oikeusturvafunktion osalta myénteisend
uudesta laista todettakoon § 23 ja §:t 37-40.

7 Valitusosoituksen HlainkL 14§ ja KuntaL 94§ 1 mom. mukaisesti. Kuntal 94§ 2 mom. s#itii vaatimuksen, etti kunnan
viranomaisen péaitokseen, josta saa tehdd oikaisuvaatimuksen, on liitettdva tdmén tekemistd koskevat ohjeet. Jos em.
paitoksiin on valituskielto, on paétokseen liitettdva tatd koskeva ilmoitus, ja viittaus siitd, mihin sddnnokseen kielto
perustuu (HlainkL 15§ ja Kuntal 94§ 3 mom).

73 HlainkL §:t 58-68; koskien kantelua, menetetyn miiriajan palauttamista seké purkua.
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hénen asiamiehensé toimesta, postin vélitykselld, 1dhettid kdyttden tai jopa telefaksilla, vaikka
viimeksi mainittua mahdollisuutta ei laki tunnekaan. Oikeuskéytannossa telefax on kuitenkin katsottu
sallituksi tavaksi toimittaa valitus. Vastuu asiakirjojen saapumisesta médérdajassa viranomaiseen, on
luonnollisesti valittajalla. Kuntalain mukaisen oikaisuvaatimuksen toimittamisesta ei ole erityisid
sdadnnoksid. Kuntalain 94§ maarittelee ainoastaan, ettd * paitokseen, josta saa tehda

oikaisuvaatimuksen, on liitettdvd ohjeet oikaisuvaatimuksen tekemiseksi”.

Ylimadrdisessd muutoksenhaussa toimitetaan valituskirja joko lain tai asetuksen méédradmaélle
muutoksenhakuviranomaiselle tai KHO:Ile (menetetyn médrdajan palauttaminen ja purku).
Valitusajan paittymisen jalkeen valittaja saa esittdd ainoastaan uusia perusteita vaatimustensa
(alkuperaisten) tueksi, jollei asia sen johdosta muutu toiseksi. Uusien vaatimusten esittdiminen vireilla
olevassa asiassa, valitusajan péattymisen jélkeen, on sallittua ainoastaan olosuhteiden muutokseen
perustuvana tai valitusajan paittymisen jidlkeen valittajan tietoon tulleeseen seikkaan perustuvana.

Valittaja voi my0s vaatia tdytdntoonpanon kieltdmisti tai tehdd muun sivuhuomautuksen.

Hallintolainkdyttdlain 28 §:n mukaan valittajalle on varattava tilaisuus puutteellisen valituskirjelmén
tdydentdmiseen, mikéli tdydentdmisti ei katsota asian késittelyn kannalta tarpeettomaksi.
Viranomaisen on ilmoitettava valittajalle, milld tavoin valitus on puutteellinen, ja annettava
kohtuullinen miéréaika valituksen tdydentdmistd varten. Jos kehotuksesta huolimatta valituskirjelmaé
el tdydennetad esitetylld tavalla tai asian tai siind esitetyn vaatimuksen ratkaisemiselle on muu este,
valitus tai vaatimus jitetddn tutkimatta. Ylimaardisessd muutoksenhaussa noudatetaan samoja

saannoksid kuin varsinaisen muutoksenhaunkin osalta.

Muutoksenhakumaiiriajat ovat padsaantoisesti sidottu laissa méériteltyihin méaaréaikoihin. Hallinto- ja
kunnallisvalituksen tekemiselle valitusaika on 30 paivad paitoksen tiedoksisaannista ja kuntalain
mukaisen oikaisuvaatimuksen osalta 14 pédivdad. Méardaikojen laskennassa noudatetaan

madraaikalakia.

Kuntalain 95 § siséltda kunnallisvalituksen sekd kuntalain mukaisen oikaisuvaatimuksen tiedoksi
annosta omat erityissddnnoksensd. Sdannoksen mukaisesti asianosaiselle tulee pdétds saattaa tiedoksi
erilliselld kirjeelld. Jollei muuta ndyteti toteen, katsotaan asianosaisen saaneen padtdksestd tiedon
seitsemintend pdivana kirjeen ldhettimisestd. Kun molemmissa esitetyissd tapauksissa
muutoksenhakuoikeus on myds kunnan jasenelld, lasketaan valitusaika Kuntal.:n 95.2 §:n mukaan

siten, ettd kunnan jasenen katsotaan saaneen paitoksestd tiedon, kun pdytikirja on yleisesti asetettu
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nihtiville (KuntaL 63 §)".

Kunnallisvalituksen jatkovalituksessa, valitus hallinto-oikeuden paiatoksestd korkeimpaan hallinto-
oikeuteen, valitusaika on 30 vuorokautta. Miirdajan laskeminen suoritetaan ilmoitustaululla
tapahtuvan ilmoituksen julkaisupdivimaérastd lukien tai mikéli pddtds on annettu asianosaiselle
erikseen tiedoksi, luetaan timén valitusaika tiedoksisaamisesta. Valitusajat ja oikaisuvaatimukselle

asetetut maaraajat ovat ehdottomia. Niiden laiminlyonti johtaa siis tutkimatta jattdmiseen.

4.2. Oikaisuvaatimusmenettely

Oikaisuvaatimus on erityissdddoksiin perustuva varsinaisen valituksen pakollinen esivaihe. Koska
erityissddddsten sisdltd on hyvin yhdenmukainen uuden kuntalain mukanaan tuoman kunnallisen
oikaisuvaatimusmenettelysddntelyn kanssa, perehdytéén téssd tutkielman sisdllon kannalta relevanttiin

kunnalliseen oikaisuvaatimusmenettelyyn.

Uudessa kuntalaissa on muutoksenhakujirjestelmié osittain uudistettu. Entisen kunnan sisdisen
valitusmenettelyn tilalle on sdddetty ns. oikaisuvaatimusmenettely. Se edeltdd varsinaiseksi
lainkdytoksi katsottavaa valitusmenettelyé, ja on titen tulkittava kunnan sisdiseksi
hallintomenettelyksi””. Kaupunginhallitus ei siis enii kisittele kunnallisvalituksia lainkaan. Se on

toimielin, joka keskittyy strategiseen padtoksentekoon’®.

Oikaisuvaatimuksen tekeminen on kunnallisvalituksen tekemisen pakollinen esivaihe. Uuden
kuntalain valmisteluvaiheessa menettelyn tarkoitus todettiin olevan laajentaa kunnan jasenten

vaikutusmahdollisuuksia kunnan sisiiseen padtoksentekoon’”.

Paatokseen tyytymiton, kunnan jdsen tai asianosainen, voi tehdé oikaisuvaatimuksen sekd

tarkoituksenmukaisuus- etté laillisuusperusteella (Kuntal. 92 §). Vaatimus tehd4dén kunnanhallituksen,

™ Valtuuston, hallituksen ja lautakuntien pdytikirjat siihen liittyvine oikaisuvaatimusohjeineen ja valitusosoituksineen
pidetdén tarkastamisen jélkeen yleisesti ndhtévéana siten kuin siitd on ennakolta ilmoitettu. Muu viranomaisen pdytékirja
pidetddn yleisesti nihtavilla, jos asianosainen viranomainen katsoo sen tarpeelliseksi.

7 Vaikka se sisiltadkin joitakin hallintolainkdytolle ominaisia piirteiti, kuten se on pakollinen ns. Esivaihe
muutoksenhaulle, tehtdvi méérdajassa kirjallisesti jne.

76 Kaupunginhallituksen rooli on muuttunut yksittéisten hallintoasioiden ratkaisijasta strategiseen paitoksentekoon
keskittyvéksi toimielimeksi. (Mistd kuntien hallituksiin 16ydetdan eri strategiamalleihin ja skenaarioihin perehtyneité
paitoksentekijoitd, jotta tima oikeuskirjallisuudessakin esitetty em. lause saa relevanttia perustaa). Todellisuudessa
hallituksen poliittinen rooli kunnan johtamisessa lienee tuonut ongelman hallituksiin. Niiden on vaikea pitiytya
valitusratkaisuissa puhtaasti laillisuuskysymyksissa.

Tpositiivisempien vaikutustapojen sddtiminen/luominen saattaisi kuitenkin olla sekd toiminnallisesti, taloudellisesti etti
lopputuloksen kannalta perustellumpi tapa kehittéa osallistumista ja valvonta- ja vaikutusmahdollisuuksia.
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lautakunnan, kunnallisen liikelaitoksen johtokunnan seka liikelaitoskuntayhtymén johtokunnan
paatoksesta sille itselleen! Itsendistd toimivaltaa omaavien luottamushenkildiden, virkamiesten seka
kunnanhallituksen ja lautakunnan alaisen toimielimen paitoksistd oikaisuvaatimus tehddan
asianomaiselle lautakunnalle tai kaupunginhallitukselle. Johtokunnan alaisen viranhaltijan pddtoksesti
oikaisuvaatimus tehdéén aina organisatorisesti ylempéna olevalle asianomaiselle lautakunnalle tai
kaupunginhallitukselle, jos johtosddnnolla ei ole toisin méératty. Muotovaatimusten osalta kuntalaki
on hyvin niukka. Lain 93 § sddtda ainoastaan méérdajan, 14 paivia tiedoksisaannista sekd vaatimuksen

kirjallisesta ulkoasusta’®.

Oikaisuvaatimus on kisiteltdva viipymattd, ja sitd késittelevd viranomainen on sidottu nimenomaan
esitetyn vaatimuksen sisdltoon, eikd siten voi kisitelld koko vaatimusta koskevaa asiaa uudelleen”” .
Viranomainen on niin sidottu niihin vaatimuksiin, joita oikaisuvaatimuksessa on esitetty™.

Mikili oikaisuvaatimus hyldtdén, riittdd viranomaisen toteamus, ettei tehty vaatimus anna aihetta
paitoksen muuttamiseen. Jos taas oikaisuvaatimus hyvéksytién, alkuperdinen paétds joko kumotaan
tai sen tilalle tehddén uusi péétos. Oikaisuvaatimukseen annetusta ratkaisusta voi tehdd valituksen
ladninoikeudelle. Lahtokohtaisesti valitusoikeus on vain oikaisuvaatimuksen tehneelld. Jos pdétos
oikaisuvaatimuksen johdosta muuttuu, voivat muutkin kunnallisvalituksen tekemiseen oikeutetut

valittaa.

4.3. Varsinainen muutoksenhaku

4.3.1. Yleista jalkikateisesta oikeusturvatoiminnasta

Viranomaisten ratkaisujen laillisuus, hallintovalituksessa myds osin tarkoituksenmukaisuus, on
mahdollista saattaa jéalkikdteen tutkittavaksi, hakemalla padtokseen muutosta erikseen sdédetyssi

jarjestyksessd. Yleinen muutoksenhakuoikeus hallintopdatokseen onkin yksi hallintomme

oikeusturvajarjestelmén perusperiaatteista.

7® Hallintomenettelylaki, joka siitelee hallintotoimintaa, siitéé vireille panijalle seuraavia vaatimuksia: Esitetyt
vaatimukset on perusteltava, annettava selvitys vaatijan oikeudesta oikaisuvaatimuksen tekoon seki selvitys siitd miten ja
milld perusteella padtosta halutaan oikaista. Lisdksi ao laissa sdddetddn my0s asianosaisen kuulemisesta (HMenL 15 §).

7 Hallintovaliokunnan mietinté 18/1994 vp s. 17.

%0 poikkeus KuntaL 51 §:n mukaisen otto-oikeuden nojalla suoritettava kisittely, jolloin otto-oikeuden kiyttija ei ole
sidottu enempid aiempaan piaétokseen kuin oikaisuvaatimukseenkaan. Otto-oikeuden nojalla tehtyyn paétokseen on
“uudestaan” esitettdva oikaisuvaatimuspyynto, silld suora valitus ei ole mahdollinen. N&in on mahdollista joutua tekemédin
kaksi oikaisuvaatimuspyyntod, mahdollisesti 1&hes samansiséltoisestd padtoksestd, mitd ei ainakaan prosessiekonomiselta
kannalta voida pitdé perusteltuna.
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Muutoksenhakuoikeutta pidetddan niin oleellisena oikeusturvan muotona, etti sen yleiset takeet on
maédritelty perusoikeussédddoksin. Perustuslain 21.1. §:ssd méadritelldén oikeus hakea muutosta
hallintopdatokseen muodossa ’jokaisella on oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva

paitds tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkéyttdelimen kisiteltavaksi™*?

Valitus on yleisnimike varsinaisille muutoksenhakukeinoille. Valituslajeja on kéytossa kolme, joita
kutakin padsdantoisesti madrittdd oma lainsdddantonsd. Hallintolainkéyttolakia sovelletaan
lainkdyttoon yleisissd hallintotuomioistuimissa seka silloin kun hallintoasiassa tehtyyn paatokseen
haetaan muutosta valittamalla tai ylimaéraiselld muutoksenhakukeinolla hallintoviranomaiselta tai
muutoksenhakuasioita kisittelemadn perustetulta lautakunnalta tai muulta tdhdn rinnastettavalta
erityiseltd viranomaiselta. Kunnallisen viranomaisen paitoksistd valitetaan pddosin
kunnallisvalituksella. Ahvenanmaan maakuntahallituksen ja sen alaisen viranomaisen seka kirkollisen
viranomaisen osalta valitus sidnnellddn nditd toimialueita koskevassa lainsaadinnossid™. Muita

valitusmuotoja sdédntelee erityislainsdadanto.

Valituksen yleisimmét muodot ovat laillisuusperusteinen kunnallisvalitus seka laillisuus- ja
tarkoituksenmukaisuusperustein mahdollinen hallintovalitus. Hallintovalitusta sddtelee siis
hallintolainkéyttolaki ja kunnallisvalitusta kuntalaki. Joissakin erityissddnnoksissd, ndin erityisesti
joistakin kunnan lakisdéteisten lautakuntien paitoksistd, valituslajiksi on kunnallisen viranomaisen

paatoksistd médratty hallintovalitus.

Kunnallis- ja hallintovalitus eroavat toisistaan vain joissakin, tosin periaatteellisesti ja oikeusturvan
toteuttamisen kannalta térkeissi, asioissa. Kunnallisvalitus on mahdollinen vain laillisuusperustein,
kun hallintovalituksesta tillainen rajaus puuttuu®. My®s toimivallan rajoituksissa on eroavaisuuksia,
silld kunnallisvalituksen johdosta kunnan toimielimen p#étdsta ei voida muuttaa. Valitusviranomainen
voi vain joko kumota, pysyttié tai palauttaa asian uudelleen késiteltdviksi (kassatorinen
muutoksenhakukeino). Valitusviranomainen ei yleensi voi mydskddn ottaa huomioon sellaisia
valitusperusteita, joihin valituksessa ei ole vedottu. Hallintovalituksessa késittelevd viranomainen voi

paitsi muuttaa valituksen alaista padtostd, myds ottaa huomioon seikkoja, joihin valittaja ei ole

#1 samoin Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 (1) artikla, Sopimus on maamme ratifioima ja siten
hallintoviranomaisiamme sitova

%2 Lisaa paatoksen muuttamisesta ja kumoamisesta valituksen perusteella, Méenpaa Olli: Hallintolaki ja hyvén hallinnon
takeet. Helsinki 2003

% Kuntalaki (365/95), Ahvenanmaan itsehallintolaki (1144/91), Kirkkolaki (1054/93) evankelisluterilaisen kirkon
viranomaisten osalta ja Ortodoksisesta kirkkokunnasta annettu laki (521/69) viranomaisten osalta.

% Poikkeus: Hallintovalitusta ei voi tehdi tarkoituksenmukaisuusperustein valtioneuvoston eiké ministerion paatoksesta.
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vedonnut. Merkittdva ero on liséksi valitusoikeuden omaavien piiri, silld kunnallisvalituksen
kassatorisesta luonteesta johtuen valitusoikeus asianosaisen lisdksi on jokaisella kuntalaisella, kun
hallintovalituksen voi tehda ainoastaan se ““ johon pddtds on kohdistettu tai jonka oikeuteen,

velvollisuuteen tai etuun pditos vilittdmasti vaikuttaa”.

Valitus vaikuttaa hallintovalituksen osalta tavallisesti pd4tdksen toimeenpanoa estiavasti.
Kunnallisvalituksen alainen pditos taas voidaan pddsdantoisesti panna heti tdytdntoon. Nditd kahta

valituksen pédtyyppid kisitellddn tarkemmin luvuissa 4.1.3 ja 4.1.4.

Muita jalkikidteisen oikeusturvan muotoja ovat hallinnon siséisiné oikeussuojakeinoina itseoikaisu,
sekd osin tulkinnanvaraisesti alistaminen ja hallintokantelu, jotka nykyisissa oppikirjoissa luetaan
kuitenkin usein erityisesti hallinnon valvontakeinoiksi®’. Oikaisuvaatimus on varsinaisen valituksen
vélttdmiton esivaihe, joka perustuu aina erityissdddoksiin. Sen tarkoituksena on erityisesti vihentda
tarvetta turvautua raskaampaan valitusmenettelyyn, ja siksi se onkin yleinen erilaisten massapaitosten
yhteydessa. Oikaisuvaatimusmenettely on kunnallisissa toimielimissd osoittautunut toimivaksi
jarjestelmdksi. Sen vaikutus on ollut hallintotoiminnan laatua vahvistava ja kuntalaisen

valvontafunktion osalta nopea ja edullinen, eiké sidottu muotoseikkoihin.

Hallintoriitamenettely tulee usein kyseeseen oikeusturvakeinona silloin, kun on erimielisyytti
julkisoikeudellisen oikeussuhteen siséllostd. Téllaisia riita-asioita ovat esimerkiksi viranomaisten
maksuvelvollisuuksien jakautumista koskevat asiat sekd muun muassa viranomaisten periessé takaisin
yksityiselle myontdmaiénsé etuisuutta. Hallintoriitamenettelyssé ratkaistaville asioille on tyypillisti,
ettd viranomaiselta puuttuu toimivalta ratkaista asia yksipuolisella paatokselldan. Télloin viranomaisen
toimet ovat muodollisesti vain kannanottoja, joista ei voi valittaa. Julkisoikeudellisen oikeussuhteen
siséltd on ndin ollen saatettava toimivaltaisen ja organisatorisesti riippumattoman tuomioistuimen
ratkaistavaksi. Téllaiseksi viranomaiseksi on nimetty hallinto-oikeus, jonka péaatoksistéd hallintoriita-

asiassa voidaan valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

Viranomaisen suorittamia yksityisoikeudellisia toimia koskevat riidat tulevat ratkaistaviksi yleisessd
lainkdytOssd, 1dhinnd siviiliprosessissa. Ndistd esimerkkeind ovat tydsopimusta, kauppaa ja vuokraa
koskevat toimet, joita tehdessddn viranomainen on toisen osapuolen kanssa oikeudellisesti samassa

asemassa86.

% Tarkemmin Uotila-Laakso-Pohjolainen-Vuorinen s. 243-255.

% On kuitenkin huomioitava, etti edelld mainituista toimista padtettiessi syntyneisiin menettely- ja toimivaltavirheisiin
voidaan kunnallisvalituksella puuttua.
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Kansainviliset oikeusturvakeinot koskevat yhé laajentuvaa osaa hallintotoiminnasta. Euroopan
ihmisoikeustoimikunta ja Euroopan ihmisoikeustuomioistuin ovat tietyin rajoituksin kytettdvissa® .
Yhdistyneiden Kansakuntien ihmisoikeuskomitea tutkii tarvittaessa kaikkien normaalien kansallisten
oikeusturvakeinojen kéyttdmisen jélkeen valituksia, joissa viitetdén rikotun kansalais- ja poliittisia
oikeuksia koskevan yleissopimuksen madrdyksid. Komitean paitokset ovat oikeudellisesti
sitomattomia, tosiasiallisen sitovuuden asteen ollessa kuitenkin huomattavan korkea. On muistettava,
ettd EY:n tuomioistuimet eivit ole muutoksenhakuelimid hallintoviranomaisten tekemille paitoksille.

Silli on kuitenkin toimivalta antaa ennakkoratkaisu EY-oikeuden oikeasta tulkinnasta®®.

Maassamme vallitsevan oikeusopin mukaisesti viranomaisen péaéatoksestd voi siis padtoksesti
péadsddntdisesti aina valittaa®. Poikkeaminen téstd yleisestd muutoksenhakukelpoisuudesta on
mahdollista vain asiaa koskevan nimenomaisen rajoitussddnnoksen eli valituskiellon tai -rajoituksen
nojalla®. Rajoituksesta ja erityisestd valitusluvasta korkeimmalle hallinto-oikeudelle valitettaessa,
voidaan erikseen saataa vain lain tasoisella sdadokselld). Valituskiellon merkitys péaatokselle on, ettd
kiellon alainen paitos tulee heti lainvoimaiseksi. Tosin tdllaiseenkin pdétokseen voidaan hakea
muutosta yliméérdiselld muutoksenhaulla, josta on sddddkset hallintolainkéyttolaissa’’. Valituskielto,
jonka merkitys on tosin melko pieni, voidaan asettaa kahdella eri tavalla. Laki sdétda valituskiellon
joko asiaryhmittéin, jolloin tietynlaisista paatoksistd ei saa valittaa tai viranomaiskohtaisesti, jolloin
tietyn viranomaisen péaédtoksestd ei saa valittaa. Molempia valituskieltoja kiytetdan yleensa
katkaisemaan valitustie ylimpéén oikeusasteeseen. Tavoitteena on rajoittaa ruuhkaa estdmalla
valitukset, joiden merkitys on vdhdinen tai oikeussuojan katsotaan toteutuvan riittdvésti muutoinkin.
Joidenkin lakien osalta yleisen valituskiellon omaavaan ratkaisuun voidaan, jos asiasta on laissa
erityinen sdédnnds, saada KHO:lta erillinen lupa. Valituslupa voidaan myonté4, jos
prejudikaattidispenssi, lainkdyton ohjaus ja yhdenmukaistaminen, tai intressidispenssi, asian

ratkaisemisella on valittajalle asian ulkopuolelle ulottuvaa merkitystd, sitd vaatii.

%7 Euroopan ihmisoikeustoimikunnan kisittelyyn asia voidaan saattaa padsaantoisesti vasta kun siannénmukaiset
kotimaiset oikeusturvatiet on kdytetty. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimeen asiat voivat edeti ainoastaan
ihmisoikeustoimikunnan tai asianomaisen sopimusvaltion aloitteesta. Tuomioistuimen tuomiot ovat lopullisia, valtiota
oikeudellisesti velvoittavia.

% Esimerkiksi KHO:Ila on velvollisuus pyytdd EY:n tuomioistuimen ennakkoratkaisu, mikili valituksen ratkaisu riippuu
EY-oikeuden oikeasta tulkinnasta tai soveltamisesta tai EY:n toimielimen sdddoksen patevyydesta.

% Perustuslakimme periaatteista jo johdettavissa oleva periaate. Myds kansainviliset sitoumuksemme siséltivit edelld
mainitun velvoitteen toteuttamisen. Téstd esimerkkind Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6 (1) artikla “ Yksityiselld tulee
yleensd olla oikeus saattaa hallintopédatoksen lainmukaisuus tuomioistuimen tutkittavaksi, silloin kun pditds koskee hdnen
oikeuksiaan tai velvollisuuksiaan.

% Lisdd Hallberg s. 134-144, sisiltia mm valituskieltojen hallinnonalakohtaisen jakauman.

°! Ylimadraisia muutoksenhakukeinoja ovat kantelu (prosessuaalinen- eli menettelyvirhekantelu), lainvoiman saaneen

paitoksen purkaminen sekd menetetyn méairdajan palauttaminen.
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4.3.2. Kunnallisvalitus

Kunnallisen viranomaisen pdétoksestd valitetaan kunnallisvalituksella, jos ei erillisisté lain
sdadnndksistd muuta johdu. Kunnallisvalitus on kansalaisvalitus (actio popularis), jonka asianosaisen
lisdksi voi tehda periaatteessa jokainen kunnan jdsen, vaikka paitos ei hdnté itseddn henkilokohtaisesti
koskisi eikd hénelld siis olisi oikeussuojan tarvetta. Oikeussuojan tarve ei titen ole kunnallisvalituksen
yhteydessd samalla tavoin méardéva kuin hallintovalituksessa, silld kunnalliseen muutoksenhakuun

liittyy voimakkaasti valvonnallinen (kassatorinen) funktio.

Kuntalain mukaisen muutoksenhaun voi, hallintovalituksen tapaan, tehdé ainoastaan lopullisesta
paatoksesta, joka taas voi olla luonteeltaan lopullinen asiaratkaisu tai paatds tutkimatta jattimisesta.
Muutoksenhaku on mahdollista ainoastaan laillisuusperustein, ja kassatorisesta luonteesta johtuen
tehty pddtos voidaan vain joko kumota, pysyttda tai palauttaa uudelleen késiteltaviksi, mutta ei
muuttaa’. Valitusviranomainen ei voi myoskéin yleensd ottaa huomioon sellaisia valitusperusteita,
joihin ei nimenomaisesti ole vedottu. Kunnallisvalituksen vireilld olosta huolimatta pdétds voidaan

padsdantoisesti panna heti taytantoon.

Kuntalain 90 §:n mukaiset valitusperusteet muutoksenhaulle esitetddn tyhjentdvésti mainitussa
pykaldssd. Mikéli padtos on syntynyt virheellisessé jarjestyksessd, pddtds menee viranomaisen
toimivallan ulkopuolelle tai se on muutoin lainvastainen, voidaan kuntalain mukaiseen

muutoksenhakuun ryhtya. Oikeuden loukkauksesta valitusperusteena on siis luovuttu.

Valituksen kohde on siis vain lopullinen pditos, ja kuntalain 91 §:ssé todetaankin liséksi, etti vain
valmistelua ja tdytdntoonpanoa koskevista paatoksistd ei kunnallisvalitusta, ei myoskadn

oikaisuvaatimusmenettelyd, voi kdynnistda.
Valituskelvottomia péatoksid ovat mm. kisittely- ja jarjestelypddtokset, valmistelutoimet, ohjeet ja
médrdykset alemmille viranomaisille, aloitteet, esitykset, lausunnot tai tdytantdonpanopéatokset seké

padosin suunnitelmat ja periaatepditokset™. Pédtoksen perustelut ovat niin ikddn valituskelvottomia.

Kunnallisvalituksen tekemisessa tulee noudattaa 30 pdivan madrdaikaa paatoksen tiedoksisaannista.

%2 Kunnallisvalituksen ensiasteena toimivassa oikaisuvaatimusmenettelyssi tosin vaatimuksen esittdjén vaatimus voidaan
hyvéksya siten, ettd tehtyd paatostd muutetaan esittdjén esittimadn muotoon.

% Ks. Hannus - Hallberg, Kunnallislaki s. 503-510.
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Valituksen oikeusvaikutukset ja valitusasiassa annettavat pdatosvaihtoehdot ovat hallintovalituksen

e 4
kanssa yhteneviiset’*.

Lakiséiteisten lautakuntien lakisditeisten tehtivien johdosta tehdyisti padtoksistd erityislainsdddianto
antaa osittain omat ohjeensa muutoksenhausta. Jos ohjeita ei ole, noudatetaan kunnallisvalituksen

valitustietd siten, ettd ensiasteen valitusviranomainen on hallinto-oikeus.

Kunnallisen muutoksenhakujérjestelmin erityispiirteind ovat siis laaja muutoksenhakuoikeus,
rajoitetut valitusperusteet sekd valitusviranomaisen rajoitettu tutkimis- ja ratkaisuvalta.

Esitetyt piirteet saavat perustansa kunnallisen itsehallinnon vahvasta suojasta (PerustusL 121 §),
kunnan jasenten valvontamahdollisuuksien toteuttamistahdosta sekd ndkemyksestd kunnan
viranomaisesta parhaana paikallistuntemuksen omaavana toimielimena ja titi kautta parhaana

tarkoituksenmukaisuuden harkitsijana omien asioidensa ratkaisijana.

Valtuuston padtoksestd toimittaa kansandénestys ei saa hakea muutosta valittamalla®.

4.3.3 Hallintovalitus

Hallintolainkdyttolain mukaisen muutoksenhaun kohteena tulee aina olla hallintoasiassa tehty paatos.
Lain mukaan paatokselld tarkoitetaan toimenpidettd, jolla asia on ratkaistu tai jatetty tutkimatta.
Hallintolainkayttolaki tulee sovellettavaksi ldhinnd valtion hallintoviranomaisten paatoksisté
valitettaessa. Ainoastaan tapauksissa, joissa kunnallisen viranomaisen toimivalta perustuu erityislain
madrdykseen, sovelletaan hallintovalitusta koskevia méérayksid, mikéli se on lainsdddanndssa erikseen

mainittu.

Hallintolainkayttolaki sddtdé valitusoikeuden ainoastaan asianosaiselle. Viranomaisella on liséksi
valitusoikeus, jos laissa erikseen on niin sdddetty tai mikéli valitusoikeus on viranomaisen
valvottavana olevan julkisen edun vuoksi tarpeen. Valitusperusteina voivat olla seké laillisuus- ettd
tarkoituksenmukaisuusperusteet. Valtioneuvoston ja ministerion paitokset muodostavat kuitenkin

poikkeuksen, silld niiden paatoksisti valituksen saa tehdi ainoastaan laillisuusperustein®®.

% Ainoastaan patoksen muuttaminen eroaa hallintovalituksesta, jossa valitusviranomainen voi aina muuttaa valituksen
johdosta tehtyd paitosta.

% KuntaL 99 §

% Poikkeuksen taustana Méenpéi toteaa, kirjassaan Hallinto-oikeus, olevan kisityksen, jonka mukaan
hallintotuomioistuimen ei tulisi tutkia suoran poliittisen vastuun piiriin kuuluvaa harkintavallan kdyttd4. Toisaalta voidaan
tarkoituksenmukaisuuskysymysté lahestyé laillisuusvalituksenkin kautta kiinnittdméalld huomiota harkintavallan kayttoon,
jolloin valituksen kohteena on yleisten hallinto-oikeudellisten periaatteiden vastainen menettely.
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Hallintovalituksen luonne on myds reformatorinen, silld paatosten muuttaminen on

muutoksenhaunjohdosta mahdollista.

Hallintovalitus tehddén tuomioistuimeen, hallinto-oikeuteen tai korkeimpaan hallinto-oikeuteen, ellei
erikseen ole toisin sdddetty. Korkein hallinto-oikeus on korkein muutoksenhakuviranomainen

hallinnon laillisuuskysymyksissd, mutta Valtioneuvosto tarkoituksenmukaisuusratkaisuja tehtéessa.

Hallintovalituksessa valitusaika on 30 pdivéa tiedoksisaannista. Valitus tulee tehdi kirjallisena, ja siind
on ilmoitettava pditds, johon muutosta haetaan, miltd kohdin ja mitd muutosta vaaditaan. Liséksi tulee
tuoda julki ne perusteet, joilla muutosta vaaditaan. Jos asiassa tarvitaan valituslupa, tulee
valituskirjelméssa ilmoittaa, minka vuoksi valituslupa tulisi myontad. Valituskirjelmasti on ilmettdava
valittajan nimi ja kotikunta seki se postiosoite ja puhelinnumero, joihin asiaa koskevat ilmoitukset
valittajalle voidaan toimittaa. Valituskirjelma on valittajan, laillisen edustajan tai asiamiechen
allekirjoitettava. Liséksi tulee huomioida, jos valittajan puhevaltaa kayttd4 hianen laillinen edustajansa
tai puhemiehensa tai jos valituksen laatijana on joku muu henkil, on valituskirjelméssé ilmoitettava
my0s tdmin nimi ja kotikunta. Valituskirjelmén liitteind tulee esittdd padatds johon muutosta haetaan,

todistus tiedoksi annon ajankohdasta ellei muuta selvitystd valitusajankohdan alkamisesta anneta.

Valituksen oikeusvaikutuksia ovat paédtoksen lainvoimaisuuden siirtyminen,
tdytantoonpanokelpoisuuden siirtyminen tai asian vireilld olon siirtyminen ylemmaélle viranomaiselle.
Valitusasiassa annettava lainkdyttopddatds on periaatteeltaan sisdllollisesti jokin seuraavista: Valitus
jatetddn tutkimatta, lausunnon antaminen raukeaa, asia palautetaan tai valitus joko hyvéksytdén tai
hylatadn. Huomionarvoista myos on, ettd valitusviranomainen voi myds muuttaa itse paatosta.
Mienpéa toteaa teoksessaan” Hallinto-oikeus” hallintovalituksen kéyttdalan olevan selkedsti
kunnallisvalitusta suppeamman. Perusteluiksi hén toteaa yleisen muutoksenhakuoikeuden
kunnallisvalituksin ulottuvan mm. kunnallisiin nimityspéatoksiin, suunnitelmiin ja normeihin seké
yksityisoikeudellisia oikeustoimia koskeviin paatoksiin. Hallintovalituksen kohteena timéntyyppiset

padtokset kun voivat olla vain harvoin tai eivét lainkaan.

4.4. Ylimaarainen muutoksenhaku

Hallintopdatoksen pysyvyys on keskeinen periaate hallintotoiminnan ulkoisen luotettavuuden seké
ennustettavuuden turvaamiseksi. Siksi lainvoimaisesta hallintopditoksestd ei voi endi valittaa.
Viranomaisen itseoikaisumenettely on télldin mahdollista, mikéli laillisuutta ei ole jo selvitetty

hallintolaink&ytossa.
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Ylimééraisen muutoksenhaun hyviksymisen oikeudelliset edellytykset on médritelty varsin tiukoiksi.
Hallintopédatoksen purkaminen tai poistaminen on yleensd mahdollista vain jos
paitoksentekomenettelyssé tai itse pddtoksessd on selvi virhe, ja silld tai on voinut olla olennainen

vaikutus péaatokseen.

Sddnnonmukaiseen valitukseen ja yliméddrdiseen muutoksenhakuun ei voi turvautua samanaikaisesti.
Sddnnonmukaisten valituskeinojen kéyttd on aina ensisijainen. Ylimddrdisen muutoksenhaun kohteena

voi olla vain hallintoasioissa tehty lainvoimainen paatds.

Virheellinen hallintopéddtds voidaan poistaa tai purkaa. Menettelyssé tai pddtoksesséd olevien virheiden
merkitystd arvioidaan kokonaispunninnalla muun muassa oikeussuojan tarvetta ja paitoksen
kumoamisen vaikutuksia. Pd4toksen purkua tulee hakea viiden vuoden kuluessa lainvoimaisesta
pédtoksestd. Kantelu on tehtdva kuuden kuukauden kuluessa paatoksen tekemisestd tai

tiedoksisaannista.

Prosessuaalisen kantelun pidasiallisena perusteena ovat olennaiset menettelyvirheet’’. Hallintopatds
voidaan kantelun johdosta poistaa, jos asianosaisen kuuleminen on laiminlyoty ja pédétds loukkaa
hianen oikeuttaan tai on tapahtunut muu menettelyvirhe, joka on olennaisesti voinut vaikuttaa
paitokseen. Menettelyvirheen lisdksi kanteluperusteena voi olla pdédtdksen sellainen epdselvyys tai

puutteellisuus, ettei ratkaisu kiy siitd ilmi.

Purku on my6s keino hallintoasiassa tehdyn lainvoimaisen paatoksen kumoamiseksi.
Hallintolainkayttolain mukaisia purkuperusteita’ ovat menettelyvirhe, lain virheellinen soveltaminen

tai padtoksen perusteena olleiden tosiasiatietojen virheellisyys.

Tyypillisid purun mahdollistavia menettelyvirheitd ovat tyypillisimmin asianosaisen kuulematta
jattdminen, padtosvaltaisuuden puuttuminen, esteellisyys tai asian puutteellinen selvittdminen.
[Imeisen véérd lain soveltaminen on tapahtunut, kun lakia on tulkittu selvésti virheellisesti, pdétds on
tehty vairin sddnnoksen nojalla tai viranomaiselta on puuttunut kokonaan toimivalta asian

ratkaisemiseksi.

Séddetyn midrdajan jilkeen hakemusta tai valitusta ei voida end tutkia. Erityisen painavista syisté

*THLL 59 §

% HLL 63 §
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menetetty madraaika voidaan palauttaa”’. Palauttamisen edellytykseni on, etti laillinen este tai muu
erittdin painava syy on estinyt médédrdajan noudattamisen. Tyypillisid syitd voivat olla sairauskohtaus,

litkkenneturma, viranomaisen viivyttely tai viranomaisen virheellisisti menettelyneuvoista.

% HLL 78 §
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5. SUUNNITELMAPAATOS MUUTOKSENHAUN KOHTEENA

5.1. Paatoksen luonne ja sen merkitys muutoksenhakukelpoisuuteen

Oikeudellista ratkaisua voidaan tarkastella monista eri ndkdkulmista. Oikeudellisen ratkaisun
justifioinnissa on kysymys siitd, voidaanko ratkaisu osoittaa oikeusjarjestyksen mukaiseksi. Tdmin
ratkaisumallin 1aht6kohtana on ratkaisijan esittdma johtopditos eli lopputulos. Toinen ratkaisumalli
koskee asiaratkaisun heuristista arviointia, jossa kokonaisarvioinnissa tosiasiat kytketién tiiviisti
arviointiin. Kolmas tapa oikeudellisen ratkaisun tarkasteluun on muoto, jossa ratkaisu selitetdin ja
ymmarretddn. Ratkaisijalla on tietty tavoite ja tavoite / keino suhteet kdytossddn. Ratkaisu ei ole
pelkka kuvaus vaan intentionaalinen selittiminen kysymyksestd. Suunnitelmaratkaisujen
valituskelpoisuuskysymystd arvioidessani olen tarkastellut padtoksid kaikista edelld esitetyistd
ndkokulmista. Kasittelyn pddpainon on heuristisessa, ratkaisun kokonaisvaltaisessa tarkastelussa, jossa

reaaliargumentit mm. tosiasiallisen sitovuuden mydtd ovat erityisen kiinnostukseni kohteina.

Kunnallisen pédétoksen, suunnitelmapédéitoksenkin, luonne vaikuttaa keskeisesti kédytettavissd olevaan
oikeussuojaan. Onko asia kunnan yleis- vai erityistoimialaan kuuluva kysymys, ratkaisee
padsdantoisesti kdytettdvin valitusmuodon. Kunnan yleiseen toimialaan kuuluvat ne tehtavét, jotka
kunta voi omilla paatoksilladn ottaa hoidettavakseen. Erityistoimialaan kuuluvat tehtévit on eri

lakeihin siséltyvien sddnndsten mukaan kunnan hoidettava.

Kunnan yleistoimialalla muutoksenhaku toteutetaan ldhes poikkeuksetta kunnallisvalituksin ja
erityistoimialalla vastaavasti pddosin hallintovalituksella. Ndiden valitusmuotojen merkittavét
eroavaisuudet kohdistuvat muutoksenhakuoikeuteen, valitusperusteisiin seké tutkimus- ja

ratkaisuvaltaan, joita on késitelty yksityiskohtaisemmin neljdnnessé luvussa.

Kunnallisen viranomaisen paatokseen muutosta haetaan yleensa kunnallisvalituksin, ellei lailla ole
erikseen toisin saddetty'*. Hallintolainkaytt6lain 8 §:n 1 momentin mukaisesti kunnallisen
viranomaisen padtoksestd tehtiavastd valituksesta sdddetd@n Kuntal :ssa. Erityissdannoksia, joiden
perusteella kunnan tai kuntayhtymin viranomaisen paitokseen haetaan muutosta hallintovalituksena,
on runsaasti. Hallintovalitus on usein muutoksenhakukeinona asioissa, joissa kunnan viranomaisen
toimivalta perustuu erityislainsdddantoon Nama sdaddoksen menevét kuntalain edelle. Silloinkin kun

muutoksenhakukeinona on kunnallisvalitus, erityislailla voidaan saataa kuntalaista poikkeavasti'®'.

1% Asetuksella ei voitu asianmukaisen lainsdddanndllisen valtuutuksen puuttuessa séita poikkeusta siihen, mité
valitusoikeudesta ja valituksen tekemisestd oli Kuntal :ssa sdddetty. Katso KHO 197912 ja KHO 1981 11 21

"' Témé seuraa jo KuntaL:n 3 § 1 mom:sta
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Kunnallishallinnon erityisaloja koskevaa lainsdddantoad kehitettdessa tavoitteena on edelleen rajoittaa
hallintovalituksen soveltamista ja vastaavasti laajentaa kunnallisvalituksen kdyttod. Tatd on perusteltu

kuntien itsehallinnon vahvistamiseen liittyvilld nikokohdilla'*

. Kunnallisvalituksen kéyttoalan
laajentaminen rajoittaisi kuitenkin hallintovalitukseen verrattuna niiden mahdollisuuksia
muutoksenhakuun, joita paatokset koskevat muutoinkin kuin kunnan jésenind. He eivét olisi
oikeutettuja vetoamaan endd tarkoituksenmukaisuus perusteisiin vaan olisivat sidottuja ainoastaan
laillisuusperusteisiin. Hallintovalitus on soveliaampi muutoksenhakukeino erityisesti silloin, kun

paitos koskee yksityistd henkiloa.

Muutoksenhakukeinojen arvioitiin vaikuttavat mm. kuinka laajalle valitusoikeuden piirin tulee ulottua,
tuleeko valitus voida tehdd myds tarkoituksenmukaisuusperusteella seké pitdisikod
muutoksenhakuviranomaisen voida muuttaa kunnan viranomaisen pdatostid. Kunnan
suunnitelmapaitoksistd, esimerkiksi kaavan ja rakennusjérjestyksen hyviaksymisesti koskevaan
pédtokseen haetaan muutosta hallinto-oikeudelta siten kuin kuntalaissa sdddetddan. Maakuntakaavan
hyvéksymisestd valitetaan ministerioon. Sielld valitus késitelldén vahvistamisen yhteydessd ja muuten

sovelletaan, mitd kuntalaissa sdddetdin (MRL 188 §).

Kunnallishallinnossa voivat kuntalaissa sdadetyn sijasta tulla kysymykseen hallintovalituksen lisdksi
jélkikateisind oikeusturvakeinoina riita- ja rikosprosessi yksityisoikeudellisissa riita- ja rikosasioissa
sekd hallintoriitamenettely, jos kysymyksessd on julkisoikeudelliseen oikeussuhteeseen perustuva
riita. Tyotuomioistuinkésittelyssé tai neuvottelumenettely toteutetaan virka- tai tydehtosopimuksen

tulkintaa koskevissa asioissa

Tutkimuksen peruskysymyksen kunnallisten suunnitelmapéétdsten valituskelpoisuudesta, kunnan
toimialakysymykselld ei ole isoa merkitystd. Valituskelpoisuuskysymystd madrittavit itse padtokseen
ja sen vaikutuksiin sekéd prosessiin liittyvé problematiikka.

Kunnan yleis- ja erityistoimialoihin kohdistuva normiohjaus ja hallinnollinen sisilt6 poikkeavat
toisistaan, ja silld on merkitystd myds tutkimuksen peruskysymykseen suunnitelmapdatosten

valituskelpoisuudesta.

12 Hannus-Hallberg, Kuntalaki s. 566
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5.1.1. Yleistoimiala

Kunnan yleinen toimiala on kunnallisen itsehallinnon keskeisid elementtejd. Kunnan yleisesta
toimialasta on sdddetty aina joustavalla normilla, yleislausekkeella. Yksittdistapauksessa on jadnyt
hallintotuomioistuimen ratkaistavaksi, mité tehtdvii kunta saa hoitaa. Toinen mahdollisuus olisi sddtda
toimialan sisdllostd yksityiskohtaisesti. Yleistden voidaan sanoa, ettd yleislausekesédédntelyssd toimialan
kehitystéd ohjaa kunta itse ja viimekédessé hallintolainkéytto sekd yksityiskohtaisessa sdantelyssi

lainsddtdja eli eduskunta.

Nykyisen lain 5 §:ssd kunnan yleinen toimiala mééritellddn véljésti: "kunnan asiana on hoitaa
itsehallintoonsa kuuluvat tehtévit". Sddnnds jattdd kunnan yleisen toimialan sen varaan, mitd kunnan
itsehallintoon on katsottava milloinkin kuuluvan — vallitsevien yhteiskunta- ja oikeuskésitysten

mukaisesti. Viime kddessd toimialan méaarittely kuuluu korkeimmalle hallinto-oikeudelle.

Kunnan yleisen toimialan tehtévipiiri elda jatkuvasti sen mukaan, mité tehtévid kunnat ottavat
itselleen. Kaytdnnossé niilld on oikeus muuttaa tehtavapiiriddn vaikkapa paivittdin. Oikeudellinen
mielenkiinto yleisen toimialan muuttumiseen heréé, kun vakiintuneen tehtdvikentén raja ylitetdan.
Rajoja tulkitsee korkein hallinto-oikeus, jonka ratkaisut ovat saaneet Suomessa kunnan
toimialakysymyksissd korkean prejudikaattiarvon. Témé on kuitenkin ongelmallista, silld kunnan
asukkaiden kiinnostus kunnan toimialaa koskevien valitusten tekemiseen on laskenut. Samalla

kysymys siitd, mikd asia kuuluu ja miké ei kuulu kunnan toimialaan, on menettinyt merkitystéén.'®

Hallituksen esityksessd nykyiseksi kunnallislaiksi yleissddnnosté perusteltiin seuraavasti: Saannos
olisi edelleen yleislausekkeenluonteinen. Tarkempia sddnndksid siitd, kuuluuko jonkin asian
hoitaminen kunnan yleiseen toimialaan, ei ehdoteta erikseenkdédn annettaviksi, koska télldin saattaisi
vaarantua sen tarkednd pidetyn periaatteen toteutuminen, ettd kunnan yleisen toimialan sisdllon ja
laajuuden tulee voida joustavasti sopeutua yhteiskunnassa tapahtuvaan kehitykseen ja sen aiheuttamiin

tarpeisiin.

Yleislausekkeen sdilyminen on hallituksen esityksessé perusteltu silld, ettd vallitsevat
yhteiskunnalliset ndkemykset ja oikeuskésitykset voivat muuttua olosuhteiden muuttuessa. Samoin
kunnan yleisen toimialan siséllon ja laajuuden tulee voida joustaa yhteiskunnassa tapahtuvan

kehityksen sekéd sen aiheuttamien tarpeiden mukaan. Sddntelytapa korostaa yksittdisen kunnan omaa

1% Heuru 2001 s. 66-67
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itsehallintoa. Titen sadntelyn lihtokohta on kuntien erilaisuuden hyviksyminen.'® Periaatteessa

kaikki jarkevit kunnalliset tehtivit voidaan hoitaa kuntalain mukaisessa yleisessé toimialassa'®

Yleisen toimialan rajoja koskevaa oikeuskéytdntdd on syntynyt ldhinni elinkeino- ja yritystoiminnan
tukemisesta, poliittisen toiminnan tukemisesta sekd kansainvilisistd asioista. Oikeuskdytintod on

selostettu seikkaperdisesti kunnalliskomitean mietinnossé.

Kunnan toimiala on jo nyt laajentunut siten, ettd kunnan omille ratkaisuille on jdényt entistd enemmaén
litkkkumatilaa. Laajaan ja joustavaan toimialaan kuuluu my®os vastuu tulevaisuudesta. Muuttuneet
olosuhteet, ennen kaikkea kuntien talouden jyrkkd heikkeneminen, pakottavat ottamaan

paitoksenteossa huomioon taloudelliset ja muut riskit.

Viime aikoina on kunnan toimialaa koskevia valituksia saatettu vireille suhteellisen vdhén. Se
kuitenkin voidaan havaita, ettd mitd ldhemmaés nykyaikaa tullaan, sitd selvemmin nditd valituksia on
ratkaistu tarkoituksenmukaisuusperustein vaikka peruste lain mukaan voi olla vain laillisuusperuste'*.
Edelld esitetyn toteamuksen valossa saattaa olla mahdollista, ettd kysymys jonkin asian kuulumisesta
kunnan toimialaan on entistd enemmaén ratkaistava juuri tarkoituksenmukaisuusharkinnalla, jolloin

. .. . . 107
kunnan yleinen toimiala saattaa olla kunnissa erilainen "'.

Kunnan yleistoimialalle kuuluvat piétokset eivét suoranaisesti koske yksilon oikeusasemaa.
Yleistoimialalla vallitsee asioiden tidydellinen otto-oikeus ylemmaén viranomaisen toimesta. Toimiala
on myds budjettisidonnainen, ja silld korostuu oikeussuojan ndkdkulmasta valvonnallinen funktio.
Budjettisidonnaisuus vaikuttaa toiminnassa siten, ettd kunta voi olla toteuttamatta toimenpiteité

vetoamalla budjetin riittdméttomyyteen.

5.1.2. Erityistoimiala

Erityistoimialaan kuuluvien tehtdvien hoitaminen on yleensd kunnan velvollisuus. Tdméin vuoksi on
ajateltu tehtdvien luonteen edellyttidvin valtion valvonnan ulottumista tehtdvien hoitoon laajemmin

kuin yleiseen toimialaan kuuluvissa tehtévissa.

"% HE 192/1994 s. 20-23
1% Ryyninen 2004, s. 63Kunnat valtion valvonnassa. Kunnallisalan kehittimissaatio. Vammala 2004
1% Ks. Laki Korkeimmasta hallinto-oikeudesta (74/1918) 5 §

"7 Heuru Kauko: Kunta perusoikeuksien toteuttajana, s.35. Saarijarvi 2002
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Kunnan tehtivistd ja velvollisuuksista sdddetddn erityislaeissa. Kunta hoitaa erityislainsdddédntoon
perustuvia tehtdvid, mutta erityislainsddaddnndssd ohjataan entistd vihemman, milld tavoin kunta sille
laissa sééddettyjen tehtdvien hoidon organisoi ja mikd on toiminnan sisdlto. Kun erityislainsdadantod
véljennetddn tai kumotaan, hallinnon ja toiminnan jirjestiminen ji4 entistd laajemmin kuntalain
sadntelyn mukaiseksi. Erityistoimialaan kuuluvien, ns. lakisditeisten tehtdvien hoitamiseen valtio

osallistuu taloudellisesti'®.

Edelleen on kuitenkin katsottu tarpeelliseksi siséllyttdd lakiin nykyisen lain 5 §:n 2 momenttia
vastaava sdédnnds uusien tehtévien ja velvollisuuksien antamisesta kunnalle seka tehtdvien ja

oikeuksien ottamisesta pois kunnalta. Niistd on sdddettdva aina lailla.

Kunnan on hoidettava lakiin perustuvat tehtavénsa itse tai kuntalain mukaisella kuntien viliselld
yhteistoiminnalla. Jos kunta on laissa velvoitettu hoitamaan joku tehtiva, sitd ei voida antaa yksityisen
hoidettavaksi, jollei asianomainen laki anna tdh&n mahdollisuutta. Téllaiset “viranomaistehtévat” tulee
hoitaa kunnallishallinnon sisdlld. Talloinkin puhtaat tdytintoonpanotehtdvét voidaan antaa
ulkopuolisten hoidettavaksi. Nédiden lakisdateisten tehtivien edellyttdmid palveluja voidaan hankkia

. 109
muualtakin .

Kunnan erityistoimialaan kuuluva kunnan on hallintopéitos, ja koskee yksilon oikeusasemaa.
Asianosaisuus muodostuu muutoksenhakuvaiheessa keskeiseksi, mikéli asia kuuluu hallintovalituksen
alaan. Erityistoimialan paitokset kuuluvat kunnan lakisddteiselle alueelle, jolla valtiolta yleiset ohjeet
ja médrdykset. Toimiala ei ole budjettisidonnaista vaan siséltdd monia subjektiivisia oikeuksia, jotka
kunnan tulee toteuttaa. Se ei voi perustella tekemittomyyttddn taloudellisella resurssivajeella, mikéli

lainsdddanto asettaa kunnalle sitovan velvoitteen.

5.2 Ratkaisun ajankohdan merkitys muutoksenhakukelpoisuuteen

Yleiset valituskelpoisuuden kriteerit késiteltiin yksityiskohtaisesti neljinnessi kappaleessa.
Valituskelpoista paatosti luonnehtivat oikeussddannot koskevat luonnollisesti soveltuvin osin myos
suunnitelmaratkaisuja. Tédssd jaksossa kisittelen varsinaisen asiaratkaisun ajankohdan vaikutusta
suunnitelmien valituskelpoisuuteen. Tarkastelen jatkossa niitd oikeusohjeita ja argumentteja, jotka
omaavat merkitysti ratkaistaessa padtoksen ajankohdan vaikutusta muutoksenhakukelpoisuuden
kayttdalaan. Erityisesti tekijdd kiinnostavat ne oikeusopilliset tilanteet, jolloin kunnan viranomaisen

paétos ei ole lopullinen, mutta silti valituskelpoinen.

18 KVOL 1147/96

19 Sadntely- ja toimintamuodot ovat vasta muotoutumassa
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Kunnallisten viranomaisten paatoksiin kohdistuva padperiaate on selked, vain lopullinen pdétds on
kelvollinen oikaisuvaatimuksen ja valituksen kohteeksi. P4étos taas on lopullinen, jos silld
tavoiteltavien oikeusvaikutusten syntyminen ei edellytd minkd4n viranomaisen jatkotoimia

110

mahdollisia tdytdntdonpanotoimia lukuun ottamatta . Pdétds on lopullinen myds silloin, kun asia on

paitetty jattad kasittelematta.

Péatoksen valituskelpoisuuden arviointi kuuluu ensi vaiheessa ratkaisun tehneelle viranomaiselle,
jonka tulee liittdd valituskelpoiseen pdédtokseen lain mukainen valitusosoitus.

Padtoksen valituskelpoisuuden ongelma koskee padosin valitussddnndsten soveltamista eika niinkaan
paatoksen laadullista ominaisuutta. P4atoksen valituskelpoisuuden ja valituksen kayttéala ei nain
ollen ole staattinen vaan jatkuvasti hallinnon muuttumista seuraava asiakysymys. Vaikka asiaa
sddnteleva sadnnosto sdilyy, muuttuvat ongelmat. Valituskelpoisuuden kysymystéd onkin syyti

tarkastella aina laajemmin koko muutoksenhakujarjestelméan toimivuuden kannalta asiaa tarkastellen.

Suunnitelmapaétoksien luonne ja ulottuvuus maarittavat myos osaltaan valituskelpoisuuskysymysta.
Hallintoasian késittelyn vaiheet jaetaan valmisteluun, esittelyyn, paatoksentekoon ja
taytantoonpanoon. Tehdyn ratkaisun valituskelpoisuutta onkin arvioitava myos siltd perustalta, ovatko
suunnitelmat asiaratkaisuina paatoksia vai valmistelutoimia. Suunnitelmat, joita ei ole lainkaan
sdddelty oikeudellisesti, ovat pddosin valmistelua, ja siten valituskelpoisuuden ulkopuolelle sijoittuvia
asiaratkaisuja. Oikeudellisesti sddnnellyt suunnitelmat taas saattavat olla, sdéntelevistd normista
riippuen, valituskelpoisia asiaratkaisuja. Esitetty jako on kuitenkin melko kategorinen sisdltien myds
poikkeuksia. Kisittelen seuraavissa jaksoissa erikseen vireillepano- ja valmistelutoimien seka
periaateratkaisujen muutoksenhakukelpoisuutta, silld kultakin alueelta 10ytyy poikkeuksia

paasaannosta.

Valituskelpoisuuskysymyksen ratkaisun tavoitteet ovat osin ristiriitaisia, ja
muutoksenhakukelpoisuuden kriteerit ovatkin paljolti vallitsevan oikeuskdytdnnon varassa. Hallinto-
ja hallintolainkdyttdtoiminnalle on nykyjirjestelmissd asetettava korkeat juridiset ja moraaliset
vaatimukset jo heti asian vireille tulosta 14htien. Valituksen kayttdedellytykset on ratkaistava selkeélld

111

ja yhdenmukaisuutta ilmentévilld tavalla . Nykyinen oikeuskehitys edellyttaa lisdksi

vaikutusmahdollisuutta jo mahdollisimman aikaisessa vaiheessa. Edelld mainittu asettaa

"0 Tyori 2 s. 66

"' Tarkemmin Tarukannel - Pohjolainen s. 124-128.
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hallintojarjestelmamme kokonaisuutena haasteellisen tehtivin suorittajaksi' 2.

Kuten koko valituskelpoisuuden kysymystd yleensékin, tulee eri suunnitelma ratkaisujen osalta
arvioida kysymystd kokonaisuutena. Valituskelpoisuuden kysymysti ei kyeté ratkaisemaan pelkéstién
ominaisuuksien tarkastelun avulla. Arvioitaviksi tulevat tuolloin my6s paitoksentekoprosessin
myOhemmait vaiheet ja niissé kdytossd olevat muutoksenhakumahdollisuudet seké seurausvaikutukset

tutkimisesta ja tutkimatta jattdmisesta.

5.2.1. Vireillepanotoimet

Asian vireillepanoa tarkoittavat toimenpiteet jadvit padsdéntoisesti oikaisuvaatimuksen ja
kunnallisvalituksen kéyttdalan ulkopuolelle. Téstd padsdénnostd on kuitenkin muutamia poikkeuksia.
Vireillepanotoimienkin osalta valituskelpoisuuden arviointi saattaa edellyttii laajaa lainsdddédnnon,
asian kisittelyn vaiheiden, oikeusturvan tarpeen sekd muutoksenhakumenettelyn soveltuvuuden

selvittamista.

Valituskelpoisuuskysymyksessa tulee tarkasteltavaksi myos se, missd vaiheessa valitus saattaa tulla
kysymykseen. Tarkastelulla on laajempaakin merkitystd, silld padasialliset valitusmuodot poikkeavat
sdannostensd osalta toisistaan, ja muutoksenhakuvaiheesta riippuen valitusmuoto saattaa vaihtua'"”.
Tama vaikuttaa keskeisesti hyvéksyttdviin muutoksenhakuperusteisiin, viranomaisten tutkimis- ja

ratkaisuvaltaan sekd mahdollisesti muutoksenhakuoikeuden omaavien piiriin.

Kunnan viranomaisen esitys toiselle saman kunnan viranomaiselle ovat funktioltaan ldhinna
valmistelua, eivitka sisdlld paatosvallan kédyttod. Niihin ei paddsidintoisesti voi hakea muutosta eikd
niitd voi vaatia oikaistavaksi. Asia tulee tdlloin kunnassa vield erikseen péétettavéksi, joten
muutoksenhaun tarvetta ei kansalaisilla ole. Se seikka, onko esitystd tehdessd kulloinkin menetelty
laillisesti, voidaan ensi vaiheessa jittdd asiassa muutoinkin lopullista pddtosvaltaa kiyttavéin

. . .. .114
viranomaisen arvioitavaksi .

Mikali kunnallinen viranomainen tekee esityksen toisen kunnan viranomaiselle, on sitd pidetty

"2y1t. Neuvotteleva hallintokulttuuri on varmistettu normiohjauksella mm. monien alojen lainsaadéntoon siséltyviin
kuulemis-, tiedotus- ja neuvotteluvaatimuksin

'3 Aktualisoituu esim. ratkaistaessa, onko muutoksenhakumahdollisuutta valtuuston kuntaa sitovasta lausuntopéitoksesti
valtion viranomaiselle (kunnallisvalitus) vai vasta valtion viranomaisen tekemésti ratkaisusta(hallintovalitus).

1 Hallberg s. 206-207, hallintovalitussddnnokset tiukemmat, hallintovalitus ei ole ns. yleinen kontrollimuoto.
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valmistelutoimena eika siis valituskelpoisena ratkaisuna. Kunnan viranomaisen esitykset kunnan
sisdisesti tai toiselle kunnalle voivat tulla muutoksenhaun kohteeksi vain, mikali esitys rajaa paéttavan

viranomaisen harkintavaltaa tiettyihin ehtoihin'"”.

Kunnan viranomaisten esitykset valtion viranomaisille ovat eri aikakausina painottuneet hieman eri
tavoin oikeuskédytdnnon arvioinneissa, riippuen painotetaanko padtdksentekoprosessin kannalta
esitystd valmisteluna joka ei sisdlld asian ratkaisua vai kunnallisvalituksen tarkoitusperdé
kontrollikeinona''®. Aiemmin oikeuskéytinndssimme oli lahtokohta, etti vireillepanotoimet, niissikin
tapauksissa joissa asian vireille tulo edellytti viranomaisen esitysti, eivit olleet valituskelpoisia''’.

Nykyisin oikeuskaytantd on ollut laajemman valitusoikeuden kannalla.

Mikili asian vireille tulo ja paittaminen eivét edellytd kunnallisen viranomaisen esitysti, on valitukset
poikkeuksetta jatetty tutkimatta. Tutkimatta valitus on jatetty my0s tapauksissa, joissa esityksen
tekeminen ei ole selvéstikddn kuulunut kunnan toimialaan, silld valitusta tutkittaessa valituskelpoisuus

selvitetidn ensiksi''®.

Mikdli asian vireille tulo on erityisesti riippuvainen kunnallisen viranomaisen esityksestd tai
esitykselle on sdddetty paattdvad viranomaista sitova vaikutus, on valituskelpoisuuskysymysta

tulkittava toisin'"®

. Valtion viranomaiselle tehty kunnan viranomaisen esitys voi ndin rajata valtion
viranomaisen valtaa tai olla jopa toimenpiteeseen ryhtymisen edellytys'*’.

Esimerkkind KHO:n ratkaisu 19.12.1990 taltio 4523a (3461/1/90):

Kunnanvaltuuston pédtos kuntajaosta annetun lain mukaisen esityksen tekemisesta valtioneuvostolle
oli valituskelpoinen ratkaisu'?'.

Paitsi itse valituskelpoisuuden osalta, ratkaisu sisdltdd myds useita tutkimuksen kannalta
mielenkiintoisia seikkoja. Ratkaisu oli dénestyspaétos.

Eri mieltd ollut presidentti Suviranta lausui mm. . .”” katson kuten enemmistokin, ettéa

"> Hallberg s. 207.

"¢ Mikili painotetaan esitysti valmistelutoimena, ei muutoksenhaku tule kyseeseen (ennen) mikili taas oikeuskiytinnossi
painotetaan kuntalain mukaista kunnallisvalituksen funktiota asiaratkaisun kontrollikeinona, on muutoksenhakukelpoisuus
esityksille hyvéksytty (nykysuuntaus).

" Hallberg s. 210-215.

"8 KHO 1929 IT 1091. Ratkaisusta, jota Hallbergin tukee kirjassaan, ovat eri kannalla mm. Kuuskoski-Hannus s. 522

19 Aiemmin myds nami olivat valituskelvottomia ratkaisuja esim. KHO 1962 II 128, KHO 1967 11 29. Nykyisin tulkinta
on toisin, josta esimerkkind KHO 1990 A 34.

120 Esim. Esitys kuntaliitoksesta KjakoL 2 §:n mukaisesti.

12! toisin maakunnan vaihtoesitys KHO 2005 T 1402
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valtuuston p&atos on sisaltanyt valtuuston esityksen sisdasiainministeridlle kuntajaon
muuttamiseksi. Sdadettdessa kuntajaosta annettua lakia oli vakiintuneena
oikeuskaytantona, etta tallainen esitys oli silloisen kunnallislain 175 §:n 2 momentissa
tarkoitettu luonteeltaan yksinomaan valmistelua oleva paatds, josta ei saanut valittaa.
Kuntajaosta annetun lain 498:n 3 momentiksi otettiin nimenomainen s&&nnos siita, etta
kuntajaon muuttamisesta annetussa valtioneuvoston, sisdasiainministerion ja
laaninhallituksen paatoksesta saa valittaa paitsi se, jota paatos koskee, myos
asianomainen kunta ja taman jasen. Kunnan jasen voi hakea tallaiseen paatokseen
muutosta my0s sillé perusteella, etté valtuuston tekema esitys on syntynyt virheellisessa
jarjestyksessa tai on muutoin lainvastainen.

Valittaminen valtuuston paatoksesta erikseen hallinto-oikeuteen voisi aiheuttaa
sekaannusta varsinkin jos valitusta ei olisi lainvoimaisesti ratkaistu ennen kuin p&atos

kuntajaon muuttamisesta astuu voimaan.

Nailla perusteilla katson, ettéd kunnanvaltuuston valituksenalainen paatos on
kunnallislain 1398:n 3 momentissa tarkoitetulla tavalla koskenut vain asian valmistelua,
ja kumoan ja poistan néin ollen LO:n paatoksen, jolla valitukset valtuuston paatoksesta
on tutkittu ja jatan valitukset valtuuston paatoksesta tutkimatta. Aanestyksen tulokseen

nahden velvoitettuna tutkimaan asian yhdyn enemmiston lausuntoon.”

Presidentti Suvirannan lausunnossa tulevat esiin mm. valtuuston péaatoksen tulkinta esitykseksi
sisdministeriolle, vaikka valtuusto oli vain hyvéksynyt yhteistydon neuvottelutuloksen toisen kunnan
kanssa siitd, miten kuntajakoa muutetaan tietyin taloudellisin ja maanvaihdollisin toimenpitein. Tamén
tulkinnan osalta koko korkein hallinto-oikeus oli yksimielinen todeten seuraavaa: . . . .
Kunnanvaltuuston sanotulla paitokselld on ratkaistu, ettd V:n kunnan osalta ryhdytddn kysymyksessa
olevaan Valkealan kunnan alueen supistamista tarkoittavaan kuntajaon muuttamiseen seké péatetty
tahin liittyvistd taloudellista selvitystd koskevista ehdoista. Ndin ollen ja ottaen huomioon, etti
valtuuston pditds on ollut V:n kunnan lopullinen kannanotto kuntajakoasiaan eika pédétos siten koske
vain valmistelua, kunnanvaltuuston 14.11.1989 tekemé pditos on sellainen kunnallislain 139§:ssd

tarkoitettu padtos, josta saa tehdd valituksen. . . .

Laaninoikeuden tulkitsi timédn kysymyksen kuin Korkein hallinto-oikeus:
Valituksenalaisella kunnanvaltuuston paatoksella on otettu puheena olevaan
yhteistyd/kuntarajasopimusasiaan liittyvaan kuntajaon muutokseen valtuuston lopullinen
kanta, jonka varaan asia on tarkoitettu V:n kunnan osalta jaavan. Huolimatta siita, etta

kuntajaosta annetun lain (73/77) mukaisen kuntajaon muuttamista koskevan esityksen
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tekeminen sisaasiainministeritlle on edellyttanyt viela eri paatosta asiasta, on nyt tehty
kunnanvaltuuston paatos ollut valituskelpoinen ratkaisu.

Laki kuntajaosta 73/1977 4 §:
” Esityksen kuntajaon muuttamisesta voi tehdd kunnan jasen, kunnanvaltuusto tai
laaninhallitus. Esitys on toimitettava sisdasiainministeriolle. Asia voidaan saattaa

vireille myds sisaasiainministerion aloitteesta. .”

Lainkayttoelimet tulkitsivat kunnan sitovaa ja lopullista pddtostd eri tavoin pdétyen kuitenkin samaan
asialliseen lopputulokseen.

Suviranta katsoi vakiintuneen oikeuskdytdnnon ja prosessiekonomian (vain yksi valitusinstanssi)
huomioiden seké oikeusjirjestelmén toimivuuden kannalta muutoksenhakukelpoisuuden tdssa
tapauksessa toimimattomaksi vaihtoehdoksi. Hdnen kantaansa on helppo yhtya siltd osin, kuin
kysymys on mahdollisuudesta valittaa laillisuusvalituksella ld4ninoikeuteen esimerkiksi esityksen
syntymisestd virheellisessi jarjestyksessi. Aiheuttaisi melkoista sekaannusta tilanne, jolloin valitusta

el olisi lainvoimaisesti ratkaistu ennen kuin pddtds kuntajaon muuttamisesta astuisi voimaan.

Muita tdllaisia vireillepanopddtoksid, jotka saattavat sisdltdd kunnallisen padtosvallan kayttdd ovat
mm. kunnanhallituksen paétds alueen haltuun ottamisesta rakennuskaavatietd varten, valtuuston paatos
kaavan muuttamisesta, erityisesti silloin kun téllaisen paitdksen oikeusvaikutuksena on
rakennuskielto. My0s valtuuston pditos, ettei kunta hyviksy kuntajaon muutosta tai se pééttad olla
tekemitti esitystd kuntien vapaachtoisesta yhdistymisestd, ovat muutoksenhakukelpoisia ratkaisuja'**.
Oikeuskéytanndssé oikeudellisesti sitovat esitykset ja aloitteet, jotka ovat vilillisesti tai vélittomasti
sitovia, ovat nykytulkinnan mukaisesti todettu padosin valituskelpoisuuden alaan siséltyviksi

ratkaisuiksi.

Viranomainen voi my®ds itse laittaa, omasta aloitteestaan, asian vireille. Tyypillinen tapaus on
esimerkiksi valtuuston paitds maankayttd- tai muun suunnitelman laatimisesta. Mikali padtos on
merkinnyt vain asian vireillepanoa ja asia tulee myohemmin saman viranomaisen késiteltdvaksi, on
kysymys ollut asian valmistelusta, ja valitukset on jatetty tutkimatta'>. Toisaalta esiintyy tapauksia,
joissa valmisteluelimen asettaminen jo merkitsee vélillisesti kannanottoa hankkeen toteuttamiseen tai
valittomasti syntyvid erillisid kustannuksia. Asettamispédétokselld voi siten olla varainkdyton kontrollin

tai muuten reaalisia perusteita, jotka puoltaisivat valitusoikeutta'*.

122 katso KHO 1976 11 31
12 Ks. KHO 198111 17

124 Ks. kustannusvaikutuksesta muutoksenhaun perusteena, Sjdberg s. 118 ja Andersson s. 39
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Padsaantod esitysten valituskelvottomuudesta puoltavat oikeuskontrollin s&ilyminen
padtoksentekovaiheessa tai vaiheessa joka asian kokonaisuuden kannalta sisdltda pddtosvallan kayttoa.
My®és hallintotoiminnan joustavuus ja tehokkuus toimivat vasta-argumentteina yleisen
muutoksenhakukelpoisuuden avaamiselle. Vireillepanovaiheessa esiintyva yleinen valituskelpoisuus
kangistaisi menettelyé tarpeettomasti, jolloin toiminnan joustavuus ja ekonomia véhenisivit myds.
Muutoksenhakukelpoisuuden alaan vireillepanotoimista tulisi kuulua ehdottomasti ne paitokset, joilla
paitoksentekijd oikeudellisesti sitoutuu, vaikka vain vilillisesti, pdédttdmadnsi asiaan ovat kelpoisia

muutoksenhaun kohteiksi.. Ehtona ei tarvitse olla, ettd pddtds on lopullinen.

5.2.2. Valmistelutoimet / lausunnot

Olen tarkastellut kunnallisten viranomaisten suunnitelmiin kohdistuvia lausuntoja vastaanottajan
mukaan jaoteltuina. Kunnan sisdisissé ja padosin kuntien vélisissdkin suunnitelmiin kohdistuvissa
lausuntoratkaisuissa ei ole tutkimuksen kannalta suurta mielenkiintoa. Nama ratkaisut ovat kulloinkin
vireilld olevan pddasian kannalta ratkaisun valmistelua. Kunnallisvalitus on kuitenkin kéytettdvissé
padasiassa annettuun ratkaisuun. Lausuntojen osalta keskeinen mielenkiinto keskittyykin valtion

viranomaisille annettaviin lausuntoihin.

Kunnallisvalituksen soveltamisalaan kuuluvat lausunnot luokitellaan valmistelutoimiksi, eiviatka ne
yleisesti ole erikseen muutoksenhakukelpoisia asiaratkaisuja'*’. Lausunto ei ole asiakokonaisuuden
kannalta lopullinen asiaratkaisu, vaan asian valmistelua. Nykyisin arvioitavaksi tulevat muun ohella
oikeudellinen seka tosiasiallinen sitovuus, joiden merkitys arvioitaessa muutoksenhakukelpoisuutta

lausuntopadtoksistd on lisddntynyt.

Mikili kunnan lausunnolla on padasian ratkaisua sitova vaikutus, on muutoksenhakukelpoisuuteen

oikeuskdytdnndssimme suhtauduttu mydnteisemmin. Kaytinto on osoittautunut horjuvaksi tilta

osin'?®

. Mielenkiintoinen ennakkopéditos, jossa KHO ddnin 4-3 totesi lausunnon olevan
valituskelvottoman valmistelupaiatoksen ohessa:

KHO 1993 A 55:

125 KuntaL 91 § “Paitoksesti, joka koskee vain valmistelua tai tiytintdonpanoa ei saa tehdi oikaisuvaatimusta eiké
kunnallisvalitusta . Esimerkiksi KHO 1959 II 24 sekd KHO 1981 11 20. My®s kuntasuunnitelman hyvéksymistéd koskeva
paitos koski vain valmistelua, eikd siité siis voinut valittaa, KHO 1985 11 60. Samoin taloussuunnitelman hyviksyminen
joka on sitovuudeltaan kuntasuunnitelmaa sitovampi — kuitenkin paétos taloussuunnitelman hyviksymisesti koski vain
valmistelua, KHO 6.4.2001 T:800

126 Kiistaton sitovuus jatkossa, valituskelpoinen paatos KHO 17.11.2000 T 2987
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Moottoritien yleissuunnitelma oli ollut néhtavilla, ja valtuusto oli antanut siita
lausunnon 9.5.1988. Lausunnon antamisen jalkeen tie- ja vesirakennuspiiri teki
23.5.1989 kaupungille esityksen siitd, miten moottoritien jatke liitettaisiin kaupungin
katuverkkoon valtion kustannuksella rakennettavan yleisen tien kautta ja mita

toimenpiteita taméa vaati kaupungilta. Adnestys 4-3.

Valtuusto paatti antaa esityksen johdosta lausunnon, jossa se ilmoitti, etté yleista tieta
varten asemakaavoitetaan liikenne-alue lausunnosta ilmenevéastéa paikasta kaupungin
rajalle. Valtuusto ilmoitti my6s kaupungin ryhtyvan omalta osaltaan niihin
toimenpiteisiin, joita asemakaavaosasto oli ehdottanut kannanottoa esitykseen

valmisteltaessa. Adnestys 4-3.

Valtuuston paatoksesta valitettiin silla perusteella, ettd lausunto merkitsi moottoritien
linjausvaihtoehdon hyvéaksymista. Laaninoikeus (LO) jatti valtuuston paatoksesta tehdyn
valituksen tutkimatta, koska valtuuston paatos, jolla oli annettu valtion tieviranomaiselle
lausunto ko. valtatien kehittamisesta ja jonka johdosta alueelle ei ollut tullut voimaan
rakennuskieltoa, koski kaikilta osin asian valmistelua. KHO pysytti LO:n paatoksen.

Aanestys 4-3.

Eri mielté olleet jasenet katsoivat, ettd valtuuston paatos sisalsi kaupungin kannanoton
siihen, miten moottoritien suunnittelua sen liikenteen ohjaamiseksi kaupungin
keskustaan oli jatkettava, ja ettd paatds lausunnon antamisesta ei tasta syysta ollut
kunnallislain 139 §:n 3 momentissa tarkoitettu valituskelvoton valmistelupa&tos.

Aanestys 4-3

Tiukka ddnestyspditos kertoo, ettd oikeusohjeita sovellettiin tdhdn tosiasialliseen tilanteeseen siten,
ettd hallinto-oikeusviranomaiset pédtyivét eri lopputulokseen. Arvioinnin osalta keskeiset ndkemyserot
ovat syntyneet paatoksen sitovuuden osalta. Talloin arvioinnin kohteena oli erityisesti tehdyn
paitoksen oikeudellinen sitovuus. Varsinainen kaava ja hankkeiden yksityiskohtainen rahoitus tulevat
viel& erikseen kunnan paatettavaksi. Toisaalta jo LO totesi, ettei tutki valitusta, koska alueelle ei
asemakaavan muuttamista koskevalta osalta ole saadun selvityksen mukaan tullut voimaan

rakennuskieltoa127, koskee asia kaikilta osin vain valmistelua.

Vahemmistdon jaaneet totesivat yksityiskohtaisesti: . . . valtuuston paatds antaa tehdyn esityksen

johdosta lausunto, jossa valtuusto ilmoittaa kaupungin suostuvan esityksessa tarkoitettuihin toimiin

127 Tulkintani LO:n ratkaisusta: Rakennuskiellon asettaminen olisi tuonut LO:n mielesti sellaista oikeudellista sitovuutta ja
merkitysté ratkaisuun, ettd padasiaratkaisu olisi tuolloin ollut toinen.
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Helsingintien suunnittelemiseksi ja rakentamiseksi, sisaltéa kaupungin ylinta paatosvaltaa kayttavan
toimielimen kannanoton siihen, miten moottoritien suunnittelua sen liikenteen ohjaamiseksi kaupungin
keskustaan on jatkettava. Valtuuston paatos ei ndin ollen ole vain kunnallislain 1398:n 3 momentissa

tarkoitettua valmistelua. Taman vuoksi kumoan...”

Vihemmisto néki paatokselld selkedsti seké sitoutumista suunnitteluun ja kaavoitukseen, ndiden ohella
tosiasiallista sitoutumista myos taloudellisiin rakentamisvelvoitteisiin. Henkilokohtaisesti yhdyn asian
osalta vihemmiston kantaan, vaikka oikeusjirjestyksen metodioppi ja muutoksenhaun logiikka eivit
sitd puollakaan. Oikeusturvakysymykset, muutoksenhaun tehokkuus ja paatoksen tosiasiallinen

sitovuus luovat perustelut tekijian kannalle.

Mielenkiintoinen juridinen kysymys on kaupungin tekemén péatoksen oikeudellisen sitovuuden
puuttuminen ja siitd nouseva jatkokysymys: Mikd on kaupungin vastuu tie- ja vesirakennuspiirille
aitheutuvista menetyksisté ja vahingoista, mikéli kaupunki ei lopulta toteutakaan lausunnossaan
lupaamia toimenpiteitd? Asia ei kuitenkaan ole tutkimuksen kannalta relevantti ja jadkoon nédin

kisittelyn ulkopuolelle.

Toisen poikkeuksen padsidédnnostd, valmistelutoimien valituskelvottomuudesta, saattaa muodostaa
valmisteluelimen asettaminen, mikali se merkitsee vélillistd kannanottoa hankkeen toteuttamiseen tai
atheuttaa vélittOmasti erityisid kustannuksia. Néissé tapauksissa asettamispédétds varainkdyton
valvonnan kannalta tai muilla reaalisilla perusteilla saattavat puoltaa ratkaisun
muutoksenhakuoikeutta. Valituskelpoisuuden kriteerind voitaneen pitda sité, vaikuttaako paatos ohi
yksittaisen paatoksen valmistelun useampiinkin asioihin, ja siten valillisesti asioiden

kasittelyjarjestykseen ja orgaanien tavanmukaiseen tehtavajakoon.'*®

Kunnallisvalituksen osalta k&yttdmahdollisuus on yleinen myos ratkaisuissa, joissa on kyse muusta
kuin nimenomaisesti yksittaisen asian valmistelusta. Mikéli toimenpide ei kuitenkaan valittomasti
sisdlld yksittdisen jdsenen oikeuksia koskevaa pddtostd, voi muutoksenhaku menestyé vain

toimivaltarajojen tai menettelymuotojen noudattamattomuuteen perustuvana.

Kunnan viranomaisen péétos ryhtymisesté johonkin toimenpiteeseen, ei omaa valituskelpoisuutta,
mikili asia tulee vield kokonaisuudessaan asianomaisen viranomaisen ratkaistavaksi'>’. Tamén

asiakokonaisuuden osalta vaikuttaminen ja valvontafunktio voi toteutua vain hallintotoimintaan

2% Hallberg s. 231.

' Mm. Kuntasuunnitelma, jonka toteutus tapahtuu erillisten paitosten mukaisesti. Myos esim. KHO 1972 A 11 52
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vaikuttamisen kautta, kuten valtaosa julkisesta toiminnasta muutenkin. Lopullinen asiapdétds on

luonnollisesti muutoksenhakukelpoinen.

Lausunnot luokitellaan yleisesti asian valmisteluksi, koska ne eivét padsdintdisesti sisélld asian
ratkaisua - eivitka titen ole muutoksenhakukelpoisiakaan. Oikeuskirjallisuudessa on esitetty muitakin
argumentteja lausuntojen muutoksenhakukelpoisuutta vastaan. Erityisesti on kiinnitetty huomiota
sithen, ettei ratkaisuvaltaa kéyttdva ole velvollinen, pddsdantoisesti, noudattamaan
lausuntokannanottoa. Lausunto ei siis edelld mainituissa tapauksissa saavuta positiiviseen

oikeusvoimaan verrattavaa sitovuutta'>’.

Muutoksenhaun tarvetta lausuntoihin vihentdd myos se, ettd ratkaistessaan pééttivé viranomainen
kiinnittda viran puolesta huomiota lausunnon antamisessa mahdollisesti tapahtuneisiin virheisiin, ja
muutenkin arvioi lausunnolle annettavaa merkitystd. Myods muutoksenhakija, hakiessaan muutosta
padasiaratkaisuun, voi vedota lausunnon antamisessa mahdollisesti tapahtuneisiin virheisiin.
Lausunnon hankkimisessa tai sen antamisessa sattunut virhe aiheuttaa pddasiassa annetun ratkaisun
kumoamisen kuitenkin vain siiné tapauksessa, ettd lausunnon hankkiminen on nimenomaisesti

saddetty padtoksenteon edellytykseksi'”"

Hallintovalituksen kdyttdalan osalta ulospdin suuntautuvia valmistelutoimia ovat lausuntopyynnét ja
muut vilitoimet, joiden tarkoituksena on tarvittavan lisdselvityksen hankkiminen. Edelld mainitut ovat
pddasian liitdnndisid eivétka itsendisesti aiheuta tyypillisesti erityisid seuraamuksia, joten
muutoksenhakuoikeus ei ole perusteltua. Poikkeuksen muodostavat ne valmistelutoimet, joilla on
itsendisid oikeusseuraamuksia tai jotka siséltdvit ratkaisun asiaan vaikuttavaan
oikeuskysymykseen'**'**. Muutoksenhakumahdollisuutta arvioitaessa, on mielipiteen laadun ohella

huomio kohdennettava laajemmin asian késittelyn kulkuun ja muihin oikeusturvan takeisiin.

Oikeuskdytinto on aiemmin osoittanut, ettd hallintovalitusta ei ole pidetty mahdollisena tapauksissa,

9 KHO 1953 11 658, valtuuston tie- ja vesirakennushallitukselle antamasta, suunnitelmaa maantien oikaisusta ym.
koskevasta, lausunnosta ei saanut valittaa. Myods KHO 1981 11 20 ja KHO 19381 3. Vrt. KHO 1.10. 1979 T 4012, jolloin
KV:n antama lausunto sisélsi valituskelpoisen ratkaisun, siltd osin kuin lausunnossa oli annettu kuntaa koskeva sitoumus
maksaa valtiolle paikallistien kustannuksista lakisédteistd osuutta suurempi maara.

1 yrt. Ragnemalm 1973, s. 351 ja Andersson s. 51, joiden mukaan tapauksessa, jossa lausunto itse asiassa sisiltia
ratkaisun asiakysymykseen on muutoksenhakuoikeus perusteltavissa, vaikkei lausuntoa olekaan séddetty padtoksenteon

edellytykseksi.

132 Esim. uhkasakon asettaminen tai muun tehosteen asettaminen edellyttdd muusta menettelysti erillistd
oikeusturvajarjestelya.

'3 Mm. ajokortin uudistaminen. Poliisiviranomainen voi asettaa lisirasitteita hakijalle, jolloin paitos sisiltdd ajokortin
uudistamisen edellytyksid koskevan ratkaisun/erityisehdon.
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4135 T3116in tulkinnan perusta on ollut,

joissa lausunnolla vain tosiasiallisesti ratkaiseva merkitys
ettei lausunnolla ole ratkaistu asiaa sitovasti ja ndin padtoksen tekijille jaa tiettyd harkintavaltaa.
Mielestani muutoksenhakumahdollisuus tulisi olla aina, jos lausunnolle on sdddetty tai jos silld

tosiasiallisesti on vilitonta tai vélillistd oikeudellista merkitystd, ja ne ovat kiistatta osoitettavissa.

Muutoksenhakukelpoisuuden osalta ero kunnan ja valtion viranomaisten lausuntoratkaisujen
muutoksenhakukelpoisuuteen syntyykin hallinto- ja kunnallisvalituksen edellytysten toisistaan
poikkeamisesta. Kunnallisvalituksen yleinen kontrollifunktio kun puuttuu hallintovalituksesta, ja ndin
padsddntoisesti valtion viranomaisten lausunnoista siis 1dhes kokonaan. Néin kansalaisten kannalta ei
myOskéddn ole merkityksetontd muutoksenhakukelpoisen ratkaisun ajankohta. Se méaraa
valitusmuodon ja ndin my0s mm. valitusoikeuden seka -perusteet. Tama konkretisoituu tyypillisimmin

kunnallisten viranomaisten lausunnoissa valtion viranomaisille.

Aiemmin oikeuskdytdnnossé oltiin muutoksenhakukelpoisuuden alan huomattavasti kapeamman

136

tulkinnan alan kannalla*”. Tuolloin esimerkiksi, vaikka kunnan viranomaisen myonteinen lausunto oli

edellytys asian myénteiselle ratkaisulle, ei lausunto ollut muutoksenhakukelpoinen ratkaisu'”’.
Nykyisin oikeuskdytinndssa padsaantd on edelleen, ettei viranomaisen, toisen vastaavan késiteltdvina
olevassa asiassa antama, lausunto yleensé ole valituskelpoinen. Jos kunnan lausunnolla kuitenkin on
padasian ratkaisua sitova vaikutus, on valituskelpoisuuskysymykseenkin suhtauduttu toisin. Edella

mainitussa tapauksessahan lausunto kiistatta sisdltid myos itse patosvallan kayttoa'>®.

Valtuusto voi myo0s ohjata padtoksen valmistelua ja tdytantdonpanoa niin sanotuilla toivomusponsilla.
Ponnet ovat vain poliittisesti, eivit oikeudellisesti, velvoittavia ja ndin luonteeltaan valmistelua eika

niistd voi erikseen siis valittaa.

Kunnallisvalituksen muutoksenhakukelpoisuuden alan laajentaminen viélillisid oikeusvaikutuksia

koskeviin lausuntoihin on mielestini perusteltua. Oikeuskdytdnnon yhdenmukaisuuden vaalimiseksi,

34 KHO 1954 11 479, jota ratkaisua esim. Andersson (s 55) tarkastelee erdznlaisena rajatapauksena.

B3vrt, edelld kunnallisvalitus KHO 1993 A 55. Valtuuston lausunto moottoritien yleissuunnitelmasta tie- ja
vesirakennuspiirille, jossa valtuusto ilmoitti yleista tietd varten kaavoitettavasta liikkennealueesta, piirin tekemén esityksen
johdosta/mukaisesti. Lausunnolla vahva tosiasiallinen vaikutus, mutta koska ei ollut oikeudellisesti sitova - ei mydskéin
katsottu valituskelpoiseksi asiaratkaisuksi (dénestys 4 - 3).

BOMm. KHO 1946 11 515 ja KHO 1955 11 864.

137 Kuuskoski-Hannus, s. 524, totesivat nimenomaan, etti  vaikka lausunto oikeudelliselta kantavuudeltaan on niin tirke,
ettd myonteinen lausunto on edellytyksend asian myonteiselle ratkaisulle, ei lausunnosta ole katsottu voitavan erikseen
valittaa”.

¥ My®s ns. Veto-tyyppiset lausunnot luokitellaan nykykiytinndssi valituskelpoisuuden piiriin kuuluviksi.
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tulee kuitenkin kysymys lausunnon vélillisesti oikeudellisesta sitovuudesta kyeti argumentoimaan
niin selkedsti voimassaolevaan lainsdddéntoon ja oikeuskaytdntoon, ettei tulkinnoilla luoda uutta

oikeusturvatarvetta.

5.2.3. Periaatepaatokset ja ennakkokannanotot

Kunnallishallinnossa valtuusto ja monet muutkin toimielimet hyvéksyvét selkedsti valtionhallinnon
toimielimiéd yleisemmin periaatelinjauksia, joita on tarkoitus noudattaa tulevia asiaratkaisuja

=139

tehtdessd . Koska suunnitelmat ja periaatepaitokset eivit useimmiten sisilld asioiden ratkaisua vaan

tulevat padosin aikanaan erikseen paitettdviksi, rinnastetaan ne yleensé asian valmisteluun.

Muutoksenhakuoikeutta tarkasteltaessa on tutkittava, tarkoittaako ennakkokannanotto vain asian
kasittelya vai paatosvallan kayttod. Oikeuskdytdanndsséd on asetettu paino sille, tuleeko asia endd
periaatepddtoksen jialkeen kokonaisuudessaan asianomaisen viranomaisen késittelyyn. Jos tulee, on
periaatepaitds tulkittu padsaantoisesti valmisteluksi'*’. Tilanne on toinen, jos asia ei enda tule
periaatepaatoksen tehneen viranomaisen kasittelyyn, ja kannanotto kohdistuu muuhun viranomaiseen.
Vaikka paatokselta puuttuisikin oikeudellinen sitovuus, on kannanotto tekijénsé lopullinen, eikd niin
siis pelkdstddan valmistelua. Kunnallisvalituksen ehdot tayttyvat, siitédkin huolimatta, ettd kannanotto on
ohjeluonteinen eikd miltddn osin sisélld asian ratkaisua. Edelld mainitussa tapauksessa valitus toimii

toimivallan ja laillisen kisittelyjdrjestyksen takeena

Jos taas periaatekannanotto koskee viranomaista itsedén, on nykyisessi oikeuskdytdnndssi ratkaisu
todettu valituskelpoiseksi, mikali silld on myohemmassa padtoksenteossa vaihtoehtoja rajaava

vaikutus. Oikeuskiytintd on kuitenkin osoittautunut tilti osin horjuvaksi'*'.

Erityisesti valtuuston tekemait periaatepdédtokset, jotka merkitsevét alustavaa kannanottoa kunnan
omaan suunnitelmaan tai hankkeeseen, ja josta aiheutuu kunnalle vélittdmaésti menoja, muodostavat
méidréllisesti merkittdvin ryhmén otsikkoaiheen ratkaisuja. Valituskelpoisuutta vailla olevana
periaatepddtoksend voidaan pitdd paitostd, jolla tiettyyn hankkeeseen ryhtymistd selvitetddan, mutta

tarkoitus on saattaa asia vield kokonaisuudessaan toimielimen, yleensa valtuuston, késiteltavaksi.

1 Kaytannossd kysymys periaatepditosten valituskelpoisuudesta on tyypillisimmilladn tullut esille valtuuston péittiessa
tiettyyn hankkeeseen osallistumisesta.

10 Erityisesti on korostettava, etti nykyinen oikeuskéytinto vaatii nimenomaisesti asiaratkaisun saattamista
kokonaisuudessaan vield erikseen paétettaviksi, jotta ratkaisu periaatepddtosvaiheessa voidaan tulkita valmisteluksi. Taten

valmisteluratkaisu ei saa sisdltdd, osittaistakaan, ratkaisua asiakokonaisuudesta.

! Katso KHO 1985 T 2472 ja KHO 1986 T 838

54



Toisaalta, jos hankkeeseen jo sitoudutaan, vaikka ehdolla etti rahoitus ja yksityiskohdat paitetdan
myohemmin, ja tehddin kuitenkin ratkaisu eri vaihtoehtojen vélilld, on pédétdstd pidetty nykyisin
valituskelpoisena'*. Oikeuskiytintd on osoittautunut tilti osin horjuvaksi'*’. KHO:n laventunut
tulkinta on perusteltu, ja vastaa nykyisen sopimusyhteiskuntamme vaatimuksiin my®0s juridisesti,

kuitenkin oikeusjérjestyksemme mukaisin periaattein ja perustein.

Ohjeluonteisen suunnitelman hyviksymispiditds, jos sille voidaan osoittaa selkeé tosiasiallinen
sitovuus, olisi mielestini my®s tulkittava muutoksenhakukelpoiseksi ratkaisuksi'**. Téllaisia
kunnallisia ohjeluonteisia suunnitelmaratkaisuja ovat esim. kunta- ja taloussuunnitelman
hyviksymispaitokset'*. Kuntasuunnitelma ei tosin enii ole pakollinen, mutta vastaavia strategisia
suunnitelmia kunnat laativat jatkossakin. Niitd ei kuitenkaan ole katsottu valituskelpoisiksi
asiaratkaisuiksi. Kuntalain 65 §:n sddtdma taloussuunnitelma on kuitenkin vanhaa kuntasuunnitelmaa
sitovampi, todetaan hallituksen esityksen perusteluissa'*®. Taloussuunnitelmakin todetaan kuitenkin
vain suunnitelmaksi, jonka sisdltdmat asiat tulevat myohemmin vield talousarvion yhteydessa
paitettdviksi, joten sitdkdin ei voida pitdd muutoksenhakukelpoisena asiaratkaisuna. Niin siitdkin
huolimatta, ettd hallituksen esityksen (HE 192/1994) perusteluissa todetaan, ettd * talousarvio ja
taloussuunnitelma ovat toimielimi& ja henkilstoa sitovia”. Talousarvion ja taloussuunnitelman
sitovuudet ovat kuitenkin luonteeltaan erilaisia'*’. Valituskelpoisuuden alan laajentaminen télti osin
kattamaan my0s taloussuunnitelma on perusteltua. Taloussuunnitelmapditos on kunnan ylimmén
vallankdyttdorgaanin tekemd, ja padtoksen tosiasiallisen sitovuuden aste on korkea ja selvisti rajaa
tulevia ratkaisuja. Sen vililliset vaikutukset ovat merkittivid, vaikka kohdistuvat 14hinnd hallinnon

sisaisesti.

2 KHO 1992 T 1905
13 Esim. KHO 1950 T 4395 vrt. KHO 1984 T 4109 ja KHO 1975 T 4116

1% Huolimatta siitd, ettd tillaisella suunnitelmalla ei olisi oikeudellisesti sitovaa merkityst, silli tosiasiallisen sitovuuden
asteella mielesténi on. Se on valtuuston paittdessd, kunnan ylimmaén paétoksentekijan kannanotto asiassa, ja silld on
myodhemmaéssa padtoksenteossa vaihtoehtoja rajaava merkitys.

' Hyviksymispaitos merkitsee kuitenkin valtuuston kannanottoa asiassa. Kysymys ei siten ole asian valmistelusta vaan
valituskelpoisesta padtoksestid. Toisaalta suunnitelman ohjeluonteisuudesta ja sitovan vaikutuksen puuttumisesta seuraa,
ettd muutoksenhaku saattaa menestyé ldhinné vain silla perusteella, etti paédtos on syntynyt virheellisessé jarjestyksessa.

14 Hallituksen esitys 192/1994 vp s. 54.

"7 Talousarvion sitovuudella on selkeiti oikeudellisia vaikutuksia (mm. mégrérahan ylitys voi johtaa patoksen
kumoamiseen tai toimenpiteisiin virkavastuun osalta). Sitovuus on todettu my6s Kuntalain 65 §:n 3 mom:ssa *“ kunnan
taloudessa on noudatettava talousarviota”. Talousarvio on liséksi valtuutus kéyttdd médraraha. Taloussuunnitelman
sitovuus on luonteeltaan 1dhinna toiminnallista tai poliittista. Toimielimelld on velvollisuus toimia suunnitelmassa
asetettujen tavoitteiden toteuttamiseksi, ja mikali suunnittelutavoitteista on poikettu, selvittdd miltd osin ja miksi ndin on
tehty. Néin ymmaérrettynd sitovuuden aste ja luonne on periaatepditdksen luonteinen, joka ei siis ole valituskelpoinen.
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Taloussuunnitelman sitovuutta vahvisti edelleen vuoden 2001 alusta voimaantullut alijaddman
kattamisvelvollisuus, joka koskee nimenomaan taloussuunnitelman suunnittelukautta.
Suunnittelukauden tulee olla vihintdén kolme vuotta. Talousarviossa ja — suunnitelmassa tai niiden
hyviksymisen yhteydessé on péitettiva toimenpiteistd, joilla edellisen vuoden taseen osoittama
alijddma ja talousarvion laatimisvuonna kertyviaksi arvioitu alijddma katetaan suunnittelukaudella eli
aikana, joksi taloussuunnitelma on hyvéksytty. Suunnitteluvuosien yli- tai alijidmaéerien

yhteenlasketun miiréin tulee olla véhintddn nolla, sen jilkeen kun alijidma on katettu (Kuntal 65 §).

Viimevuosien aikana oikeuskdytdnndssd on kunnan hyviksymid suunnitelmapéétoksid katsottu
valituskelpoisiksi ratkaisuiksi'**. Siihen on vaikuttanut ilmeisesti se, ettd kysymys on kunnan
lopullisesta kannasta, vaikka itse asiaratkaisun tekeminen onkin kuulunut muulle viranomaiselle tai

ettd suunnitelmalla on myShemmissa padtoksenteossa selkeisti vaihtoehtoja rajaava vaikutus '#'°°,

Esimerkkinid KHO 1991 A 26:

Valtuusto oli kunnan puolesta hyvaksynyt kunnan ja tielaitoksen yhteisvoimin teetetyn
tieverkko- ja litkenneturvallisuussuunnitelman. Suunnitelmaan siséltyi kunnan
kannanotto keskustan ohitustien linjausvaihtoehdoista sek& kannanotto rakentamis- ja
parantamishankkeiden kiireellisyysjarjestyksestd. Suunnitelma oli tarkoitettu otettavaksi
huomioon niin kunnan kuin tielaitoksenkin tulevassa maankayttoa ja teiden rakentamista

koskevassa paatoksenteossa. Paatos katsottiin valituskelpoiseksi.

KHO:n péétos oli ddnestysratkaisu valituskelpoisuuden puolesta ja lddninoikeus oli

valmistelupaitoksen eli muutoksenhakukelvottoman ratkaisun kannalla.

Valitusperusteina valittaja mainitsi, ettd paatos ei ollut syntynyt laillisessa jarjestyksessa.
Paatoksentekijoind oli valittajan mielestd kolme jddvid. Yksi omisti maata, jonka arvoa alueen
kaavoitus tulee nostamaan. Toinen esitetyistd jadveistd oli hallituksessa asian kisittelyyn osallistunut
henkild ja toimi urheiluseuran puheenjohtajana. Seura omisti kaavoitettavalla alueella maata. Kolmas
oli urheiluseuran johtokunnan jdsen ja osallistunut asian késittelyyn seké hallituksessa etté
valtuustossa. Liséksi valittaja totesi, etteivit tielaitoksen ennusteet tulevista lilkennemééristd vastaa

todellisuutta.

18 Oikeuskéytinto on tiltd osin laajentanut valituskelpoisuuden alaa.

9KHO 1992 A 47: Valtuusto paitti hyviksyd maankéyttdsuunnitelman ja siihen liittyvén vesihuollon yleissuunnitelman.
Maankayttosuunnitelman tarkoituksena oli alueellisen poikkeusluvan perusselvitysaineiston laatiminen ja
pohjasuunnitelman saaminen lupakasittelyn tueksi. Valtuuston paétokset suunnitelmien hyvéksymisestd eivit olleet vain
valmistelua ja niihin voitiin hakea muutosta valittamalla.

19 yrt, KHO 1981 11 20: Kehyskaava niminen maankayttosuunnitelmapitds ei valituskelpoinen, koska kehyskaava ei
ollut RakL :ssa tarkoitettu kaava. Télloin tosiasiallinen sitovuus ei omannut merkitysté valituskelpoisuuskysymykseen.
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Korkeimman hallinto-oikeuden pédétoksen tiivistelmé on ohessa. Valtuusto oli hyvédksynyt kunnan ja
tielaitoksen yhteistoimin teetetyn tieverkko- ja litkenneturvallisuussuunnitelma, johon sisiltyi
kannanotto keskustan ohitustien linjausvaihtoehtoon. P&itos sisdlsi myos kunnan kannanoton
rakentamisen ja perustamishankkeiden Kiireellisyysjarjestykseen. Suunnitelma oli tarkoitettu
otettavaksi huomioon niin kunnan kuin tielaitoksen tulevassa maankéyttod ja rakentamista koskevassa
paitoksenteossa. Ottaen huomioon suunnitelmaan siséltyvét kunnan kannanotot, KHO katsoo, etta
pédtoksestd saadaan tehdd kunnallislain 139 §:n mukaan valitus. KHO kumoaa pédétdksen ja palauttaa

sen uudelleen kasiteltavaksi.

Vihemmistoon jddneiden ndkokannat poikkesivat ratkaisussa seuraavin osin. Yleisista teistd annetun
lain mukaan tehty suunnitelma ja sen toteutus kuuluvat valtion toimialaan. Oikeudelliset merkitykset
suunnitelmat saavat edelld mainitun lain sddtdmassa jéarjestyksessd. Nyt hyvéksytty suunnitelma ei
esitetyn lain mukaisesti sido valtiota eik& kuntaa. Kunta ei ole sidottu mydskéan itse tekeméansa
paitokseen esimerkiksi myohemmaissi rakennuslain mukaisessa yleis- tai rakennuskaavoituksessa.
Kunnan paétos oli siten vain alustava, vain periaatteellista merkitystd omaava kannanotto, ettd
paitokseltd puuttuivat valituskelpoiselta padtokseltd vaadittavat tunnusmerkit oikeudellista merkitysti
omaavana padtoksend. Tdmin vuoksi ei ole syytd muuttaa LO:n péddtostd. Toinen vihemmistoon
jaaneista perusti LO:n padtdkseen paittyvian kantansa vield siihen, ettd asianomaisten suunnitelmia
edellytetdédn lainsdddannolld seurattavan ja tarkistettavan viiden vuoden vélein ja suunnitelmassa

ohitustie kuului vuoden 2000 jélkeen toteutettaviin hankkeisiin.

Valtuuston ratkaisu ei ollut sitova, mutta tarkoitettu otettavaksi huomioon. Paiatoksen tosiasiallinen
sitovuus, kannanotto linjausvaihtoehtoon seki hankkeiden kiireellisyysjarjestykseen olivat riittavia
perusteita valituskelpoisuuden toteamisessa. Padtos yhdessd useiden muiden hyvin samankaltaisten
ratkaisujen kanssa luovat tulkintalinjaa, ettd jo selkedsti osoitettu useampi tosiasiallinen sitovuus
varsinkin yhdessd taloudellisia sitoumuksia tuottavien argumenttien kanssa johtaa ratkaisun
muutoksenhakukelpoisuuden syntyyn. Niin siitékin huolimatta, ettid oikeudellinen sitovuus puuttuu
esimerkiksi rakentamiskiellon asettamisen myo6td. Tutkimusta aiheesta tehneené olen tyytyvéinen

KHO:n omaksumaan linjaan.

Edelld mainituilla maank&yttoon liittyvilla KHO:n ennakkoratkaisuilla on tyoni kannalta keskeisté
arvoa. Kun asianosaisuus ja laajempi késite osallisuus kytkevét valitusoikeuden mm. siihen, ettd
alueen kéyttod ohjaa pditds, jolla on selked kytkenté yksilon laissa suojattuun vapauspiiriin sekd
etenkin PerustusL 15 §:n turvaamaan omaisuuden suojaan. Omaisuuden suojan kuten muidenkin
perusoikeuksien tdhden kéytonrajoituspadtoksilla on aina vaikutusta yksilon oikeusasemaan ja

oikeuksiin. Tdma ei kuitenkaan tarkoita sitd, ettd kaikki hallinnossa tehdyt pdéatokset, jotka jollain
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tavalla vaikuttavat alueeseen ja sen omistajuuteen, olisivat aina valituskelpoisia ratkaisuja. Pdéatoksen
valituskelpoisuus ja omistajan asianosaisuus kytkeytyvit sithen, miten omistajan asema ja
omistusoikeuden sisdlto on suojattu tavallisen lainsddddnnon tasolla ja milld tavalla paatoksella

ey s . .. 151
puututaan néihin oikeuksiin °".

Eréissd asiaryhmissé on asianosaiselle jarjestetty mahdollisuus, tietyin edellytyksin, jo ennalta pyytaa
yksittdistapauksessa hallintoviranomaisen sitovaa kannanottoa Téllaisten periaatepditosten
tarkoituksena on usein viahentdd epdvarmuutta lain soveltamisessa yksittiistapauksiin.

Edelld mainittu ennakkotieto on sitova sekd viranomaisen etti hakijan suhteen asian jatkokasittelyssa.
Sitovuudesta johtuen ennakkotietoratkaisu on muutoksenhakukelpoinen péétds.

Lakisddteisten ennakkotietojen rinnalla esiintyy my0ds muita ennakkokannanottoja, joilla on
vastaavasti oikeudellista merkitystd. Tulkintaongelmia onkin aiheuttanut kysymys, milloin
viranomainen on velvollinen antamaan tillaisen ennakkotiedon. Tutkielman alan rajallisuuden

johdosta kysymysté ei tarkastella erikseen.

Suunnitelmapéitosten valituskelpoisuusongelman kannalta valtionavun perusteena olevien
suunnitelmien hyvéksymistd koskevat padtokset ovat ongelmallisia. Valtionapupéétds, jossa
euroméadrd vahvistetaan asiaratkaisun yhteydessi samanaikaisesti, on luonnollisesti

muutoksenhakukelpoinen, mikili nimenomaan ei toisin ole sééddetty.

Yhteiset periaatteet ovat paljon ongelmallisempia ennakkokannanottojen valituskelpoisuutensa
suhteen. Toimintasuunnitelman, kustannusarvion tai muun vastaavan selvityksen hyvaksyminen on
usein vain ohjeluonteinen kannanotto, valtionavun maariytyessa lopullisesti vasta todellisten
kustannusten perusteella. Joissakin tapauksissa taas valtionavun méara on sidottu hyviaksyttyyn
suunnitelmaan, jolloin todellinen valtionavun suuruus on ainakin eriiltd osin ratkaistu télla
ennakkokannanotolla. Muutoksenhaun kannalta juuri silld on merkitysté, onko valtionavun maira
sidoksissa hyviksyttyyn kustannusarvioon vai todellisiin jatkossa osoitettaviin menoihin.
Oikeuskdytinnostd ilmenee, ettei valtionavun maardn perusteista voi valittaa, silld korvauksen mééraa

ei vieli ole sitovasti ratkaistu'>.

Nykyisin mm. Laki opetus- ja kulttuuritoimen rahoituksesta maaraa, ettd rakentamishankkeen
laajuuden vahvistamisen sijasta valtionapuviranomainen madrad, minka suuruisena valtionapu

enintddn myonnetéddn, jolloin myods kysymys valituskelpoisuudesta on selvé.

11 Valitusoikeuden syntymiseen vaikuttaa my6s vaikutusten laatu, voimakkuus ja kohdistuminen seki oikeusturvan tarve.

2KHO 19.9.1972 T 3400-3401, KHO 6.5.1960 seki KHO 4.4.1966 T 1616.
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Paasaanto siis on, ettei talousarvion, toimintasuunnitelman tai muun vastaavan ennakkoselvityksen
hyvaksyminen sisélla valituskelpoista ratkaisua niissa tapauksissa joissa valtionavun suuruus
médrdytyy todellisten, myohemmin osoitettavien kustannusten mukaan. Jos taas ennakkokannanotoilla
on valtionapuviranomaista ja saajaa sitova merkitys (kannanotoille sééddetty erikseen valtionavun
miirddn vaikuttava merkitys) voi muutosta hakea. Talloin luonnollisesti lopullisesta valtionavun

madrdd koskevasta paatoksestd voi valittaa vain, mikéli se poikkeaa sitovasta ennakkokannanotosta.

Sitovien ennakkokannanottojen ohella hallintoviranomaiset vahvistavat suuntaviivoja tulevalle
toiminnalleen muillakin eri toimenpideratkaisuilla. Yksityisen aloitteesta annettu ennakkokanta
rajautuu tiettyyn asiaan ja muistuttaa taten lakisdateistd ennakkotietoa. Koska em. kannanotolle ei ole
sdddetty nimenomaista sitovuutta, ratkaistaan kysymys valituskelpoisuudesta yleisten sdédnndsten
mukaisesti. Viranomaisaloitteiset ennakkokannanotot kohdistuvat usein epédlukuisaan mairaan
ratkaisutilanteita, eikd myohemmin lopullisesti ratkaistavien asioiden tosiseikat ole jasentyneet siten,
ettd kannanotolla olisi samaa sitovuutta kuin konkreettisessa yksittdistapauksessa annetulla
ennakkotiedolla. Ndin my6skdin muutoksenhaulle ei ole erityisté tarvetta edelld mainitussa

tapauksessa

Hallintovalituksen kéyttoalalla, mikali hallintoviranomaisen toimenpide ei siséalla asian sitovaa
ratkaisua, ei se tosiasiallisesta sitovuudestaan huolimatta sovellu hallintovalituksen kohteeksi.
Muutoksenhaun edellytyksend on, ettd asia tai sithen vaikuttava oikeuskysymys on ratkaistu. Tata
ehdottomuutta pidén epdkohtana, johon kunnallisvalituksen alalla oikeuskdyténtd on luonut

tulkinnoillaan joustoa.

Yhteenvetona periaatepdétoksistd totean, ettd hallintovalituksen kayttéedellytykset ovat hyvin
rajalliset. Ainoastaan lakisaateiset kannanotot luovat mahdollisuuden muutoksenhakukelpoisuuden
synnylle. Muut kuin lakiséddteiset periaatepadtokset muodostavat niin heterogeenisen paatdsten joukon,
ettei niistd voida antaa yksiselitteistd sdéntod, jolla valituskelpoisuuden kysymys selvidisi. Ne eivét
kuitenkaan yleisesti sisilld asiaratkaisua eivétka siis ndin omaa yleistd muutoksenhakukelpoisuutta.
Yleisen muutoksenhaun laajentamisen esteeksi on oikeuskirjallisuudessa todettu myds, ettd niisséd
tapauksissa joissa muutosta haetaan, valitusviranomainen voisi joutua ottamaan kantaa usein

puutteellisen selvityksen perusteella tehdyn kannanoton edellytyksiin'>.

133 Esim. Hallberg s. 303 - 330. Hallberg toteaa mm. “ toisaalta, jos muutoksenhakuoikeutta laajennettaisiin tapauksiin,
jossa periaatekannanotto muotonsa puolesta velvoittaisi viranomaista tekemid mydhemminkin  vastaavasisiltdisen
paétoksen, se siirtdisi muutoksenhaun painopistetté aikaisempaan menettelyvaiheeseen ja lisdisi titen valituksen todellista
merkitysté ja johtaisi vélillisesti téllaisten ennakkokannanottojen sitovuuteen.
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Kunnallisvalituksessa pdédtoksen sitovuutta, oikeudellista tai tosiasiallista, ei ole samalla tavoin
asetettu valituksen edellytykseksi. Kontrollifunktion johdosta valitusoikeus on mahdollinen
periaatepddtoksestd, joka vaikuttaa padtoksenteon edellytyksiin tai merkitsee vélittomésti jonkin
hankkeen toteutumista tai muutoin taloudellisia satsauksia. Jo riittiva'>* tosiasiallinen sitovuus on

saattanut tuoda periaatepddtokset valituskelpoisuuden piiriin.

Edellda mainituista esimerkeistd rohkaistuna ja henkilokohtaisena kantanani yhdyn seuraavaan Kauko
Heurun 2003 esittdméén kriittiseen kommenttiin, josta ilmeneva esitys tulisi mielesténi laintasoisella
sadntelylld saattaa voimassaolevaksi oikeudeksi maassamme:

’VVoimassa olevan lain muutoksenhakuoikeudelliset normit ovat tyypillista hallintolegalistista
oikeutta. Kun hallinto on niin sanotusti managerisoitunut, mitd mm. hallinnon tavoitteellisuus
osaltaan ilment&4, tiukka hallintolegalistinen laintulkinta ei kaikilta osin tayta hallinnon
oikeusturvavaatimusta. Niinpa paatoksille, jotka eivat ole lopullisia mutta joihin liittyy
paatoksentekijan oikeudellisesti velvoittava taikka oikeudellisesti velvoittamaton sitoutuminen, tulisi
myontaa muutoksenhakumahdollisuus. Téata ei ole oikeuskaytanndssa kokonaan kiistetty, mutta ei

my6skaan yksiselitteisesti selvasti omaksuttu.™>

Oikeusturvan tehokkuuden kannalta on tirkeéa, ettd asianosaisen kéytettdvissd oleva oikeusturvakeino
sijoittuu asian késittelyn sellaiseen vaiheeseen, jossa asianosaisen kisitykset paitsi voidaan vield ottaa
huomioon. Asian kisittely tulee voida myds toteuttaa objektiivisesti ilman asiaa mahdollisesti
painavastikin vaikuttavia ohi asian menevii reaaliargumentteja'>®

5.3. Suunnitelmaratkaisun vaikutuksen/ sitovuuden merkitys

5.3.1. Oikeudellinen sitovuus

Kunnallisten suunnitelmaratkaisujen osalta padperiaate oikeudellisesti sitovien padtosten
valituskelpoisuudesta on selvéd. Milloin ratkaisu sitten omaa oikeudellista sitovuutta, ei ole enda yhta

selked kysymys. Jatkossa késittelen kysymysté eri siséltdisten paédtdsten kautta.

Suunnitelmaratkaisun oikeudellisella sitovuudella tarkoitetaan padtoksen perustetta ja luonnetta.

13 Tosiasiallinen sitovuus vaatii useamman péitosti tosiasiassa sitovan asian.
'3 Heuru s. 428

1% Kirjoittaja tarkoittaa mm. ulkopuolisen kanssa tehtyji sopimuksia, merkittdvid taloudellisia uhrauksia jne, jotka
saattavat vaikuttaa myohdisemmassé vaiheessa lopullisen padtosvaiheen reaaliargumentteina.
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Oikeudellisesti sitova suunnitelmaratkaisu perustuu vélittomasti tai vélillisesti vallitsevaan
lainsdddintoon ja sen luomaan vaikutukseen asiaratkaisulle. Sitovuuden merkitys konkretisoituu ja sen

rajat selkiytyvit Korkeimman hallinto-oikeuden prejudikaattiratkaisuissa'>’.

Esimerkki: Korkein hallinto-oikeus 20.5.1992 T 1905.

Maankayttosuunnitelman, ja sithen liittyvén vesihuollon yleissuunnitelman hyvéksymisti koskevat
valtuuston paitokset olivat valituskelpoisia ratkaisuja, tehty samana péivind, jotka Korkein hallinto-
oikeus paédtoksessdin erityisesti totesi. Padtoksilld vilillinen oikeudellinen vaikutus, eivétka asiat
tulleet endd kokonaisuutena valtuuston késittelyyn. Paatds on merkittidva ketjutuksen, vélillisen
oikeudellisen vaikutuksen huomioimisen “tarkoitus on ollut ’sekéd sen osalta, ettd pddtos tulee
yksityiskohtaisesti vield erillisend asiana kunnan péatettaviksi. Ote paatoksesta: “ Maankayton
suunnitelman tarkoituksena on ollut alueellisen poikkeusluvan perusselvitysaineiston kokoaminen ja
suunnitelman laatiminen lupakasittelyn pohjaksi. Vesihuollon yleissuunnitelma liittyy léheisesti
maankayttosuunnitelmaan. Suunnitelmat ovat kunnan ylinta paatosvaltaa kayttavan toimielimen
hyvaksymia ja ne on tarkoitettu otettavaksi huomioon alueellisen poikkeusluvan jéalkeen
rakennuslupakasittelyssa. Paatoksilla on nain ollen sellaista oikeudellista merkitysté, etté ne eivat

koske vain valmistelua ja niihin saa hakea muutosta.

Suunnitelman vahvistaminen lakina on ollut maassamme suhteellisen harvinaista. 1960-luvun
puolivilin jdlkeen suunta on ollut ohjelmalaeista luopumiseen, ja suunnitelmien vahvistamiseen

muissa muodoissa kuin lakina, silloinkin kun niihin on kytketty vilittdomid oikeusvaikutuksia.

Suunnitelmien oikeudellinen sitovuus eri oikeussuhteissa riippuu asiaa koskevasta
erityislainsdddédnnostd. Suunnitelmaratkaisun muutoksenhausta antaa lainsdddénto usein omia
maédriyksid'*®. Tosin niiti muutoksenhakua koskevia erityissianndksii ei vélttdmétti ole koordinoitu
tai kiinnitetty hallinnon yleisiin oikeusturvakeinoihin, joka johtaa siihen, ettd sekd kunnallis- ettd
hallintovalituksen alaa tutkittaessa tulee selvittdd suunnitelman oikeudellinen ja tosiasiallinen sitovuus
eri oikeussuhteissa.

Muun muassa Korkein hallinto-oikeus 22.6.1992 T 2456

Valtakunnallisen rantojensuojeluohjelman hyvéaksymisesta tehdysta valituksesta KHO perusteluissaan
kasitteli paitsi valittajan oikeusturvan tarvetta niin myds paatoksen oikeudellista etta tosiasiallista
sitovuutta. Paatoksessa viitattiin useampaan kertaan periaatepaatoksen kannanottoon (ei siis

lopullinen paatos) seka paatoksen tosiasialliseen merkitykseen(valillisen oikeudellisen merkityksen

'5"Mm. Mienpii toteaa normien ja suunnitelmien olevan luonteeltaan ja sisélloltdzn liian yleisia tai oikeusvaikutuksiltaan
heikkoja, jotta ne voitaisiin yleisesti luokitella valituskelpoisiksi ratkaisuiksi.

'%¥ Erityissadnnoksin jérjestettyja oikaisumenettelyja esim. STVOL 10.3. §
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liséksi). KHO:n ratkaisussa todettiin tehdyn ratkaisun olleen muutoksenhakukelpoinen paatos, jossa ei
kuitenkaan loukattu muutoksenhakijoiden oikeutta, joten valitus hylattiin. Perusteluissaan KHO
kasitteli kuitenkin laajasti erikseen seka valillisesti etta valittomasti asiaan vaikuttaneita

oikeusnormeja reaalisten vaikutusten lisaksi.

Mikili suunnitelma on oikeudellisesti sddnnelty, on sen luonnetta syytd arvioida kyseessa olevan
sdaannoston (esim. MRL:n) pohjalta. Jos suunnitelma ei pohjaudu lainsédédantoon, tulee se luokitella
lahinna valmistelutoimeksi. Koska sitovuutta ei kunnallisvalituksessa aseteta valituskelpoisuuden
edellytykseksi, on edelld mainitun valitusmuodon kdyttdala hallintovalitusta laajempi,

kunnallisvalituksen valvontafunktion johdosta'”’.

Vireillepanotoimien, lausuntojen sekéd periaatepdétosten osalta muutoksenhakuoikeus on mahdollinen
sekd kunnallis- etti hallintovalituksella ratkaisun sitoessa oikeudellisesti paittivid viranomaista'®.
Kunnallisvalituksen osalta on Hannus todennut, etti “ kunnallisvalitus on myds mahdollinen

vireillepanotoimista, joihin ainoastaan saattaa liitty4 oikeusvaikutuksia'®'”.

Oikeudellisen sitovuuden osalta ongelmallisia kysymyksid kunnissa ovat mm. valtakunnallisten
suunnitelmien seké ponsilausumien oikeudellisen sitovuuden aste. Valtakunnallisia suunnitelmia ei
yleisesti voida pitdd kuntia juridisesti sitovina syystd ettd vain lailla voidaan asettaa kunnille

taloudellisia tai muita velvoitteita'®?

. Hannuksen toinen peruste on ollut, ettei suunnitelma yleisessa
kielenkdytdssdkain ole sitova. Niin lailla tulisi erikseen antaa sanalle sitova merkitys, ennen
suunnitelman sitovaa vaikutusta. Suunnitelmat siis vain oikeuttavat, mutta eivit voi asettaa kunnille

velvoittavia juridisia vaikutuksia'®.

Myos Kaarlo Tuori on todennut, ettd suunnitelmilla voi olla vélittomié vaikutuksia valtion

164 Huolimatta

ulkopuolisten objektien asemaan vain, mikili ndma perustuvat lain tasoiseen sidéntelyyn
esimerkiksi valtakunnallisen rantojensuojeluohjelman kyseenalaisesta oikeudellisesta sitovuudesta,

toimii kyseinen suunnitelma merkittavaa tosiasiallista, myos vilillistd oikeudellista, sitovuutta

'3 Hallintovalituksen osalta padsdéntona mm. mikili viranomaisella ei ole toimivaltaa ratkaista asiaa oikeudellisesti
sitovalla tavalla, ei paétds ole valituskelpoinen.

10 Esim. kunnan viranomaisen esitys valtion viranomaiselle (tai toiselle kunnan viranomaiselle), jos esitys sitoo pattiviz
viranomaista. My0s lakisédteiset ennakkokannanotot ovat luonnollisesti muutoksenhakukelpoisia.

"' Esim. KHO 1984 T 4109
12 PerustusL 121 ja KuntaL 2 §
19 Arno Hannus: Artikkeli 1986; Valtakunnallisten suunnitelmien sitovuudesta.

1% Ks. Tuori, Kaarlo: Budjetti, laki ja suunnitelma s. 143.
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omaavana asiaratkaisuna. Asiasta tehty paitos todettiin my6s muutoksenhakukelpoiseksi, vaikkakaan

se ei ollut mikédn yksittdinen hallintopaatos'®.

Tutkimuksen edetesséd haasteellisimmaksi, suunnitelmien valituskelpoisuuden kéyttoalan
selvittimisessd, osoittautuivat valtion tai valtion ja kunnan yhdessé laatimiin suunnitelmiin liittyvét
kunnallisen viranomaisen ratkaisut. Asiaratkaisut liittyvat keskeisesti maankayttod koskeviin
suunnitelmiin. Valtion viranomaiset pyytavit kunnalta lausuntoa tichankkeisiin, niiden linjauksiin
sekd edelld mainittujen toimenpiteiden johdosta tarvittaviin muihin toimenpiteisiin ryhtymisesta.
Léhes poikkeuksetta ndma lausuntopyynnét liittyvit kunnan kaavoitussuunnitelmien tai itse kaavan

laatimiseen liittyvien toimenpiteiden kdynnistdmiseen.

Kunnan viranomaisen péétds, jolla se sitoutuu valtion esittiméén suunnitelmaan, vaihtoehtoisesti
valtion ja kunnan yhteiseen suunnitelmaan, kokonaisuudessaan tai osaan siitd, on
muutoksenhakuoikeuden osalta osoittautunut haastavaksi. Korkeimman hallinto-oikeuden péétdkset
ovat monissa tapauksissa olleet ddnestysratkaisuja, joka osoittaa paitokseen vaikuttavien normien ja
asia-argumenttien tulkintaeroavaisuuksista. Ratkaisun keskeinen seikka on kunnan pditos ryhtya
toimenpiteisiin suunnitelman toteuttamiseksi. Asian paittimiseen liittyvéit monesti mm.
kaavasuunnitteluun ryhtyminen tietylla rajatulla alueella ja tiettyyn tavoitteeseen pyrkien tietylla
aikataululla. Usein sopimus sisdltdd muitakin ehtoja. Koska esimerkiksi kaavapaitokset seka
talousarvio tulevat valtuuston erikseen péatettavéksi, ei aiemmin esitetty suunnitelman
hyviksymisratkaisu paiti asian vireilldoloa kunnassa. Padtosten tulkinnassa merkittdvdén asemaan
ovat tulleet ratkaisun vélillinen oikeudellinen sitovuustarkastelu, kunnan tosiasiallinen sitovuus ja sen
aste sekd mahdolliset taloudelliset sitoumukset asiaan liittyen. Ndiden asioiden ratkaisujen osalta

oikeuskdytdntomme on horjuvaa. KHO:n ratkaisuissa valituskelpoisuuden alan on laventunut.

Yksilon osalta kysymys on oikeusturvan, taloudellisten intressien sekd valvontafunktion
toteutumisesta. Sitoutumalla laaja-alaisiin maankayton suunnitelmiin, sidotaan merkittivia talous- ja
henkil6storesursseja hankkeeseen, jotka tulevat kaavapéditosvaiheeseen vaiheessa, joka tosiasiallisesti
ei salli kunnalta endi objektiivista arviointia — tosiasiallinen sitoutuminen on tehty jo aiemmin.
Niissd asioissa valitusoikeus pitéisi olla normiperusteisesti turvattu aina kun kiistatta voidaan osoittaa
paitoksentekijddn kohdistuva tosiasiallinen sitoutuminen — ndin meneteltdisiin, vaikka paétos ei

lopullinen. Niin tulisi normiperustaa kehittdé, ainakin tapauksissa joissa kunnan sitoutuminen

195 Ks. KHO 22.6.1992 T 2456, jossa vain vilillinen juridinen sitovuus ja vahva tosiasiallinen sitovuus johtivat
muutoksenhakukelpoiseen asiaratkaisuun.
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tapahtuu ulkopuolisen tahon kanssa'®.

Suunnitelmaratkaisujen osalta voidaan jo osittaisen tai vélillisen oikeudellisen sitovuuden tuovan
ratkaisut nykyisen oikeuskdytdnnon mukaisesti muutoksenhakukelpoisuuden piiriin. Seké oikeusturva-
ettd valvontafunktion ndkdkulmasta kehityssuuntaa voidaan pitéé toivottavana. Oikeudellisesti
sddntelemdttomien suunnitelmien osalta valistuskelpoisuuden alaa lienee perusteltua laajentaa
harkiten. Pddhuomio kehitystoiminnassa tulee kuitenkin asettaa luotujen ennakollisten vaikutus- ja
valvontamahdollisuuksien edelleen kehittimiseen. Muutoksenhakuprosessi on paitsi kallis, hidas ja
ratkaisee vain yhden yksittdisen asian kerrallaan. Tavoitteena voidaankin pitdd intressi- ja
prejudikaattiluonteeltaan vain merkittivien asiaratkaisujen saattamista korkeimman

oikeudenkédyttoelimen ratkaistavaksi.

Lainsddadannon kehittyminen maakéyttoon liittyvien lakien osalta ovat parantaneet yksilon
oikeusturvaa ja vaikutusmahdollisuuksia viime vuosina. Hallintomenettelyn vaatimuksiin on lisétty tai
laajennettu entisestddn mm. tiedotus-, kuulemis- ja neuvottelumenettelya sekd sopimus-, suunnittelu-

167

sekd arviointitoimintaa koskevalta osalta ”’. Tdmin luonteinen lainsdddédnnon kehittyminen on

varmasti vihentényt yksilon hallintolainkdyttdmenettelyyn turvautumisen tarvetta.

Esimerkkind nykyisen lainsdédddnnon oikeusturvan ja vaikutusmahdollisuuksien takeista maank&ytto-
ja rakennuslain kuulemista ja muutoksenhakua koskevat keskeiset lait:
133 8 Kuuleminen ja lausunnot

Rakennuslupahakemuksen vireille tulosta on ilmoitettava naapurille, jollei ilmoittaminen hankkeen

viahdisyys tai sijainti taikka kaavan sisiltd huomioon ottaen ole naapurin edun kannalta ilmeisen

tarpeetonta. Naapurilla tarkoitetaan viereisen tai vastapditd olevan kiinteiston tai muun alueen

omistajaa ja haltijaa. Samanaikaisesti on asian vireilldolosta sopivalla tavalla tiedotettava myds

rakennuspaikalla.

Rakennuspaikalla on tarvittaessa toimitettava katselmus rakennuksen ympéristodn soveltuvuuden

selvittdmiseksi, rakentamisen vaikutusten arvioimiseksi ja naapurien kuulemiseksi. Katselmuksen

ajasta on annettava tieto hakijalle seki naapureina olevien kiinteistojen haltijoille.

1% Esimerkki kunnan laajasta ja yksiloidysti sitoutumisesta vaikka MRL:n 91 § yksiselitteisesti kieltd# sopimuksin lain
mukaisen kaavamenettelyn syrjayttdimisen. Mielenkiintoinen yksityiskohta on liséksi tehdé tietyssd vaiheessa sitovia
sopimuksia kaavan toteuttamiseen liittyvistd kysymyksistd, mutta kunta ei silloinkaan voi sitoa itseddn kaavoittajana
kaavan sisaltoon.

'7 Kuntaliiton yleiskirjeessi oli 77 kappaletta hallintotoimintaa koskevaa uutta tai uudistettua maankayttod ja
rakennusvalvontaa koskevaa lakivelvoitetta.
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Jos rakennuslupaa haetaan luonnonsuojelulain mukaiselle asetuksella tarkemmin sééddettéville

luonnonsuojelun kannalta merkittidville alueelle tai alueelle, joka maakuntakaavassa on varattu

virkistys- tai suojelualueeksi, hakemuksesta on pyydettivi alueellisen ympéristokeskuksen lausunto.

Tarkemmat sddannokset lupahakemuksesta ilmoittamisesta, tiedottamisesta ja huomautuksen

tekemisestd annetaan asetuksella

192 § Valitusoikeus rakennus- ja toimenpidelupapéétoksestd sekd maisematydlupa- ja

purkamislupapéétoksesta

Valitusoikeus rakennus- ja toimenpidelupapédtoksestd on:

1) viereisen tai vastapditi olevan alueen omistajalla ja haltijalla

2) sellaisen kiinteiston omistajalla ja haltijalla, jonka rakentamiseen tai muuhun kéyttdmiseen
pditos voi olennaisesti vaikuttaa;

3) silld, jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun péétds valittomasti vaikuttaa; sekd

4) kunnalla.”

Miten suunnitelmaratkaisu, oli se sitten lausunto, esitys tai periaatekannanotto, sitoo oikeudellisesti
viranomaista itsedin tai asianosaista asian jatkokdsittelyssid. Kysymys on mielenkiintoinen ja haastava.
Sithen ei kuitenkaan tdssd esityksessa tutkimuksen rajallisuuden johdosta erikseen perehdyta.
Perusperiaatteena luonnollisesti on, ettd mikili suunnitelmaratkaisu on itse tekijdénsé sitova, on se

myos valituskelpoinen.

5.3.2. Tosiasiallinen sitovuus

Lainsdddantdmme muutokset normien viljentyessé ja tavoitteellisuuden lisddntyessa lisddvét
tulkintaratkaisujen merkitystd hallintolainkdyttotoiminnassamme. Toisaalta sopimuksellisuuden ja
suunnitelmallisuuden kehittyminen ovat lisdnneet erityyppisten suunnitelmapditosten maaraa
viranomaistoiminnassa. Ne eivit endi ole valtion normiohjausta kunnille vaan hyvin erisisaltoisii ja
siten my0s oikeusvaikutuksiltaan heterogeenisid. Niiden suunnitelmapéétdsten lukumaira, jotka eivit
omaa valittdmid oikeusvaikutuksia, on lisdéntynyt. Tdstd syystd hallintolainkayttéelimissdmme on
kisitelty lukuisa joukko ratkaisuja, jossa asiaratkaisun tosiasiallisella sitovuudella on ollut merkitysti

arvioitaessa erityisesti suunnitelmaratkaisun valituskelpoisuutta.

Oikeuskdytinnossdmme ei aiemmin huomattavallekaan tosiasialliselle vaikutukselle ole annettu
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merkitystd suunnitelmaratkaisun valituskelpoisuutta arvioitaessa'®®. Tamén tulkinnan osalta pidin
ratkaisua perusteltuna silloin, kun kunta pééttéa itse, ilman ettd toimenpiteeseen liittyy minkédnasteisia
sopimuksia toisen tai toisten osapuolien kanssa, kdynnistidd esimerkiksi kaavoitusprosessin'®.
Valituskelvottomuus on mielesténi perusteltua vaikka prosessin toteuttamisesta annettaisiin yleisié
tavoitteitakin.

Korkein hallinto-oikeus 9.4.2003 T 866

Kaupunginhallituksen paatoksella siitd, ettéd asemakaava muutetaan tietyn ratkaisumallin mukaiseksi,
ei ollut maankaytto- ja rakennuslain mukaan valittdmia oikeusvaikutuksia. Paatoksella ei ollut
ratkaistu eika ollut voitukaan ratkaista laadittavan asemakaavan sisalt6a tai sitovasti ja lopullisesti
edes kaava-alueen rajausta. Kysymys oli kuntalain 91 8:ss& tarkoitetusta vain valmistelua koskevasta

paatoksestd, josta ei saanut tehd& oikaisuvaatimusta eikéa kunnallisvalitusta.

Téassa ratkaisussa miclenkiintoista on se, ettd rakennuslainsaddantomme sisdlsi aiemmin automaattisen
rakentamiskiellon alueelle, jolle valtuusto oli paittinyt laadittavaksi asemakaavaa tai tonttijakoa oli
padtetty muuttaa (RakL 370/1958). Télloin valituskelpoisuus oikeudellisen sitovuutensa johdosta oli
selvd'™. Rakennuslain 42 §:44 muutettiin 1.0.1990 lukien lailla (RakL 696/1990) siten, ettd
rakennuskielto tuli voimaan vain, mikéli kunnan toimivaltainen viranomainen erikseen antoi
rakennuskiellon. Paitos kaavan laatimisesta ei siis itsessdédn johtanut siihen, ettd alueelle tulisi

. . 1 l
voimaan rakennuskielto'’

. Rakennuskiellon antamisesta oli paatettdva erikseen, ja tuo paitos oli
erikseen valituskelpoinen. Oikeuskdytdnnossé katsottiin lain muutoksen jilkeen edelleen, ettd paétos

asemakaavan laatimisesta tai muuttamisesta oli valituskelpoinen ratkaisu.

Nykyisin voimassaoleva maankadyttd- ja rakennuslaki (132/1999) tuli voimaan 1.1.2000. Uudessa
laissa asetetaan kunnalle asemakaavan ylldpitovelvoite arviointeineen. Mikali kaava todetaan
vanhentuneeksi, tulee rakennuskielto automaattisesti voimaan. Kunta voi kaavan laatimisvaiheessa
edelleen mééariti alueelle rakennuskiellon. My0s lunastusmahdollisuuden ehdot ovat vihintdén yhté
hyvin kunnan ndakokulmasta turvattu. Paatos kaavan luomiseen tai siithen tehtéviin muutoksiin sisaltaa
ainakin aiemman kaltaisia vilillisid oikeudellisia vaikutuksia. KHO katsoi tidssd asiassa pddtoksen

asemakaavan muuttamiseen ryhtymisestd kuntalain 91 mukaisesti vain valmistelua koskevaksi.

"% Muun muassa KHO 1950 11 410 sekda KHO 1979 T 1979
1 Esimerkkeina KHO 1978 T 5166 ja KHO 2003 T 850

17 Tosin oikeuskiytinto asiassa muuttui KHO:n ratkaisulla 20.9.1978 T 3895. Titd ennen piitds kaavan laatimisesta ei
sisdltdnyt valituskelpoista ratkaisua. Tarkemmin: Rakentaminen, maankaytto ja kaavoitus; Pekka Kangas s. 77-79.

""" Oikeudellista merkitysti lainmuutokseen liittyi mys oikeudellisen vaikutuksen lisaantymisen muodossa lain 53 §:n

muutos, joka loi mahdollisuudesta lunastaa rakentamatonta aluetta asemakaava- ja yleiskaava-alueella seké sellaisella
alueella, jonka kunta on paéttanyt kaavoitettavaksi.
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Nykyisin tosiasiallisen sitovuuden merkitys on johtanut ennakkoratkaisuihin, joissa valituskelpoisuutta
on arvioitu toisinkin' "%,

Korkein hallinto-oikeus 16.12.1991 A 26 T 4637

Asia koski valtuuston hyvaksyméaa kunnan ja tielaitoksen teettdamaa tieverkko- ja
lilkenneturvallisuussuunnitelmaa. Suunnitelmaan sisaltyi kannanotto tien linjausvaihtoehtoon seka eri
hankkeiden kiireellisyysjarjestykseen. Nain suunnitelmalla oli tosiasiallisesti sitouduttu huomioimaan
(ainakin osittain) tuleva maankaytto ja teiden rakentaminen tulevassa paatoksen teossa. Paatos
katsottiin valituskelpoiseksi tosiasialliseen sitovuuteensa pohjautuen, silla muita tunnusmerkkeja (mm.
oikeudellista sitovuutta tai yksiloityd hankeratkaisua) ei paatos sisalla. Valituskelvottomuutta olisi
liséksi puoltanut se seikka, etté valtuusto joutuu kuitenkin viel& erikseen kasittelemaén asiaa,

vaikkakin osittaisratkaisuina.

Ratkaisukdytdnto ei ole kuitenkaan vield tdysin vakiintunut, mutta kunnan tosiasiallinen sitoutuminen
suunnitelmapiitosten sisdltoon on KHO:n paatoksissa, tosin vihemmistoon jaéneiden osalta, melko
systemaattisesti nostettu perusteluissa esiin. Ratkaisut ovat koskeneet 1dhinnd infrastruktuurin alueen

suunnitelmia, joihin kunta tosiasiallisesti sitoutuu.

Lausuntopaitokset jadvin usein edelleen vaille muutoksenhakukelpoisuutta, vaikka niilld saattaisi
tosiasiallisesti olla nimenomaista vaikutusta myohempéén paitoksentekoon'””. Edelld mainittuun
arvioon on helppo yhtyé varsinkin tapauksissa, joissa lausunto vield kokonaisuudessaan palaa

asianomaisen viranomaisen kisittelyyn.

Periaatepéétdsten osalta spesifi hankepéétos ja vaihtoehdon valintaratkaisu johtavat
muutoksenhakukelpoisuuden syntyyn. On kuitenkin huomioitava, ettd myos yleisyyden aste
asiaratkaisussa vaikuttaa muutoksenhakukelpoisuus kysymykseen, muidenkin asiaratkaisujen kuin

normipaitdsten yhteydessa'’”.

Muutoksenhaun ulottamista ohjeluonteiseen suunnitelmaan, vaikka tima ei siséltiisi miltdén osin
sitovaa vaikutusta, on esittdnyt Hallberg jo vuonna 1978. Hallberg perusteli kantaansa siten, etti
péitds merkitsee kuitenkin valtuuston kannanottoa, eiki sitd tule tulkita valmisteluksi'”.

Analogiatulkintaa kédyttden nykyisen kuntalain (65 §) sddtdmén kunnan taloussuunnitelman

'2KHO 1991 A 26
' Hannus-Hallberg, Kuntalaki
17 Ks. suunnitteluperiaatteen voimakas tosiasiallinen vaikutus KHO 21.9. 1995 T 3738 A 38.

'3 Tissi tapauksessa muutoksenhaku tosin voi menestyi vain silli perusteella, ettd paitds on syntynyt virheellisessé
jérjestyksessa.
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hyviksymispaitoksen tulisi olla muutoksenhakukelpoinen asiaratkaisu, silld hallituksen
yksityiskohtaisissa perusteluissa (HE 192/1994) todetaan, ettd taloussuunnitelma olisi ohjeellista
kuntasuunnitelmaa sitovampi. Oikeuskdytinnossdmme Hallbergin tulkintaa kuntasuunnitelman osalta
ei ole hyviksytty eiké taloussuunnitelman hyviksymistikiin pidetd valituskelpoisena tosiasiallisesta

sitovuudestaan huolimatta'’®.

Kunnallisvalituksen kdyttoalan osalta Hallbergin tulkintaan on helppo yhtyéa varsinkin
taloussuunnitelman tosiasiallisen sitovuuden merkityksessd, joka vaikuttaa tosiasiallisesti
paitoksenteon edellytyksiin rajoittavasti. Muutoksenhakukelpoisuus korostaisi ndin myos

kunnallisvalituksen funktiota paatoksenteon kontrollikeinona.

Suunnitelmien alan voimakas kasvu sekd niiden kuuluminen pidosin muutoksenhakuoikeuden alan
ulkopuolelle, lisdévit vaatimuksia hallinto- ja hallintolainkdyttGtoiminnan selkiyttamiseen.
Suunnitelmien valituskelpoisuuskysymys on kyettdva esittimain ja argumentoimaan tavalla, joka
jattad spekuloinnille mahdollisimman vdhin sijaa. Laadittaessa laajoja, tyolaitd sekd usein myos
kalliita suunnitelmia, on mahdollista, ettd niihin pohjautuvilla yksittdispaédtoksilld on korkeampi
lipimenokynnys johtuen alkuperiisen suunnitelmaratkaisun jo aiheuttaneista vaikutuksista'’’. Lisaksi
jo pelkkd suunnitelman olemassaolo saattaa tosiasiallisesti vaikuttaa kansalaisten ratkaisuun heiddn

harkitessaan mahdollista muutoksenhaun tekemista.

Tutkielman kannalta mielenkiintoinen on Korkeimman hallinto-oikeuden péétds, joka koski kunnan
tekemid suunnitelmaratkaisua, jossa kunnanhallitus oli hyviksynyt maankéytto- ja rakennuslain 91
§:n mukaisen maankéyttosopimuksen tehtdviksi kunnan ja kahden osakeyhtion kanssa. Sopimus koski
asemakaavamuutoksen kdynnistdmistd hyvin yksityiskohtaisesti rajatuin ehdoin. Sopimusehdot
sisélsivit aluerajauksen, tonttitehokkuusluvun seka kustannusjaon. Erillisend sopimuskohtana
mainittiin vield erikseen, ettd sopimus tulee kuntaa sitovaksi, kunnan kunnanhallituksen sopimusta

koskeva hyviaksymispddtds on saanut lainvoimain. Korkein hallinto-oikeus 2006 T 714:

Kunnanhallitus oli hyvéksynyt maankdytto- ja rakennuslain 91 b §:n 1 momentissa tarkoitetun
maankayttésopimuksen ennen kuin kaavaluonnos tai -ehdotus oli ollut julkisesti nahtévilla.
Maankayttosopimus ei ollut maankaytto- ja rakennuslain 91 b §:n 2 momentin sdénnds huomioon
ottaen osapuoliin ndhden sitova muutoin kuin kaavoituksen kidynnistdmista koskevilta osiltaan.

Sopimuksen hyviksymisti koskevasta piitoksesti tehty valitus tutkittiin ja hyléttiin. Adnestys 4-1.

176 KHO 2006 T 2268

"7 Vaikutukset voivat jo tissi vaiheessa usein olla merkityksellisid seka talouden ettd muun toiminnan kannalta.
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Ratkaisu on sopimusten pysyvyyden sekd sopimusten hyviksymispédétdsten laillisuuden osalta
merkittivi. Ratkaisu sisdltdd useita mielenkiintoisia yksityiskohtia'’®. Tutkielmani osalta keskeinen
kritiikkini kohdistuu juuri maankéytto- ja rakennuslain 91 §:n tulkintaan maankayttosopimuksen
sitovuudesta. Kunnallisten suunnitelmaratkaisujen valituskelpoisuuden ongelma tdiménkaltaisissa
tilanteissa poistuisi jo muutoksella, jossa kuntaan selkeésti kohdistuva tosiasiallista sitovuutta ei
tulkittaisi valmistelutoimeksi, vaan muutoksenhakukelpoiseksi asiaratkaisuksi. Kisitelty
ennakkoratkaisu on kiistatta normilainsdddantomme mukainen, mutta johtaa kunnan
sopimusoikeudelliseen umpikujaan. Kunnan sopimuskumppani voi nostaa kuntaa vastaan kanteen tai
tehdi hallintoriitaa koskevan vaatimuksen'””. Maankiyttosopimusten ja kunnan kaavoitusmonopolin

suhteet tulee hallinto-oikeudellisesti tarkastella uudelleen.

Kaikki edelld mainitut syyt puoltavat oikeuskéytdnnon selkeyttdmistd asianomaisten ratkaisujen
muutoksenhakukelpoisuuden osalta, sekd mahdollisia kehittdmistoimia olemassa olevien jirjestelmien
osalta. Selkiinnyttiminen ei luonnollisesti koske ainoastaan hallintolainkdytt6d vaan erityisesti
hallintotoimintaa, silld vaikutus- ja valvontamahdollisuudet menettelyn mahdollisimman aikaisessa ja

viljasti sddnnellyssd vaiheessa ovat nopeita, tehokkaita ja prosessieckonomialtaan suotavia.

Kunnan viranomaisen péaatokseen, vaikka se ei olisi lopullinen, mutta johon liittyy pdéatoksentekijan
tosiasiallinen sitoutuminen, tulisi myontdd muutoksenhakumahdollisuus. Pddtoksen luonne lausuntona

tai periaatepditoksend ei vaikuta tiltd osin mitenkdén.

5.4. Muut suunnitelmapéaatokset

Tutkimatta jéttdmispdétds rinnastetaan muutoksenhaun kannalta varsinaiseen asiaratkaisuun. Niin
tehdédén sekd hallintokdytto- ettd kuntalain soveltamisaloilla. Padsdéntoisesti siis hallintoviranomaisen
toimenpide, jolla asia on jétetty tutkimatta, voidaan saattaa hallintolainkdyton mukaisesti

ratkaistavaksi. Tutkimatta jattimispdatoshan on usein verrattavissa hylkaamispastokseen'™.

Asian siirtoratkaisussa saattaa valitusmahdollisuus hallintolainkéyttolain perusteella aktualisoitua.

Hallintolainkayttdlain osalta valituskelpoisuutta voidaan perustellusti tarkastella kahdesta eri

178 Katso KKO 1996:7. Oikeuskéytinndssé aiesopimus on katsottu sitovaksi esisopimukseksi sopimuksen siséltonsd
johdosta, jos siithen on siséllytetty sopimuksen olennaiset ainesosat.

17 Tama mahdollisuus ei aktualisoitunut tissa tapauksessa, koska yritys ei itse ollut osapuolena sopimuksessa.

%0 Kiytiannossa yleisimmit tutkimatta jittimispaatokset perustuvat viranomaisen toimivallan puutteen ilmenemiseen tai
sdddetyn médérdajan ylittymiseen eli yleensdkin siis puutteisiin asian vireillepanotavassa.
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tarkastelukulmasta. Siirtopadtos tarkoittaa, ettd mikéli viranomainen ei ota asiaa ratkaistavakseen, on
tdma kaytdnnossa tutkimatta jattimispadtos, joka puoltaisi muutoksenhakukelpoisuutta. Toisaalta asia
el siirtopaatoksen jilkeen lakkaa olemasta vireill4, titen erityisesti prosessickonomisista syista,
muutoksenhakuoikeus olisi perusteltua lykétd myohempéén vaiheeseen. Oikeuskdytinndssd on
kiinnitetty erityistd huomiota siithen, sisiltdako siirtopdétds joltakin osin asian ratkaisun.
Valituskelpoisuuden kriteerit eivit tiltdkaan osin ole tdysin vakiintuneet, mutta ainakin

oikeuskirjallisuudessa on yleisesti oltu laajemman valitusalan tulkinnan kannalla

Kuntalain mukainen tulkinta on, ettd asian siirtiminen on valmistelua eiké siis
muutoksenhakuoikeuteen oikeuttava ratkaisu. Tama tulkinta ei kdytdnnossa ole tuottanut ongelmia
eika siis tutkimuksen kannalta ole mielenkiintoinen kysymys.

Muutoksenhausta normipaatoksiin ei maassamme ole erikseen saadetty'™'

. Normipéétokset ovat
abstrakteja kdyttaytymissddnt6jd, kohdistuvat epdlukuisaan maariin yleisin kriteerein osoitettavia
tapauksia sekd ulottuvat yksittdisid viranomaistoimia laajemmalle ajan ja paikan suhteen'®”.

Maamme oikeusoppineet ovat yleensé katsoneet, ettei hallintolainkdyttdlain osalta ns. normivalitus ole

mahdollinen'®?

. Oikeuskirjallisuudessa esitetyt mielipiteet painottuvat sen mukaisesti, korostetaanko
padtosten luonnetta, pidosin ei valituskelpoinen, vai valituksen tarkoitusperid ja muutoksenhaun
tarvetta, jolloin valitusoikeuteen on perustellumpaa suhtautua myonteisesti. Viime vuosina seki
oikeuskirjallisuudessa ettd oikeuskdytanndssd kysymystd valituskelpoisuudesta on arvioitu
kiytinnollisemmistd 1ahtokohdista ja selvitetty onko hallintoviranomaisen paitokselld asia lain
edellyttimailld tavalla ratkaistu. Ndin muutoksenhaku on saattanut mahdollistua myds edelld
mainittujen ratkaisujen osalta. Yksittdistapauksellisuuden vaatimus taas karsii valituksen kohteista
erilaiset hallinnolliset normit. Niin ollen esimerkiksi erilaiset toiminta- ja taloussuunnitelmat ovat

yleensd luonteeltaan ja sisilloltddn liian yleisid sopiakseen valituskelpoisuuden piiriin'™*.

Kunnallisvalitus on myos tilti osin laajemmin kdyttokelpoinen. Kunnallista normia koskeva paétds on

'8! Normeilla tarkoitetaan maaréyksia eli sitovia ohjeita tai ohjeita eli ohjeellisia normeja (Valtioneuvoston 9.10.1986
antama péétos hallintoviranomaisten norminannon uudistamisesta).

Mairaykset taas ovat viranomaisten paéttdmia yleisid sdéntdjd, joita on velvoittavina noudatettava niissé tarkoitetuissa
yksittdistapauksissa. Ohjeilla taas tarkoitetaan viranomaisten padttimia yleisid sdéntdja, jotka eivit ole velvoittavia
(Valtion hallintoviranomaisten maérdysten ja ohjeiden rekisterdimisestd 3.9.1987 annettu Valtioneuvoston péditdksen 2 §).

182 Niemivuo, Matti: Hallintoviranomaisen norminannosta s. 17-18.

'8 Merikoski, Veli: Hallinto-oikeudellinen oikeussuojajérjestelmi s. 254-260 seki Vilkkonen, Eero: Hallintotoimen
mitidttdomyydestd s. 42-47.

" Vrt. Yksittiisestd hallintopaitoksesti valitettaessa on mahdollisuus vedota siihen, etti perustana oleva normi tai
suunnitelma on virheellinen, lainvastainen tai ettd viranomainen on ylittdnyt toimivaltansa.
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valituskelpoinen'®. Kunnallisista normipatoksistd kuntalain mukaisesti ainoastaan hallintosdénté on
kunnassa pakollinen johtosdénto (KuntalL 50 §). Muilta osin valtuusto hyvéksyy hallinnon
jarjestamiseksi tarpeelliset johtosdédnnot. Tyypillisid johtosddntdjd ovat taloussdantd, kunkin kunnan
hallinnonalan toimivaltuuksia ja — velvoitteita koskevat johtosdédnndt jne. Kunnalliset normipaatoksen

kuuluvat kaikki poikkeuksetta muutoksenhakukelpoisuuden piiriin.

Kunnan sisdiseen toimintaan hyviaksymét suunnitelmat kuten henkilosto-, tasa-arvo-, koulutus-,
tyosuojelu-, yhteistoimintasuunnitelmat ovat kaikki muutoksenhakukelpoisia.
Muutoksenhakukelpoisuuteen ei vaikuta se, ovatko kunnan sisdiset suunnitelmat lakisditeisid vai

kunnan itseniisesti haluamia.

Muutoksenhakumahdollisuus on padsdintd myos kaavapaitoksissi'™, vaikka niitd voidaankin pitd
my0s kokonaisratkaisuna, joka siséltdd lukuisia yksittdistapauksellisia padtoksid. Milloin kaavat
siséltdvat rakennuslainsdddédnndssi sdddettyja oikeusvaikutuksia (mm. asema-, rakennus- ja
rantakaava) on valitusoikeus selked'®’. Yleispiirteiset kaavat ovat ongelmallisempia, mutta koska
seutukaavakin on ohje yksityiskohtaisemmalle kaavoitukselle, ei liene perusteltua rajoittaa
valituskelpoisuutta téltdkdén osin. Runkokaava, jota MRL ei tunne, koskee usein periaateratkaisuja
maankdyton suunnittelussa. Runkokaavassa esitetddn myos vaihtoehtoja, joiden hyviaksyminen
vaikuttaa kaavoitusta koskevaa paitoksentekoon. Tastd syystd runkokaava on myds tulkittu
valituskelpoiseksi padtokseksi, ei valmisteluksi'™. Yleiskaava on yleispiirteinen kaava, jonka
valtuusto hyvéksyy, ja joka usein hyvéksytidin vaiheittain ns. osayleiskaavana. Myds yleiskaavapéétos

on oikeuskéytinnossd hyviksytty valituskelpoiseksi ratkaisuksi. Oikeuskaytdntd on kuitenkin osittain

horjuvaa myos télté osin.

Vaikka maamme hallintoviranomaisten paditosvalta on periaatteessa itsendinen, ja virkakoneiston

vertikaalinen jaottelu on johtanut siihen, ettei yleensd viranomaisella ei ole oikeutta kommentoida

185 K oskee jirjestyssadantojd, johtosaantdjd sekd muita kunnallissdantdja. Huom Ei koske kuntasuunnitelmaa eiké
taloussuunnitelmia eikd muitakaan kunnan strategisia suunnitelmia. Néin huolimatta siitd, ettd esim. kuntasuunnitelma
tdyttdd normin tunnusmerkit ja on oikeusnormiluonteinen (Jarvenpéd, Leena: Pro Gradu -83; Suunnitelmien oikeudellinen
luonne ).

'8 Vihervuori, Pekka: Maa-ainesten ottaminen ja suojelu. Kaavoitus voidaan luonnehtia sellaiseksi maankayton
suunnitteluksi, jolla ainakin lahtokohtaisesti on oikeusvaikutuksia (s. 52).

'8 Oikeusvaikutuksen antaminen suunnitelmalle, joka on alaltaan yleinen ja koskee tarkoin rajaamatonta henkilétahoa,
merkitsee yleisen normin syntymista hallinnollisen paétoksenteon tieltd. Tama johtaa taas hallinto- ja normipaétoksen
rajankdyntiin. Vaikka em kysymys onkin kiintoisa, ratkaistaan kaavapéétosten valituskelpoisuus yleisten
kunnallisvalitusta koskevien sdddosten pohjalta, on esitetyn luokittelun ongelmien relevanssi ldhinné periaatteellinen.
Suunnitelmien luonteesta ja sisdllosté esittdd Leena Jarvenpéd, Pro-gradutydsséédn vuodelta 1983 “Suunnitelmien
oikeudellinen luonne”, seikkaperdisen esityksen. Tosin tulokset erottelun kiytdnnon vaikutuksista eivét em. teoksesta
ilmene.

188 KHO 27.10.1975 T 4117.
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toistensa menettelyd. Hallinnossamme toimenpiteitd, jolla toisen viranomaisen paatds merkitdin
tiedoksi. Toimenpide ei sisilld ratkaisua, eikd néin siis ole valituskelpoinenkaan, ei vaikka kyse olisi
menettelyn hyviksymisestd. Edelld mainittu vaatii kuitenkin, ettd kannanotto ei sisilld miltdan osin

asian ratkaisua. Tama koskee asiaa hallintovalituksen osalta.

Kunnallisvalituksen osalta muutoksenhakukelpoisuus saavutetaan, mikédli ylemméan kunnan
viranomaisen hyvaksymispditos sisdltda sitovan ratkaisun alemman menettelyyn. Sitovuutta ei
kuitenkaan voida asettaa muutoksenhaun edellytykseksi. Jos kannanotto on lopullinen eiké koske

valmistelua tai tdytdntdonpanoa, ei muutoksenhaulle ole estett.

Muutosta haetaan kiytdnnosséd usein myds sellaiseen padtokseen, joka on sitovasti ratkaistavissa
muussa jirjestyksessd. Télloin valituksen kohteena on toimenpide, jolla asiaa ei ole ratkaistu.

Hallintovalitus ei ole kiytettivissa'™.

Kunnallisvalitus taas on tietyin rajoituksin mahdollinen myds sellaiseen padtokseen, joka ei sisilla
asian ratkaisua"’. Valituskelpoisuutta ratkaistaessa on kuitenkin kiinnitettivd huomiota paitoksen
ominaisuuksien lisdksi kysymykseen, onko asia ratkaistavissa muussa jirjestyksessi ja syrjayttaako

taméd menettely muutoksenhaun valittamalla'®’.

Palautuspddtosten osalta voidaan todeta, ettd jos pdatds joltakin osin tarkoittaa piddasian ratkaisua tai
sen jattdmistd tutkimatta, sisdltdd ratkaisun johonkin asiaan vaikuttavaan oikeuskysymykseen, sisdltda
palautusméardyksen ohella itsendisen esikysymyksen ratkaisun tai vain kannanoton
prosessiedellytyksiin, on ne tulkittu valituskelpoisiksi. Valituksen kéyttdala on tdten muodostunut

palautuspddtoksissd verraten laajaksi.

Asian ratkaisuun liittyvét tai siséltyvét toimet eivit yksindén, erillisini, voi olla valituksen kohteena.

Tama rajoitus koskee muun muassa paitosten perusteluja sekd paitoksen toteuttamiseen liittyvia

teknisid toimia'”. Velvoittavien hallintopditdsten tdytintoénpano sisiltdd usein valituskelpoisia

ooy eeq 0193
padtoksid .

'8 Hallintovalituksen kohteena on nimenomaan asiaratkaisu.
1% Muutoksenhakumahdollisuuden ulkopuolelle rajattu vain valmistelua ja taytintoonpanoa koskevat pastokset.

1 Erikseen on voitu sddtéi asian sitovasta ratkaisusta hallintomenettelyssd, oikaisuvaatimusmenettelyssi, hallintoriitana
tai kannetietd yleisessd alioikeudessa tai ty6tuomioistuimessa.

192 1 isad Hallberg s. 419-459.

'3 Etenkin paitokset koskien uhkasakkoa ja teettimisuhkaa.
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6. VALITUSKELPOISUUDEN KAYTTOALAN MUUTTUMISEEN VAIKUTTAVIA
TEKIJOITA

6.1. Julkisen hallinnon muutokset
6.1.1. Toimintaympariston muutos

Yhteiskunnassa tapahtuvat arvomuutokset heijastuvat viiveelld myos julkisen vallan toimintaan.
Kaésittelen tdssd luvussa erityisesti tutkimusaiheeni ndkdkulmaan painottuvia julkisen hallinto- ja
hallintolainkéytdssd toiminnassa tapahtuneita muutoksia. Koska tutkimuksellinen tiedonintressi
suunnitelmapéétosten valituskelpoisuudesta vaatii hallinto- ja mahdollisen hallintolainkdyttdelimen
paitoksen kokonaisvaltaista tarkastelua, ei valituskelpoisuuden kiyttdalan tarkastelua voi rajoittaa

ainoastaan lainkdyton normatiiviseen tarkasteluun.

Julkishallinnon tehtdvédné on toimeenpanovallan kdytto. Julkishallinnon asema ja tehtdvét siséltavit
vakiintuneen oikeudellisen késityksen mukaisesti kaksi keskeistd siséltokokonaisuutta. Hallinto on
oikeusnormien maarittelemissa rajoissa tapahtuvaa lainsdaddannon toimeenpanoa. Hallintoelimet
voivat my0s kayttad julkista valtaa lainsdadanndssa méadriteltyjen tehtdviensd toteuttamiseksi.
Mikali kansalaiset katsovat julkisen vallan hallinnollisen lainkédyton lainvastaisesti loukkaavan tai

rajoittavan oikeuksiaan, he voivat saada oikeusturvaa tuomiovaltaa kdyttaviltd elimilta.

Hallintomenettely ja siihen keskeisesti liittyva hallintomenettelyoikeus on kiintedsti sidoksissa
yleiseen yhteiskunta- ja oikeuskehitykseen. Erityisen keskeisid ovat vallitsevat kidsitykset julkisen
vallan ja yksityisten kansalaisten vélisisti suhteista.'” Kunnallishallinnon alueella tilld on itsestééin
selvd merkitys, silld perustuuhan koko kunnallinen toiminta sen oman jaseniston
omatoimisuuteen'””. Asianosaiskisitteen laajentaminen sekd oppi neuvottelevasta hallinnosta

antavat pohjan hallintokulttuurimuutokselle, jolle viimeaikaiset lainsdddantotyot luovat vahvan

194 Tarkemmin erityisesti paikallisen itsehallinnon kehitysvaiheista Heikki Ylikangas kirjassa: Suomen oikeushistorian
padpiirteet ss.111- 128, toimittaja Pia Letto-Vanamo

195 T4stihin seuraa mm kunnan asukkaan oikeus muutoksenhakuun ilman asianosaisasemaa
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16 Uutta sadntelyd edustaa maankiytto- ja rakennuslaki (132/1999), jonka laista

perustan
ilmenevéna tavoitteena on turvata jokaisen osallistumismahdollisuus asioiden suunnitteluun,
suunnittelun laatu ja vuorovaikutteisuus, asiantuntemuksen monipuolisuus sekd avoin tiedottaminen

kisiteltivini olevissa asioissa'’’

Riippumatta nykyisin julkiselta hallintoiminnalta yhid vahvemmin edellytettya taloudellisuus-,
tehokkuus- ja tuloksellisuusvaatimusta, tulee toimintojen kuitenkin aina tiyttda valtiosddnnon
mukaiset oikeusturvan perusvaatimukset. Hallintomenettelyn tulee kaikesta huolimatta olla
muotosidonnaista, jolloin siis lainsdddannossé vahvistettuja menettelytapoja tulee poikkeuksetta
noudattaa. Poikkeuksiin tulee suhtautua suppean tulkinnan periaattein ja aina niihin tulee aina olla
erillinen valtuutus. Muotosdanndsten noudattaminen liittyy kiinteésti oikeusturvan ja
yhdenvertaisuuden periaatteisiin. Hallintotoiminnassa on télloin parhaimmillaan kyse oikeusvaltion
edellyttimaistd oikeusvarmuudesta ja hallinnollisesti jarkevéstd toimintatavasta, joka mita

parhaimmalla tavalla tukee hallintotoiminnalle ehdotonta legitimaatiovaatimusta.

Uusi hallintokulttuuri vaatii, ettd ihmisilla tulee olla mahdollisuus itse osallistua
hallintomenettelyyn, ja muotosdénndsten noudattaminen jo sinélldédn lisdé luottamusta
viranomaistoimintaan. Lainsdddinto asettaa hallintotoiminnalle yleiset puitteet ja tuomioistuimet
takaavat viime kiddessé oikeusturvan hallintoasioissa. Tarkoituksenmukaisilla menettelysdannoksilla
varmistetaan kuitenkin hallintotoiminnan ja siithen kohdistuvan valvonnan tehokkuus, toimintojen

yhdenmukaisuus ja tietojen luotettava sdilyminen.

Hallintomenettely on entistd useammin véljdsti tai vain yleisin periaattein sddnneltyd, osan
toiminnasta jidden kokonaan laissa sdédnnellyn menettelyn ulkopuolelle. Hallinnon
yksityiskohtainen sdéntely ja vahva muodollisuus johtavat usein pitkiin késittelyaikoihin,
kustannusten lisddntymiseen ja pahimmillaan virkavaltaisuuden kasvuun. Suuntautuneisuutta
viljddn lainsddddntdon on tiltd ndkokannalta arvioidentervehdittdava ilolla. Hyvén hallinnon
toteutuminen sisélldllisesti yhdenmukaisena ja tasalaatuisena koko maassa ja eri viranomaisissa, on

kuitenkin ehdoton edellytys, jotta oikeusturvavaatimukset tayttyvit.

1% Timai teesilld “status activus processualis” varustettu ajattelu tarkoittaa, etti kansalaiselle suodaan aktiivinen asema
hallintomenettelyssa sdéntdjen ja muotojen kautta, jotka sddntelevét perusoikeuksiaan hyodyntavan henkilon
osallistumista hallintomenettelyyn. Toisin Heikki Kulla: Hallintomenettely ja perusoikeudet teoksessa
perusoikeuspuheenvuoroja s 54- 55; Turku 1998 mm ympérist6- sekéd rakennus- ja maankayttolaki

"7 Maankaytto- ja rakennuslaki (132/1999) 1.2 §
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Maamme oikeusjérjestys on ldhtokohdiltaan korostetun legalistinen ja sisdltdé olettaman
hallintomenettelyn muotosidonnaisuudesta. Muussa hallintotoiminnassa viranomainen voi valita
toimintatapansa vapaammin kiinnittdméalld huomionsa erityisesti hallinnolliseen

. . ] .
tarkoituksenmukaisuuteen'”®

Muotosidonnaisuus ja koko hallintomenettelyoikeus ovat sidoksissa oikeusvaltiolliseen
valtiokdsitykseen. Sddnneltdvdnd on se osa julkisen vallan toiminnasta, joka vilittdmasti kohdistuu
yksityisen oikeusasemaan eli julkisen vallan kéyttoon.

Kahtiajako on menettinyt merkitystdin viime aikoina, koska osallistumismahdollisuuksia

hallintomenettelyyn on lainsdddinnolld jatkuvasti laajennettu

Hallintoa sdénteleva lainsdadéntd on julkishallinnon laajentumisen ja muuntumisen johdosta
muuttunut paitsi osallisuusmahdollisuuksia painottavaan, niin myds tdsmallisyysvaatimuksista
tinkivdin suuntaan, kehittyen kohti puite- ja tavoitelainsdddantod. Uutta kuntalakiakin
luonnehdittiin yleisesti mahdollistavaksi laiksi**" Lainsd#dannén muuntuminen edelld mainittuun
suuntaan toteuttaa selkeisti sekd desentralisaatio- ettd deregulaatiotavoitteita, joilla erityisesti
tavoitellaan hallintotoimien laadun, tehokkuuden, asiakaskeskeisyyden ja hyviksyttivyyden
lisaamista®®"

Yhteiskunnassamme tapahtuneet muutokset toimintaympéristossé ja arvoperusteiden sisdlloissi
sekd painotuksissa on lyonyt leimansa seka hallintolainkdytto- ettd hallintotoimintaan.
Hallintoratkaisujen merkitys kansalaiselle on kasvanut. Hallintotoiminnalle asetetaan runsaasti
uusia vaatimuksia avoimuuden, kuulemiskdytédnnon, osallisuuden seké vuorovaikutuksen
lisddmiseksi. Voidaan todeta, ettd hallinnossamme yleisesti noudatettava hallinnon toissijaisuuden
periaate on merkittavisti heikentynyt aina viime vuosiin asti. Nykyisin hallintotoiminnan

ratkaisujen merkitys yksilon kannalta on merkittdvisti kasvanut, hallinnon toteuttamien kansalaisia

18 Tillinkin on kuitenkin huomioitava hallinnon alisteisuus lainsdédannolle seka vallitseville vahvasti ja heikosti
velvoittaville oikeuslahteille.

19 Edelld mainittu koskee muun muassa uusittuja ympéristo- ja rakentamislainsaadantoja.
2% Onko niin ollut myds kiytinndssi, selvitys Kuntalain seurantatutkimuksessa s 13 — 15.

! Niihin tavoitteisiin pyrkii my&s hallintomenettelylain kokonaisuudistus seké uuden hallintolain sadtiminen (LAVO
4/97)
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vilittdmisti palvelevien toimintojen laajennettua®

Hallintotoiminnassa asioiden parempaan valmisteluun liittyvét lisdéntyneet selvitykset,
lausuntopyynnot ja suunnitelmat. Niiden merkitys lopullisessa paddasiaratkaisuissa on usein
huomattava, mutta oikeusvaikutukset osin epdselvit. Téhén problematiikkaan keskityttiin 5. luvun

sisallossa tarkemmin.

Hallinnon perustasolla tehddén miljoonia hallintopéétoksid, oikaisuvaatimuksia on satoja tuhansia,
hallintolainkdyton viliasteessa 30000 asiaa ja korkeimmassa hallinto-oikeudessa 4000 asiaa.
Kansalaisten oikeusturvasta puhuessamme emme voi rajoittua pyramidin ylarakenteeseen ja
korostaa tuomioistuinten prosessikysymyksid. Oikeuden painopiste on ensi asteessa

ympiristolupien, kaavojen ja kunnallishallinnon kéytinndn harjoittamisen arkipdivassa®®.

1990-luvulla toteutui hallinnon “paradigman” muutos. Hallintoajattelu, kansainvéliset vaatimukset,
keinovalikoimien muutos ja monipuolistuminen vaikuttivat sithen. Perinteiset oikeudellis-
hallinnolliset ohjauskeinot saivat rinnalleen uusia muotoja kuten sopimusmenettelyt. Myds niin
sanotun “pehmeén lainsddddnnon” soft lawn kéytt6d suositaan. Kohderyhmien vapaaehtoista

sitoutumista pidetiin keinona saavuttaa entisti parempia tuloksia®.

Asiaratkaisujen muutoksenhakukelpoisuuskysymyksen osalta hallinnon kehityssuunta on padosin
myonteinen ehdolla, ettd hallintotoimintojen osalle asetetut hyvén hallinnon vaatimukset
viranomaisissa kyetddan toteuttamaan. Hallintokulttuuria muokkaavat tulosohjaus, organisaatioiden
rakennemuutokset ja valvonnan keventdminen sekd hallinnon toimintaympériston ja
sddntelykohteiden muutokset asettavat jatkuvia tarpeita hallintotoiminnan kehittimiselle. Palvelujen
ulkoistaminen, julkisen ja yksityisen rajan madaltuminen ostopalveluineen, yhtidittimisineen,
kilpailuttamisineen ja yksityistdmisineen ovat paivittdisid tapahtumia timén pdivén yhteiskunnassa.
Muutosten kautta tarpeet arvioida uudelleen hallinto-oikeuden kasitteistd muun muassa

oikeusturvaa, valvontaa, julkisen vallan kaytt6a ja virkavastuuta ovat nousseet voimakkaasti esille.

Oikeusturvan kehittdmisen pddpainon tulee olla preventiivisen oikeusturvan kehittimisessi. Tdma

292 Toisaalta koko hallinnon aseman suhteellistumisesta Ryynénen, Muuttuva kunnallisoikeus s 35 37.

23 Hallberg, Pekka: Oikeusturva yhteiskunnan muutoksessa; puheesta hallintotuomioistuinpaivissa 15.11.2007

% Aimo Ryynénen, Muuttuva kunnallisoikeus s. 23.
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on yksi syy, miksi tdssé tydssé olen kisitelty hallintoprosessia kokonaisuudessaan ratkaistaessa

kysymystd suunnitelmaratkaisujen valituskelpoisuuden alasta.

6.1.2. Kansainvalistyminen

Maamme nopea kansainvélistyminen heijastuu monin osin hallintokdytdntdomme. Suomea sitovat
kansainviliset sopimukset ohjaavat lainsdédddnnon valmistelua seké kansallisten normien tulkintaa.
Euroopan unionin jésenvaltiona suomalaisia viranomaisia sitoo normatiivisen EU-oikeuden ohella
vakiintunut EU-oikeudellinen oikeuskdytdntd. EU-lainsdddantod on kiinted osa Suomen
oikeusjdrjestystd, ja erdin osin myos suoraan sovellettavaa lainsdddantdd. Yhteisosddnnokset voivat
tietyin edellytyksin antaa kansalaisille vilittomii oikeuksia ja velvollisuuksia ilman ettd niitd
tarvitsee muuttaa osaksi kansallista lainsdddantoa>”. Yhteissddnnoksistd tyypillisimpid ovat
direktiivit, joilla sdddetddn kansalliselle lainsdddanndlle tavoitteet, mutta kansalliset viranomaiset

voivat itse valita sdéntelyn muodot ja menettelytavat™®

Hallinto-oikeuden kannalta térkeitd sopimuksia ovat ainakin kansalaisoikeuksia ja poliittisia
oikeuksia koskeva yleissopimus (1976), Euroopan ihmisoikeussopimus (1990), taloudellisia,
sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskeva yleissopimus (1976) sekd eurooppalaisen
itsehallinnon peruskirja (1991). Kéytdnndssa sopimukset siséltdvét perusoikeuksia koskevia
sdantdjd ja esimerkiksi ihmisoikeussopimuksella on ollut merkitysti kuntalainsdddint6d uusittaessa
mm. yleisen muutoksenhakuoikeuden toteuttamisessa, suullisen menettelyn mahdollistamisessa

hallintolainkaytossé seki puolueettomuuden korostamisessa®’’.

Kansainvilisti ja valtionsisiistd oikeutta pidetiddn dualistisen perinteemme mukaisesti toisistaan
muodollisesti erillisind oikeusjdrjestelmind. Hallintoviranomaisia sitoviksi oikeuslihteiksi
kansainviliset sopimukset tulevat vasta, kun ne on lainsdédantoteitse saatettu valtionsisdisesti

voimaan.

205 Esimerkiksi Neuvoston asetus n:o 1408 / 71 sosiaalijirjestelmien soveltamisesta.

296 Esimerkkeind kunnallishallintoon liittyvistd direktiiveisti Unionin kansalaisen oikeus dénesti ja asettua
ehdokkaaksi samoin edellytyksin kuin maan omilla kansalaisilla, julkisia hankintoja ja tydvoiman vapaata liikkuvuutta
koskevat sdadokset sekd pakolaisiin kohdistuva humanitddrinen toiminta erit. KHO 1987 11 20, toisin 24.11.1983 KHO
T 4980.

7 Ryynénen, Aimo: Muuttuva kunnallisoikeus s. 93
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Yhdentymiskehitys ja EU-jdsenyys edellyttivét hallinnoltamme joustavia organisaatiorakenteita ja
toimintatapoja. Hallintotoiminnan odotukset ja legitimaatiovaatimukset vaativat hallinnon
responssivisuuden lisddantymistd sekd avoimuuden kasvua. Kun tavoite- ja tulosjohtamisen ideat
tyontyvét julkiseen hallintoon, osin kansainvélisen kehityksen seurauksena, syntyi
perustavanlaatuinen ongelma julkiselle hallinnolle, joka liittyy perimmaéltidin hallinnon
oikeusturvavaatimuksiin®” Julkisen hallinnon on nykyisin kyettivi yhteen sovittamaan
hallinnollisbyrokraattinen ja tuloshakuinen kunnallishallinto, jotta se pystyy vastamaan
nykyaikaisen toimintaympdriston asettamiin hyvén hallinnon vaatimuksiin. Painottuneet tehokkuus-

ja taloudellisuusvaatimukset asettavat mm oikeusturvakysymykset uudelleenarvioinnin kohteeksi.

Muodollisen hallinto-oikeuden eli menettelyn, hallinto-organisaation ja hallintolainkdyton osalta
harmonisointi on ollut melko véhéisti. Hallintomenettelyn harmonisointia ei laajassa mitassa ole
pidetty tarpeellisena®”” Yhteison oikeuden yleisilld periaatteilla on merkitysti silloin kun suomalaiset
viranomaiset tdytantdon panevat yhteison oikeutta. Tillaisia ovat erityisesti oikeusasuojan periaatteet
kuten asianosaisen kuuleminen, oikeus tutustua asiakirja-aineistoon, paitoksen perusteleminen ja
neuvontavaatimus, luottamuksensuoja ja yhdenvertaisen kohtelun vaatimus. Kaikki edelld mainitut

ovat yhteisdoikeuden keskeisid oikeusturvaperiaatteita.

Euroopan parlamentti hyviksyi 6.9.2001 paiatoslauselman, jolla se otti kdytt6on hyvén hallintotavan

sddnnot. Nami sddnndt kuvannevat eurooppalaista késitysti laajemminkin® :

Naissa sdanndissa hyvan hallinnon vaatimuksiksi asetetaan lainmukaisuus, syrjinnasta
pidattaytyminen, suhteellisuus, vallan vaarinkaytosta pidattaytyminen, virkamiehen
puolueettomuus, riippumattomuus ja objektiivisuus, virkamiehen velvollisuus toimia perusteltujen
odotusten mukaan johdonmukaisesti, oikeudenmukaisesti, kohteliaasti ja yleis6& neuvoen. Kirjeisiin
edellytetdan vastattavan kansalaisen kielella. Vaaralle viranomaiselle osoitettu asia tulee siirtaa
oikealle viranomaiselle. Jokaisella on oikeus tulla omassa asiassaan kuulluksi. Paatoksen on
tehtava kohtuullisessa ajassa ja ne on perusteltava sekéa niihin on liitettava selostus
oikeussuojakeinoista. Paatoksistd, jotka vaikuttavat yksityishenkilon oikeuksiin tai etuihin, on

ilmoitettava asianosaiselle. Kansalaisille kuuluva tietosuoja on turvattava. Kansalaisten

2% Tavoite- ja tulosjohtamisen ideat siirtyivit Hollannista Ruotsin kautta maahamme.
299 K eskeisin menettelysdénnos lienee asetus méiriaikojen laskemisesta (1187 / 71 )

1% Heuru, Kauko: Hyvi hallinto s. 147—148
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tiedusteluihin on vastattava tai ohjattava tiedustelija taholle, josta vastauksen voi saada. Viela
korostetaan Euroopan oikeusasiamiehelle tehtdvan kantelun mahdollisuutta. Uskon hyvian
hallintotapaan liittyvit sdéntdjen ja periaatteiden sijoittuvan EU- oikeuden piirissd nopeasti sitovien

oikeusnormien ryhmééan.

EU-oikeuden hallintotoimintaa jdsentidvét oikeusnormit pohjautuvat suurimmaksi osaksi yhteisojen
tuomioistuimen ratkaisukdytdnndssd muotoutuneisiin oikeusperiaatteisiin, jotka méarittavit erditd
vélittdméssd toimeenpanossa sovellettavia hallinnon menettelymuotoja. Niitd ovat
kuulemisperiaate, paatoksen perusteluvelvollisuus, asiakirjajulkisuus ja vilpittdomadn mielen suoja.
Oikeusturvaa toteuttavina oikeusperiaatteina korostuvat menettelyoikeudelliset periaatteet, kuten
oikeusturvan saatavuus, tehokkuus ja tasapuolisuus. Yhteison yleisiin oikeusperiaatteisiin tulee
perus- ja ihmisoikeuksien ohella lisdtd vield oikeusvarmuuden- ja luottamuksensuojaperiaatteet seké

hyvién hallintotavan vaatimus.*"'

Suomessa on mielestimme hyvi ja toimiva hallintojérjestelmé. Meilld on kuitenkin myds paljon
opittavaa kansainvélisestd kehityksestd ja muiden maiden jirjestelmistd. Kansainvilistyminen vaatii
arkitoiminnassa perinteisen hyvén hallinnon lisdksi mm. kielitaitoa, kansainvélisten toimintatapojen
ja kulttuurierojen tuntemista, hankinta- ja kilpailulainsdddannon sekd sopimusmenettelysddnndsten

hallintaa kansainvilisessi kaupankdynnissa.

Kansainvilistymisen vaatimus normijarjestelmin, oikeuskédytdnnon ja — kulttuurin teknisen
sisdistimisen osalta ei riitd, vaan meidédn arvojen ja asenteiden tulee sisdistid myos ndiden
toimintojen takana olevat korkeammat arvot. Esimerkiksi hallintokulttuurin
yhdenvertaisuusvaatimus tulee sisdistdd my0s eri maiden kansalaisten vililld oikeusturvaa
toteuttavaksi, jolloin tosiasiallinen hallintokulttuuri tulee perusoikeuksien toteuttamisen osalta

yhdenmukaistettavaksi. Hyvéa hallinto on tulevaisuudessa keskeinen ihmisoikeus.

2N KHO 1997 T 2353: KHO viittasi paatoksessaan Euroopan ihmisoikeussopimuksen omaisuudensuoja-artiklaan
sisdltyviin oikeusperiaatteisiin kuulemista ja asian viivytyksetontd kasittelyéd koskien.
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6.1.2.1. Valtion ja kunnan roolimuutokset seka kunnallisen itsehallinnon muuttuminen

Suomalaista oikeustiedetti on hallinnut késitys, ettd kuntien valta on valtion vallasta johdettua. Téta
delegointikonstruktiota on tosin kritisoitu jo 1960-luvun alusta ldhtien*'**"*. Kunnan tehtévid
koskevia sadnnoksid on annettu aina kunnallisen itsehallinnon syntymisesti alkaen'*. Léhtokohta
valtion ja kuntien vilisissd suhteissa on organisatorisessa mielessé selked. Kunnat eivit ole valtio-
organisaation osia, vaan niilla on valtioon ndhden tiydellinen itsendisyys. Perustuslakimme asettaa

rajoja sekd valvonnan sisillolle ettd valvontaan oikeuttavien normien sédédostasolle.

Kunnallisen itsehallinnon ydinsisdllostd perustuslaki (121) sisdltdd vain viittauksen kunnan
verotusvaltaan. Kunnalle on turvattava oma verotusvalta ja itsendinen varallisuusasema. Muuten on
vallitsevana se kasitys itsehallinnon ydinsisdlléstd, joka muotoutui vuoden 1919 hallitusmuodon
asianomaista sddnnosté (51 §) tulkittaessa. Sen mukaan kunnallisen itsehallinnon ytimessi, kunnan
verotusvallan ohella sellaiset ainekset kuin:

e kuntalaisten oikeus itse valita kunnan ylin pééttiva elin

¢ kunnan luottamushenkildiden méiérdaava asema kunnan hallinnossa

e kunnan hallinnon erillisyys valtionhallinnosta ja kunnan toimielinten tietty

riippumattomuus valtiosta sekd
e kunnan yleinen toimivaltaisuus paittdd kuntalaisten yhteisisté asioista.

Kunnallisen itsehallinnon ydinsisiltdd on kiytannossi tulkittu melko suppeasti.”'

Kaytinnossa lainsdddédntdomme luo valtiolle tosiasiallisia valtaoikeuksia suhteessa kuntiin, jotka
pahimmillaan kovertavat merkittdvéstikin kunnallista itseméédraédmisoikeutta.
Yhteiskuntakehityksemme ja kdytdnnon toiminnan nikdkulmasta edelld mainittua voidaan
kuitenkin perustella seké reaaliargumentein ettd perustuslakimme nidkokulmasta.

Valtion vahva rooli ihmisoikeuksien, oikeusturvan, kansallisen identiteetin ja demokratian

212 tsehallinnon oikeudellisesta asemasta kiyty keskustelu kulminoituu kunnan alkuperii koskevaan kysymykseen.
Liberalistinen ndkemys pitdé kuntaa originddrisend, alkuperdisend yhteisond, jolla on alkuperéistd ja itsendistd valtaa,
joka ei ole kadonnut, vaikka kunnat ovatkin joutuneet valtion “alaisuuteen”. Oikeuspositivistisen nikemyksen mukaan
kunnat ovat valtion luomuksia ja niiden valta on desentralisoinnilla saatu valtiolta. Edelld mainittujen ndkemysten véliin
sijoittuu analyyttinen nikemys kunnan asemasta, jossa koko kysymysta pidetddn epdmielekkéédnd, koska kunnat
perustuvat oikeusjarjestykseen ja viime kiadessé perustuslakiin.

13 mm. Kaarle Makkonen v. 1964

214 Tarkemmin kunnallisen itsehallinnon synnysti Stdhlberg, K.J. Suomen hallinto-oikeus paapiirteittdin. Porvoo-
Helsinki 1934 s. 7 seké Tiihonen Paula — Tithonen Seppo, Suomen hallintohistoria; Helsinki 1984 ja Heuru Kauko
Kuntalaki kdytdnnossd v. 2001, s. 15— 17

% Jyranki, Antero: Valta ja vapaus s. 116
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varmistamisessa on keskeinen. Valtiovallan vastuuta yleisen hyvinvoinnin, sosiaalisen

oikeudenmukaisuuden sekd vapauden turvaamisen osalta on syyté jatkaa.

Kunta - valtio suhteen sdéntely voidaan kidytannon tasolla jakaa karkeasti talouteen perustuvaan ja
lainsdddénnolliseen sdantelyyn. Talousasioihin liittyvat merkittdvimpind kunnallista verotusoikeutta
koskeva toimivalta sekd valtionosuusjdrjestelma, jolla valtiovalta tukee kuntien investointi- ja
kayttotaloutta. Valtionvalvonta on viahentynyt selvisti ulottuen nykyéaéin lahinna

laillisuusvalvontaan, ei tarkoituksenmukaisuus kysymyksiin.

Yhteiskunnalliset ndkemykset seké vallitsevien arvojen muuttuminen ovat muovanneet
hallintotoimintaa maassamme ja vaikuttaneet lainsdddéantomme kehittymiseen. Kunnallisen
itsehallinnon aseman vahvistuminen on merkinnyt kansalaisten kannalta kuntayksikon ja sen
tekemien ratkaisujen ja toimien merkittivisti lisddntyvad vaikutusta eldmiseemme ja

toimintaymparistoomme.

Kunnat tuottavat maamme julkisista palveluista jo kaksi kolmasosaa. Lainsdddantomuutokset ovat
lisdnneet hallintotoiminnassa ennakollisia tehtévid runsaasti. Toisaalta yleisluonteiset ja
tavoitteelliset normiratkaisut vaativat kdytdnnon hallintoviranomaisilta osaamista enemmain kuin
ennen. Eri siséltoisten seki sitovuusasteeltaan vaihtelevien sopimusten ja suunnitelmien maard on
kasvanut. Julkisoikeuden seka yksityisoikeudellisten oikeudelliset siséllot tulee hallita entistd
paremmin. Valtiollisen kontrollin viheneminen asettaa kunnan viranomaisille paitsi suuria

taloudellisia haasteita niin myos mm. yksilon oikeusasemaan vaikuttavien normien hyvéa hallintaa.

Valtion ja kuntien tehtdvénjakoa leimaa kuitenkin edelleen epdyhtendisyys ja sattumanvaraisuus.
Roolit ovat muodostuneet epayhtendisesti ja pragmaattisin perustein. Ei ole selvdd jakoa valtion ja
kunnan tehtédviin. Lainsdddannossé kiytetddn yhi useammin sanaa julkinen valta, jonka
merkityssisilto on tismentymitén®'®. Lainsddddnnén kehitys on johtanut kiytidnndssa siihen, ettd

. . cer o . . o o . woes ® . 217
kansalaisten palvelujen jérjestiminen on yha enenevéssd méarin kuntien vastuulla®™ .

216 altion ja kuntien vilisen vastuujaon selkeytti haittaavana voidaan pitdd mm. perusoikeusuudistusta (969 /1995),
jonka yhteydessé perustuslain tasolla otettiin kiyttoon termi julkinen valta. Silla tarkoitetaan niin valtion kuin kuntien
viranomaisia. Esimerkiksi HM 16a § ” julkisen vallan on turvattava perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Myos
joissakin laeissa sdddetdédn valtion ja kuntien vastuista paéllekkaisesti esim. Liikuntalaki 2 §.

7 Nykyisin kaksi kolmasosaa yhteiskunnan palvelutuotannosta on kunnallishallinnon hoidettavina, Heuru Kauko,
Hyvé hallinto.
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1960 ja 1970-luvuilla yhteiskuntandkemys korosti yhtendisyyttd ja suunnitelmallisuutta.
Hyvinvointivaltion rakentamisvaiheessa valtio sddnteli puitelaeilla, valtakunnallisilla
suunnitelmilla, hallinnollisilla normeilla seké tehtdvakohtaisilla valtionosuuksilla kuntien hallintoa,
toimintaa ja taloutta®'®. Muutos alkoi jo 1970- 80 lukujen vaihteessa jolloin keskushallinnon
ohjausta vihennettiin ja tehtdvii siirrettiin enenevassd mairin ladnien ja kuntien tehtiviksi. Talldin

219 Kunnan sisilld muutos

alistettavien asioiden maard vdheni ja suunnittelujarjestelmét kevenivét
alkoi 80-luvun lopulla ja kithtyi 1990 luvulla. Kuntalain uudistamisen perusteissa todettiin
kulttuurimuutokset ja tarpeet itsehallinnon vahvistamiseen, vallitsevat arvot olivat ohjanneet jo
kaytantojd siihen suuntaan, ettd kuntalain uudistaminen oli vilttimatonti®.

Voimassaolevassa kuntalaissa madritelldén valtion ja kunnan suhde:

8 8 (21.12.2007/1375) Valtion ja kunnan suhde
Valtiovarainministerio seuraa yleisesti kuntien toimintaa ja taloutta seké huolehtii, etta kuntien
itsehallinto otetaan huomioon kuntia koskevan lainsdadannon valmistelussa.
Laaninhallitus voi kantelun johdosta tutkia, onko kunta toiminut voimassa olevien lakien mukaan.
Kuntia koskevaa lainsdadantod, periaatteellisesti tarkeita ja laajakantoisia kunnallishallinnon ja -
talouden asioita seka valtion- ja kunnallistalouden yhteensovittamista kasitellaan valtion ja kuntien
neuvottelumenettelyssa siten kuin 8 a ja 8 b §:ssd saadetaan.

8 a § Peruspalveluohjelmamenettely (uusi 8)
Peruspalveluohjelmamenettelylla tarkoitetaan peruspalveluohjelmaa seké peruspalvelubudjettia.
Peruspalveluohjelmamenettely on osa valtion ja kuntien neuvottelumenettelya ja valtion
talousarvion valmistelua.
Peruspalveluohjelmassa arvioidaan kuntien toimintaympariston ja palvelujen kysynnan muutokset,
kuntatalouden kehitys ja kuntien tehtdvien muutokset sek& tehdaéan ohjelma tulojen ja menojen
tasapainottamisen edellyttdmisté toimenpiteistd. Kuntataloutta arvioidaan kokonaisuutena, osana
julkista taloutta ja kuntaryhmittain. Lisaksi peruspalveluohjelmassa arvioidaan kuntien
lakisaateisten tehtavien rahoitustarvetta, kehittdmista ja tuottavuuden lisdamista.
Peruspalvelubudjetissa arvioidaan kuntatalouden kehitys seka valtion talousarvioesityksen
vaikutukset kuntatalouteen. Peruspalvelubudjetti laaditaan valtion talousarvioesityksen yhteydessa.
Peruspalveluohjelman ja -budjetin laatii valtiovarainministeri¢ yhdessa sosiaali- ja

terveysministerion, opetusministerion ja tarvittaessa muiden ministerididen kanssa. Suomen

2% Kuntien hallinto oli tuolloin hyvin yhteneviinen kaikkien hallinnonalojen pakollisine lautakuntineen ja virkoineen.
219 Sektorikohtaisesta kehittdmisestd luovuttiin ja mm. neljd valtion keskusvirastoa lakkautettiin.

0 Tarkemmin Kuntalaki / Yleisperustelut VePS HE 192 / 1994.
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Kuntaliitto osallistuu pysyvana asiantuntijana peruspalveluohjelmamenettelyyn.

8 b § Kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelukunta (uusi 8)
Valtion ja kuntien neuvottelumenettelyyn kuuluu peruspalveluohjelmamenettelyn liséksi asioiden
kasittely valtiovarainministerion yhteydessa toimivassa kunnallistalouden ja -hallinnon
neuvottelukunnassa.
Neuvottelukunnan tehtdvana on kasitelld 8 §:n 3 momentissa tarkoitettuja asioita, valmistella
peruspalveluohjelmaan liittyva kuntatalouden kehitysarvio seki seurata, ettd peruspalveluohjelma
otetaan huomioon kuntia koskevan lainsddddnnon ja paatoksien valmistelussa. Kunnallistalouden ja
-hallinnon neuvottelukunnan tarkemmista tehtdvistd sekd kokoonpanosta ja jaostoista sdddetiddn

valtioneuvoston asetuksella.

Lakimuutos on hyvd esimerkki nykyisen lainsddddnnon tavoitteellisuudesta  seké
sopimusyhteiskunnan periaatteiden siirtdmisestd normiperustalle. Peruspalveluohjelma tuli niin
osaksi lakiin perustuvaa valtion ja kuntien neuvottelumenettelyd. Lakisddteistimiselld pyritddan

vahvistamaan ohjelman vaikuttavuutta ja ohjaavuutta.

Peruspalveluohjelmamenettely sidotaan osaksi valtion talousarvion valmistelua, kdytdnnossa osaksi
nykyistd kehysmenettelyd, josta sdddetddn valtion talousarviosta annetussa asetuksessa. Laissa ei
voida sitoa peruspalveluohjelmaa suoraan kehysmenettelyyn, koska kehysmenettelystd sdddetdin
asetuksella. Kehyspddtdos on ministeriditd sitova talousarvioesityksien valmisteluohje.
Peruspalveluohjelmalla on osana kehysmenettelyd sama sitova vaikutus. Peruspalveluohjelman
sitovuudesta ei siten ole tarpeen sddtdd erikseen. Peruspalveluohjelman irrottaminen
kehysmenettelystd itsendiseksi sitovaksi ohjelmaksi voisi pdinvastoin heikentdd sen asemaa

. s 221
ohjaavana vélineend™ .

Peruspalveluohjelman kuntatalouslinjauksista ei voida valtion ja kuntien vélisissd neuvottelu- ja
yhteistydmenettelyissd valtiosdéntoikeudellisista syistd tehdd valtiota ja kuntia oikeudellisesti
sitovia sopimuksia. Perustuslain mukaan lainsdddéntdvalta kuuluu eduskunnalle ja eduskunta
paittdd valtion talousarviosta, joten valtioneuvosto ei voi tehdd Suomen Kuntaliiton kanssa
sopimuksia eduskunnan lainsdddénto- ja budjettivaltaan kuuluvissa asioissa. Toisaalta Suomen
Kuntaliitolla ei ole toimivaltaa tehdd perustuslaissa sdddettyd itsehallintoa nauttivien kuntien

puolesta niiti oikeudellisesti sitovia sopimuksia®?,

2! Hallituksen esityksen perustelut KuntaL(21.12.2007/1375) muuttamisesta.
2 Hallituksen esityksen perustelut KuntaL(21.12.2007/1375)muuttamisesta.
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Sdannds valtion ja kuntien vélisestd neuvottelumenettelystd ei ole tyhjentdvd. Valtion ja kuntien
vilisid neuvotteluja kiyddén muutoinkin kuin kunnallistalouden ja -hallinnon neuvottelukunnassa.

Eri sektoreilla on lakiin perustuvia sekd vapaaehtoisia neuvotteluja.

Kunnan ja valtion suhteiden merkittdvin muutos toteutui 1993 valtionosuusuudistuksen myota.
Valtionhallinto luopui valtakunnallisista sektorisuunnitelmista, jotka oli alistettu sen paitettaviksi.
Normisadddsten ja voimakkaan talousohjauksen avulla kuntien erityistoimialan tekemisté ohjattiin
hyvin yksityiskohtaisesti. Léaininhallitus ei toteuta endd kuvainnollista alistusmenettelya.
Kéytannossd kanne lddninhallitukseen on ainoa kuntalaisen vaikuttamiskeino sithen suuntaan.
Kunnat toteuttavat kaksi kolmasosaa julkisista palveluista. Niille julkisille palveluille on miéritelty
kansallisen sddntelyn sekd ylikansallisen sdéntelyn seurauksena laaja normatiivisten sddddsten
kokonaisuus, joita kunnan tulee noudattaa. Valtion valvonta on osin siirtynyt yksityisten
toteuttamaksi hyvén hallinnon periaatteita kontrolloivaksi. Kehitys on kansallisvaltiolle oikean

suuntainen.

Valtio-kuntasuhteen tulevaisuuden haasteet lienevit taloussuhteiden vakiinnuttamiskehityksessa,
alueuudistuksen tuomat valta- ja vastuukysymysten ratkaiseminen sekd julkisen vallan késitteen
selkiinnyttdmistd viranomaistoiminnan valta ja vastuukysymyksissd. Suuri yhteinen ongelma
tulevaisuudessa on, miten julkinen wvalta, kunnat ja wvaltio, yhdessd huolehtivat
kokonaisvastuullisesti perusoikeuksien (PerustusL 22§) toteuttamisesta ja laajemminkin koko
hyvinvointiyhteiskunnan turvaamisesta, kuntakentin voimakkaasti eriytyessd taloudellisesti

rikkaisiin ja erittdin koyhiin kuntiin.

6.1.2.2.  Arvoperustan muutos

Maahamme luotu hyvinvointivaltio muodostui asteittain. 1960 luvulta alkanut julkisen hallinnon
kehittyminen jatkui aina 1980 luvun lopulle asti. Julkiset tehtdvit lisdéntyivit ja laajenivat
nopeasti. Julkisen vallan toimien merkitys yksiléiden eldméddn vahvistui monilla aloilla.
Hallinnollinen sidntely ja ohjaus voimistuivat, valtakunnalliset sektorilait**® méarittivit kuntien
toiminnan sisiltoja ja hallintorakenteita yksityiskohtaisesti. Samanaikaisesti hallintobyrokratia

lisddntyi padtyen lopulta tilaan, jossa kévi epdselviksi parlamentaarisen hallinnon ja

33 Kunnan toimialoja ohjattiin normi- ja resurssiohjauksen vilinen hyvin yksityiskohtaisesti.
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virkamieshallinnon valta- seké vastuurajat. Hallinnon lainalaisuuteen ja oikeusturvaan liittyvid
ongelmia voimistivat padtdoksenteon tosiasiallisen painopisteen siirtyminen hallintoon seka liséksi

hallinnollinen itseohjautuvuus.

Nykyaikainen kunta voi olla useankin eri arvovaatimuksen kohteena. Kaikkein oleellisinta on
kuitenkin havaita siihen liittyvit demokraattiset arvot yhtéélté ja tehokkuusarvot toisaalla.
Kunnallishallinnon tulee olla kansanvaltainen eli demokraattinen, mutta sen tulee tuottaa ja jérjestda
tehokkaasti palveluja. Tima jako on tarpeen siksi, ettd demokratialle ei voida asettaa lain prinsiipin
ylittdvaa ennakkoehtoa. Ei siis voida vaatia, ettd demokratian tulisi toimia tehokkaasti. Demokratia
ja tehokkuus voivat kylla toteutua samanaikaisesti ja ristiriidattomasti, mutta niiden vélill4 on

kuitenkin periaatteellinen jannite, joka on kiytinnon kunnallishallinnossa sovitettava**

1990 luvun alussa elettiin lama-aikaa todeten taloudelliseen kasvuun pohjautuneen
hyvinvointivaltiollisen rakennusvaiheen paittyneen. Julkisen hallinnon tuli sopeutua entista
selkedmmin talouden yleiseen kehitykseen. Alkoi nopea hyvinvointivaltion instituutioiden

uudistaminen ja julkishallinnon tehtdvien uudelleenarviointi, joka jatkuu edelleen.

Hallinnollista byrokratiaa on organisoitu uudelleen ja kevennetty samalla purkamalla raskaita
ohjausjirjestelmid. Joustavat, tavoitteelliset, puiteluonteiset tai muulla tavoin viranomaisten
harkintavaltaa vain péépiirteissddn maarittavét toimivaltanormit ovat yleistyneet ja delegoidun

lainsdddannon maara on kasvanut.

Joustavat ja tavoitteelliset oikeusnormit laajentavat yksittdisissd ratkaisuissa viranomaisen
harkintavaltaa, mutta eri nikokohtien punninta asettaa korkean osaamisen tason vaatimukset
punnintaa suorittavalle. Lakitekstien maininnat ”ympéristoon soveltuva, luonnonkaunis, ilman
kohtuutonta haittaa, suhteellinen asetettuun tavoitteeseen ndhden” ovat hyvin subjektiivisesti
arvioitavia arkieldmassi. Luonnonsuojelu-, ympéristd- sekd maa- ja rakennuslainsdadéanto sisaltavat
huomattavan paljon néitd viljésti midriteltyja normeja. Yksittdisen tosiasiatilanteen tulkinnassa
tarvitaan normien siséllon tuntemisen liséksi laille asetettujen tavoitteiden hallintaa seké usein vield
oikeuskdytdnnon tuntemista, jolloin vasta kyetdén toimimaan hallintoviranomaisessa hyvin

hallintotavan mukaisesti.

Uudet markkinaorientoituneet hallintomallit ja oikeusturvavaatimukset ovat muodostaneet

24 Heuru, Kauko: Itsehallinnon aika. Vammala 2001.
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yhteiskunnassamme arvosidonnaisia riitakysymyksid. Hallintotehtdvien luonteen muuttuessa ja
sisdltdjen monimutkaistuttua aiemmin hallinnon tarkeimmiksi tehtiviksi priorisoidut valvonta-,
sddantely- ja lainsddddnnon oikeanlainen toteutus ovat saaneet rinnalleen kansalaisia valittomésti
koskevia palvelutuotannon toimia. Namé toimet ovat jopa merkittavissd méérin sivuuttaneet

aiempia tehtdvia.

Hallinnollisten ja oikeudellisten seki edelld mainittujen yksityisten ja julkisten intressien yhteen
sovittamiseksi hallintomenettelyn yleisid tavoitteita on muokattu uuteen suuntaan. Lainalaisuuden ja
viranomaiskeskeisyyden sijasta painotetaan kansalais- ja asiakaskeskeisyyttd, yksipuolisen
toiminnan ja vastakkainasettelun sijasta osallistumista ja vuorovaikutusta. Ndin kunnallishallintoa
arvioidaankin nykyisin usein tehokkuus-, taloudellisuus-, legitimiteetti-, kansalaissuuntautuneisuus-

sekid Vaiku‘[tavuusargumentein.225

Arvomatriisiin kerdsin arvot jotka selkeimmin ovat yhteiskunnassa muuttuneet.

Aiemmin vallinneet: Nykyisin voimakkaina:
Oikeusturva Manageristiset, nopeus ja tehokkuus ja talous
Viranomaiskeskeisyys Kansalaiskeskeisyys
Yksipuolinen toiminta Osallistuminen
Vastakkainasettelu Vuorovaikutus

Normi Sopimus
Virkamiesmentaliteetti Asiakaspalvelu

Muotoseikat Lopputulos

Edustuksellinen demokratia Suora vaikuttaminen
Poliittinen vaikuttaminen Asiakohtaiset intressiryhmat
Julkinen palvelutuotanto Palvelujen organisointi
Kansallinen Kansainvélinen

Listaus on pelkistetty, mutta aukaisee sitd moninaista hallintotoiminnan siséltjen ja
toimintamuotojen kehittdmistarvetta joka on jatkuvan muutoksen. Hallinnon kaiken
kehittdmistoiminnan reunachto on legaliteetin séilyttdminen.

Oikeusvaltioperiaatteidemme mukaisesti julkisen vallan kdyton tulee perustua lakiin seki kaikessa

julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia (PerustusL 2 §).

23 Tarkemmin hallintopolitiikan suuntaviivoista Aimo Ryyninen teoksessaan Muuttuva kunnallisoikeus s 45-49.
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Arvojen muutokset aiheuttavat tutkimuksen kohteena olevassa kuntakentdssd monia muutoksia.
Kunnat erilaistuvat ja itsehallinto vahvistuu, ainakin kunnilla joilla talous on kunnossa. Heikon
talouden kunnilla tulee olemaan suuria ongelmia peruspalvelujen tuottamisessa. Kuntien tehtévit
palvelun tuottajina saavat rinnalleen palvelujen organisointi- ja ostotehtdvid. Kansalaiset vaativat
palveluilta valinnaisuutta, laatua ja nopeutta. Asioihin vaikuttaminen etukéteen suoran
vaikuttamisen keinoin lisdéntyy, joka lisdé oikeusturvaa, osallisuutta, sitoutumista seké legitimoi

asiaratkaisut.

Hallinto hajaantuu ja vanhat valtarakenteet seké hierarkiat uudistuvat. Uusia toimintamalleja
kuntayhteisty6hon seki yritys- ja kansalaisjdrjestojen kanssa tehtdvédn yhteistyohon syntyy.
Julkisen ja yksityisen yhteistyon vilttimattomyys korostuu ja kuntien rooli esimerkiksi

elinkeinopolitiikassa kasvaa.

Sopimuksellisuuden, kansainvilistymisen seké uusimuotoisen yhteistyén®*® lisdéntyminen lisddvit
kuntien viranomaistoimintaan liittyvien sopimusten ja suunnitelmien mééraa.
Oikeusturvakysymykset, asianosaisuus, osallisuus sekd kuntalaisen mahdollisuus valvoa
hallintoviranomaisen péadtoksenteon laillisuutta ilmenevit ennen kokemattomalla tavalla uudessa
hallintokulttuurissa. Ongelmat ovat uusia ja muutosvauhti niin nopeaa, ettd hallintoviranomaisten

kyky hallita muuttuvaa toimialaa, on hallinto-oikeudellisesti haastava tehtiva.

Oikeudellisin normipaétdksin on lainsddddnnossamme kehitetty nykyaikaiseen
viranomaistoimintaan soveltuvia menettelytapoja mm. oikeusvarmuuden, lainkédyton tehokkuuden
ja yksilon oikeusturvan huomioimiseksi, Kunnallislain 51 §:ssé sdddetdén asian ottamisesta
ylemmaén toimielimen késittelyyn ns. “otto-oikeudesta”. Otto oikeus on poikkeus hallinnossa
perinteisesti vallitsevasta toimivallan rajojen jiykkyyden periaatteesta. Otto-oikeus on toimivallan
pidattdmistid, sen ottamista pois normatiivisesti toimivaltaiselta viranomaiselta, siind vaiheessa kun

227 Otto oikeuden

se on tehnyt asiaratkaisun. Otto oikeus on ensisijaisesti kunnanhallituksella
kéyttdminen saattaa asian uudelleen vireille viranomaisessa. Toinen kunnan sisdisté

hallintomenettelya vahvistava toimenpidemahdollisuus on asianosaisen sekd kunnan jésenen

226 Esimerkiksi MRL:n 11 §:n mukainen maankayttosopimus kaavan toteuttamisesta, jossa sopimuskumppanista voi
tulla kunnan infrastruktuurihankkeen rahoittaja.

227 Kuntal 51 §:n mukaisesti otto-oikeus kohdistuu alemman viranomaisen paitdkseen ja otto oikeuden toteuttajana voi

olla paatoksentekijdsta riippuen kunnanhallitus tai sen puheenjohtaja, kunnanjohtaja tai johtosddnndssd méaaratty
viranhaltija. Se voi olla my®ds lautakunta, johtokunta tai niiden puheenjohtaja sekd johtosddnndssa médrétty viranhaltija.

87



kaytettdvissi oleva oikaisuvaatimusmenettely. Se korvaa aiemman kunnan siséisen
kunnallisvalituksen. Oikaisuvaatimus on itse asiassa kunnallisvalituksen pakollinen esivaihe
muiden kuin valtuuston pédatosten osalta. Oikaisuvaatimus voidaan tehdd kunnallisvalitusperusteista

poiketen seka laillisuus- etté tarkoituksenmukaisuusperustein.

Nain yhteiskunnassa arvojen muuttuessa asetetaan toteuttavan hallinnon lisdksi my0s lainsdatdjat ja
sitd tulkitsevat yhd uusien tulkinta- ja punnintakysymysten eteen. Tésti on esimerkkin kuntien
osalta toteutunut tosiasia, etteivét ne yksin kykene turvaamaan hyvinvoinnin ja yleisen edun
toteutumista alueellaan®*®. Ratkaisua on haettu kuntien sisilld tehtivien uudelleen organisoinnista,
tehostamisesta sekd priorisoinnista. Kunnat ovat myos verkostoituneet muiden kuntien, yritysten
sekd jarjestdjen kanssa, palvelujen tuottamiseksi. Lainsddddnnon uudistaminen on ollut
vélttdmatontd mm. kuntien yhteistoimintamenettelyn, yritysten julkisoikeudellisen aseman seké

kansalaisjérjestdjen erityisaseman sédtelemiseksi.

6.2. Hallinto-oikeuden modernisaatio

6.2.1. Substanssin muutokset

Julkishallinnon toiminnan muuttuessa my0s hallinto-oikeuden tehtivét oikeudenalana
monipuolistuvat. Hallinto-oikeuden perustehtévind voidaan pitdd yksityisten ihmisten, yritysten ja
yhteisdjen suojaamista julkisen vallan kaytoltd sekd hallinnon ja yksityisen vélisen suhteen
tasapainottamista. Perustavanlaatuinen tehtidva on liséksi ihmisten vaikutus- ja

valvontamahdollisuuksien takaaminen suhteessa julkishallintoon.

Lainsdddannon tavoitteellista kehittdmistd suuntaavat 1dhtokohtaisesti normeille asetettavat yleiset
tavoitteet. Niiden tulee olla selkeitd, soveltua oikeusjérjestykseemme seké toteuttaa asetettuja
tavoitteita. Hyvia lakia on vaikea maaritelld. Taloustieteilijit korostavat taloudellista tehokkuutta ja
kasvua, politiikan tutkijat valmistelun avoimuutta ja sdéntelyn hyviksyttivyyttd, vaikutusten tutkijat

tavoitteiden saavutettavuutta seké oikeustieteilijit sidnndsten selkeyttd ja johdonmukaisuutta.229

Euroopan integraation myd6téd on syntynyt kansallisia oikeuksia kehittdva, niitd tdydentéva ja nithin

% yallitsevan modernin paitoksentekoteorian mukaisesti paitostd edeltivilld menettelylld on aina huomattava vaikutus
itse paatoksen sisaltoon.

¥ Halberg, Pekka: Oikeudenmukainen oikeudenkaynti 2000-luvulla.
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liittyvd Eurooppa-oikeus. Se jakautuu kahteen erilliseen osaan Euroopan yhteison oikeuteen ja
Euroopan neuvoston ihmisoikeussopimuksen luomaan oikeuteen. Oma Eurooppa-oikeuden alue on
kansainvilisoikeudellisten sopimusten synnyttdmai valtiosopimusoikeus, joka muodostuu yhtiilta
jdsenvaltioiden ja toisaalta joko Euroopan unionin tai Euroopan neuvoston solmimista

kansainvilisoikeudellisista sopimuksista.

Uusia kansallisia normeja luodessamme, EU-lainsddadéntonormit ja yhteisdoikeuteen liittyva
sadnndsto tulee ottaa huomioon. Kansallinen lainséddénto ei saa olla ristiriidassa tehtyjen
kansainvilisten sopimustemme kanssa. Taméa koskee seké sddaddsten sisiltdd ettd niiden

soveltamista.

Lainsdadédnnon muuttamista ja koko sdaddospolitiikkaa tulee kehittdd nykyisté pitkdjanteisemmin.
Maahamme tulee luoda erityinen pitkén tdhtdimen politiikka. Lainvalmistelun sektoroituminen tulee
estdd ja lakien vaikutusten seké toimeenpanon edellytyksiin tulee kiinnittdd kasvavaa huomiota.
Oikeusnormien sddntelyn tulee olla johdonmukaista, pitkéjinteistd ja laintarkastukseen tulee uhrata

. C .. 230
resursseja nykyistd enemmén™".

Normien uudistamistydssd padpaino on edelleen normien itseisarvossa, kun sen tulisi painottua lain
vidlinearvoon haluttuun tavoitteeseen padsemiseksi. Kansainvilisen normiaineiston lisddntyminen
on korostanut entisestddan mielikuvaa ”liukuhihnalla” tuotettavasta normitulvasta. Jo Montesquieun
lausui aikanaan “tarpeettomat lait heikentdvét niité, jotka ovat vélttimattomid”. Sdddospolitiikassa
kansainvilisen oikeusperheen toimintaan pitda osallistua aktiivisesti ja samanaikaisesti punnita

tarkasti kansallisen sddntelyn hillitsemista.

Hallinto-oikeuden siséllon muuttuminen on johtanut kolmen uuden oikeudenalan syntymiseenm.
Uusia omia oikeudenalojaan ovat informaatio-, urheilu- ja naisoikeus. Oikeudenalan syntymiseksi
edellytetddn, ettd alalla on riittdvén selvdsti muista olemassa olevista oikeudenaloista eroava
sadntelyn kohde Liséksi oikeudenalan ilmididen hahmottamiseksi tarvitaan alan omat poliittiset
tavoitteet, moraaliperiaatteet seké eettiset arvot. Nama luovat pohjan alan yleisille
oikeusperiaatteille ja alan peruskasitteille, joista yleiset opit pddosin muodostuvat.

Oikeusperiaatteilla on tirked merkitys muun muassa aukkotapauksissa ja epaselvien

3% pyhe hallintotuomioistuinpéivassid 16.11. 2005, KHO:n presidentti Pekka Hallberg.

! Lainsaadénnon kehityksesti 1985-2000 ; Valtioneuvoston kanslia; Edita 2006.
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oikeussddntodjen tulkinnassa. Yleisiin oppeihin kuuluvat myds oikeudelliset teoriat eli oikeudenalan
tyypilliset yleistetyt ratkaisumallit ja ndiden perustelut. Eri alojen yhteiset opit perustuvat
tietynlaiseen kisitykseen yhteiskunnasta ja erityisesti sithen yhteiskunnan alueeseen, jota

oikeudenala siintelee>>.

Suuri osa sdddoksistd on nykyéén lakia alemmanasteisia siddoksid. Lainsddadantdmme yleisluonne
on muuttunut erityissddnnoksiksi, joilla sdddellddn eri intressiryhmien etuisuuksista ja madritelldin
saddoksin viranomaisten keskindisiistd tydjaosta ja tehtévistd. Perusoikeusuudistus on jilleen
korostanut lailla sdatdmisen merkitystd. Lainsdddantdmme on my0s muodostunut vihitellen yha
kansainvélisemmaksi sisdltden suuren joukon yhé kansainvédlisemmissd yhteyksissd valmisteltuja
oikeusléhteitd. KHO:n ratkaisuista kolmasosassa on kysymys myds Euroopan unionin sddddsten

soveltamisesta®®>.

Saadospolititkkamme ei ole ollut pitkéjénteisté eiki tavoitteellista. Lainsdddannon monimutkaisuus
ja jatkuva muuttuminen on johtanut keskusteluun sddntoviidakosta ja sdddosvalmistelun tasosta.
Keskeisimmait kehittdmistarpeet ovat kohdistuneet yksilon oikeusturvan ympérille koskien
ennakollisen ja jélkikateisen oikeusturvan kisittelyn kehittdmistd. Hankkeet ovat
normiuudistustarpeiden liséksi kohdistuneet myos hyvan hallintotoiminnan takaamiseen,
prosessikulun parantamiseen seké koko hallinto-oikeusjarjestelmén tarkasteluun®*.
Normiohjauksen keskeisimpid ongelmia ovat sdddosten jatkuva muutos, hétikdinti valmistelutydssa

seki lainsdddannon selkeyden puute®’.

Viimevuosina oikeusministerion karkihankkeita normisddddsten kehittdmisessé ovat olleet yli
hallinnonalojen ulottuvien vaikutusten arviointi ja lainuudistusten toimivuuden varmistaminen.
Uusimmat hallituksen painopisteet hallintotuomioistuimien kehittdmiseksi ovat késittelyaikojen

lyhentdminen hallinnon sisdistd oikaisuvaatimusjirjestelmai laajentaen seka

232 Tyori,Kaarlo: Sosiaalioikeus s.1-2.
33 Hallberg.
34 Katso esimerkiksi hallintolainkéyton kehittimisohjelma 2004-2007

3 Lainsaadénnon kehityksesti 1985-2005: Valtioneuvoston oikeuskansleri totesi poliittisten erimielisyyksien voivan
ndkyvén lakien liian avoimena kirjoitustapana. Hén totesi myds lain tavoitteiden ja keinojen ristiriidan.
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hallintoprosessijirjestelmin kokonaiskehittiminen®®.

Sisallollisesti lainsdddédntomme on kehittynyt pddosin myonteisesti. Normien luettavuus ja jésentely
ovat parantuneet selkeésti. Vidljit ja tavoitteelliset lait ovat arvomaailmamme mukaisia. Ne
mahdollistavat parhaimmillaan joustavan viranomaistoiminnan, asettaen normisadddsten tulkitsijan
merkittdvdin asemaan normin tulkinnassa. Uusi lainsdddédntomme siséltdd lukuisan joukon normeja,
joilla neuvottelu-, vaikuttaminen ja osallisuus luodaan prosessimenettelyyn pakollisiksi. Tdma

menettely lisdd yksilon oikeusturvaa, sitoutumista ja estdd muutoksenhakuprosesseja.

Kéytdnnon lainuudistustdistd viime vuosien merkittdvin on ollut perustuslakiuudistus vuonna 2000.
Uudistuksen ldhtokohtana oli perustuslakien yhtendistiminen ja ajanmukaistaminen. Uudistuksen
tarkoitus oli my0s perustuslain pysyvyyden aikaansaaminen seké tulevaisuuden vaatimusten

huomiointi

Tutkimukseni kannalta kiinnostavimmat lainsddddnnon muutos ehdotukset kohdistuvat maa- ja
rakennuslain sekd ymparistonsuojelun lainsdddédnnon uudistuksiin. Lakimuutosehdotukset sisdltavat
konkreettisesti niitd painopisteitd joita nykysuuntaus lainsdaddnndltd odottaa. Lakiesitykset
keskittyvit kansainvilisen oikeuden vaatimiin tarkistuksiin, osallistumisen ja sitoutumisen

lisddmiseen, muutoksenhaun selkiinnyttdmiseen sekd hyvin tavoitteelliseen tekstiin.

Maa- ja rakennuslain uudistamishanke on esimerkki nopeasta reagoinnista maankayttdtarpeiden
nopealle lisddntymiselle. Kaavamenettelyprosessin kesto ja tdstd syntyvit kustannuspaineet,
ajankohtana jolloin maankiyttd- ja kaavoitustarve on jo pitkdédn ollut suuri, ndkyy selkedésti nyt

. . 2
uudistettavassa laissa>’.

Kuntia edustava kuntaliitto on todennut kaavavalitusten ja niiden pitkien késittelyaikojen estdvin

kuntien kannalta keskeisten alueiden kehittdmisti, ja vaikuttanut varmasti omalta osaltaan

28 ainsdidannon kehityksesti 1985-2005: Eduskunnan oikeusasiamies ennakoi hallinnon rakennemuutoksen ja
uudentyyppisten organisaatioiden aiheuttavan hallinnon valvonnalle ongelmia. Hén totesi myds
hallintolainkdytt6toimintaan tarvittavien voimavarojen ja joutuisan késittelyn suhteesta.

37 Viimeksi 1 paivand maaliskuuta 2007 tuli voimaan muutos (1441/2006), jonka tavoitteena oli tonttitarjonnan
lisddminen, kaavoitusmenettelyn joustavoittaminen ja kaksinkertaisen valittamisen rajoittaminen. Muutos perustui niin
sanotun hallintoneuvos Lauri Tarastin johtaman tonttitarjontatydryhméanmietintoon (Tonttitarjonnan edellytysten
parantaminen, Y mparistoministerion raportteja 1/2006).
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uudistuksen nopeaan etenemiseen”".

Uudistettavan lakiehdotuksen keskeinen sisdlto rakentuu taloudellisen tehokkuuden periaatteelle ja
on sisdllollisesti yksityiskohtaisempi ja astetta ehdottomampi, ymparistdlainsdddanndn mallin

mukaisesti, kuin edeltdjénsa.

’Kaavoituksen sujuvoittamiseksi valituslupajarjestelma laajennettaisiin koskemaan asemakaavoja,
jotka sijaitsevat oikeusvaikutteisen yleiskaavan alueella ja joita koskeva kunnan paatds on sailynyt
muuttumattomana hallinto-oikeudessa. Valituslupajarjestelméan piiriin ehdotetaan otettavaksi myos
suunnittelutarveratkaisut seka poikkeamispaatokset. Poikkeamisjarjestelmaa ehdotetaan
kehitettavaksi mahdollistamalla alueellinen poikkeaminen olemassa olevassa rakennuskannassa

seka tarkistamalla toimivaltaa koskevaa sdannosta.

Rakennuslupamenettelyd ehdotetaan joustavoitettavaksi laajentamalla harkintavaltaa
poikkeamiseen kaavasta tai muista maarayksista luvan yhteydessa. Vuorovaikutuksen
edistdmiseksi, kunta velvoitetaan antamaan perusteltu vastaus kaavasta muistutuksen tehneelle
ilman sen pyytdmisti. Kaukoldmpoverkkoon liittymisvelvollisuudesta ehdotetaan mahdolliseksi

madratid asemakaavassa.

Padkaupunkiseudun kuntien yhteistyon ja asuntotonttitarjonnan edistdmiseksi edellytetdén yhteisen
yleiskaavan laatimista Helsingin, Espoon, Vantaan ja Kauniaisten alueille. Maaseudun kylien
asuinrakentamista helpotettaisiin mahdollistamalla yleiskaavan kédyttdminen rakentamisen
ohjaamiseen. Kestévien ja energiatehokkaiden ldmmitysjérjestelmien kiyttdd halutaan edistda siten,
ettd asemakaavassa olisi mahdollista maarata uudisrakennusten liittdmisestd kaukolampdverkkoon

alueilla, joilla on jo kaukoldmpdverkko tai joille sellainen on tarkoitus tehda.”**

Maankéytto- ja rakennuslaki on ollut voimassa jo yli 7 vuotta. Eduskunta edellytti hyvéksyessidén
lain v. 1999, ettd sen toimivuutta seurataan. Lain toimivuuden seurannan ensimmaéinen vaihe
toteutettiin heti lain voimaantulon jilkeen vuosina 2000 — 2002. Lainsdddannon toimivuuden

arviointi on nykyddn entistd suunnitelmallisempaa ja auttaa uuden lainsdddantotyon

3% Hallinto-oikeuden ja kuntaliiton yhteistyosti esimerkki hallintotuomioistuinpdivisti 16.11.2005, jolloin Suomen
Kuntaliiton toimitusjohtaja Risto Parjanne oli ”padpuhujana” esittden hallinto-oikeuksille lisdd resursseja ja kaavoihin
kéyttoon rajoitetuin osin valituskieltojérjestelma.

2 Tiivistelmi lain keskeisesti sisallosti.
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toteuttamistyossa**’.

Moderni lainsdddédntd vaatii toteuttaakseen tavoitteensa toimivan hallinnon, motivoituneet ja
ammattitaitoiset osaajat sekd asianmukaiset resurssit. Suurin uhka véljén lainsddadédnnon
toteuttamisessa on normisdddosten yli- tai alitulkinta seka tietoiset vaarinkayttijit. Oheisia normeja
tulee tulkita samoin eri puolella Suomea: ”Aiheutuu tai saattaa aiheutua”, > kdytetdén parasta

kayttokelpoista tekniikkaa®*'”

222424

, edistetddn ekologisesti, taloudellisesti, sosiaalisesti ja kulttuurisesti

kestdvaa kehityst tai perinteisempi” rakennuksen tulee tiyttdd kauneuden ja sopusuhtaisuuden

vaatimukset***”.

Hallinto-oikeuden modernisaation kehityssuunta on mielestidni hyva. Tulevaisuudessa on
huolehdittava, etteivdt manageristiset yhteiskunnalliset arvot aseta kyseenalaiseksi
oikeusvaltioperiaatettamme. Valituslupakdytdnnon lisddmisestd KHO:n kisittelyissi tulee ratkaista

maltilla ja perustuslaillisia oikeuksia seki yksilon oikeusturvaa kunnioittaen

Kunnallishallinnon osalta perustuslaki méérittelee, milloin kuntia koskevia normeja annettaessa
edellytetddan eduskunnan sddtimaa lakia ja milloin taas riittdd asetus tai sitd alemmanasteinen normi.
Tédhén on kuitenkin aina oltava valtuutus voimassaolevasta lainsdddannosta.
Lainsaadantokehityksen osalta kunnan kannalta on keskeisti itsehallinnon sailyttiminen®**
Perustuslain vaikutukset kunnallishallintoon eivét rajoitu tdhén sdddokseen. perustuslain yksittéisia
sadannoksii tulkittaessa muistettava perustuslain periaatteet, joihin itsehallinnon suoja kytkeytyy.
Kuntien itsehallinnolliseen asemaan vaikuttavat oikeusperiaatteista ennen kaikkea kansanvaltaisuus

ja oikeusvaltioperiaate.

Nykyiseen lainsddadéntoon rakentuva kunnallishallintoon suuntautunut oikeusvalvonta perustuu

kunnan ndakokulmasta ldhes pelkédstddn oikeusjérjestykseen kuuluvaan

0 Lain arviointi raportteja: Maankiytto- ja rakennuslain toimivuus. Arvio laista saaduista kokemuksista, Suomen
Ympiéristd 565/2002). Saatujen kokemusten pohjalta lakiin tehtiin muutoksia mm. vahittdiskaupan ohjaamista koskeviin
sadnnoksiin. Sddnndkset tulivat voimaan 1 pdiviand syyskuuta 2004 (476/2004). Seurannan toinen vaihe kdynnistyi
vuonna 2004 ja tuloksista julkaistiin arvio seuraavana vuonna (Maankaytto ja rakennuslain toimivuus, Arvio laista
saaduista kokemuksista, Suomen ympéristd 781/2005). 1 pdivana heindkuuta 2003 tuli voimaan lainmuutos (222/2003),
jolla liséttiin sddnndkset kunnalle yhdyskuntarakentamisesta aiheutuvien kustannusten korvaamisesta.

! Ympiristonsuojelulaki 5 §, 2000/86.

22 MRL 1999/132.

“MRL 117 §.

* perustusL 121 §:n mukaisesti.
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muutoksenhakujérjestelmddn, joka miellettineen enemmén asianosaisten ja kunnan asukkaiden
oikeusturvakeinoksi kuin valtion valvonnaksi. Valtion valvonta on nykyisin jokseenkin olematonta.
Valtio voi kuitenkin puuttua kunnan hallintoon, mikili kunta laiminly¢ sille lain mukaan kuuluvan

tehtdvén. Lain sisélto on tiltd osin hyvin toimiva.

Kunnallisten suunnitelmien valituskelpoisuuden alaa ja tekemédini tyon taustaa arvioiden voi
normijirjestelméssa tapahtuneita muutoksia tarkastella useista eri ndkokulmista.
Sopimuksellisuuden lisddntyminen, kuntien muuttuneet yhteistydtahot seké vallitsevien arvojen

muuttuminen luovat sdddiannéiselle oikeudelle uusia haasteita.

Kunnassa péétettyjen suunnitelmaratkaisujen lukumaiir ja ala lisddntyvit jatkuvasti. Perinteisten

suunnitelmaratkaisujen osallisena on paitsi alati muuttuva normitausta tulkintoineen, myos

monipuolisempi hallinnollisten sddddsten ja osallisten joukko. Lainsddddnnon tulkinnanvaraisuuden

johdosta tarvitaan muista oikeusldhteistd saatavaa normatiivista taustaa tehtéville paitoksille. On

tunnettava ja huomioitava yleiset harkintavaltaa rajaavat oikeusperiaatteet. Kun edelld mainittuun
245

lisétdédn vield suunnitelmiin liittyvéit kompleksiset asiayhteydet ja useat sopimusosapuolet™, on

sopimuspolitiikan toteuttaminen haasteellinen tehtéva.

Julkisen hallinnon hyviksyttdvyyden ja legitimiteetin turvaaminen on vaatinut ennakollisten
vaikutusmahdollisuuksien voimakasta lisddmistd, hallinnollisten menettelymuotojen uudistamista
sekd muutoksenhakumenettelyn yksinkertaistamista. Kysymys on ollut yleisen arvomaailmamme
vaatimista toimenpiteistd, joilla yksilon oikeusasemaa seké vaikuttamismahdollisuuksia on

voimakkaasti lisdtty.

Uusi lainsdddédntd on osin vastakkaisten odotusarvojen kohteena. Toisaalta tehokkuus,
taloudellisuus ja dynaamisuus seki ns. “yleisen edun” perustelut asettuvat yksilon oikeusturvan ja
vaikutusmahdollisuuksien haastajaksi. Tulevaisuudessa ndmai osin vastakkaiset intressit tulee entisti
hallitusti yhdistdad. Hallinnon ja hallinto-laink&yton reagointinopeutta tulee parantaa. Késittelyn
joustavoittaminen ja hallintoviranomaisten nopeampi reagointikyky eivit mielestdni ole pddosin

normilainsddadannollamme ratkaistavissa.

Tavoitteellinen lainsdddénto lisdd joustavan toiminnan mahdollisuuksia, ja lisdd hyvén hallinnon

5 Sopimusosapuolina on yhi useammin, ainakin vilillisesti, valtio, kunta, yritys, tai jirjesto. Nykyisin jopa useampi on
liittyneend samaan sopimukseen.
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takeena toiminnan laadun ja tehokkuuden edistamistd. Yksityisen oikeussuojan osalta
lainsddddanndlld on edistetty erityisesti preventiivistd oikeussuojaa. Kunnallisten

suunnitelmapéétdsten osalta arvioiden lainsddddnnon kehitys on ollut oikean suuntaista.

Suunnitelmapéétdsten monimuotoisuudesta johtuen, lainsdddéanto ei tyhjentavésti kykene
normatiivisen lainsddddnnon osalta vastaamaan valituskelpoisuuden alaan liittyviin
yksityiskohtaisiin ongelmiin. Tulkinta asianosaisesta tai osallisesta ei enédd lavean tulkinnan
johdosta, ainakaan kunnallisen viranomaistoiminnan osalta, aiheuta ongelmia. Tulkintaongelmat
liittyvét padtoksen valituskelpoisuuden kokonaisarviointiin, jossa asiaratkaisun vélillisen
oikeudellisen seké tosiasiallisen sitovuuden asteen merkitys muutoksenhakukelpoisuuden
médrittelyssd on muodostunut keskeiseksi. Mikali kunta sitoutuu itse tekeméédnsa
suunnitelmapéétostd koskevaan asiaratkaisuun, jossa osallisena ulkopuolisia, ei téllaista ratkaisua
tule tulkita vain valmistelua koskevaksi**®. Téllaisesta asiaratkaisusta tulee voida tehd
kunnallisvalitus. Sitoutuminen hankkeeseen on arvioitava valillisesti syntynyt oikeudellinen

sitovuus seké toisaalta kunnan tosiasiallinen sitovuus tehtyyn suunnitelmaratkaisuun®*"

6.2.2. Argumentoinnin kehittyminen

Hallintopéatosten perustelemista koskeva yleinen periaate ilmenee hallintolain 45 §:n 1 momentista.
Saanndksen mukaan viranomaisen on perusteltava tekeménsé paatds. Sddnnoksen mukaisesti
paitoksen perusteluissa on ilmoitettava, mitké seikat ja selvitykset ovat vaikuttaneet ratkaisuun,

seki mainittava sovelletut siinnokset>*®

. Padtokselle on siis esitettévi seki tosiasiaperustelut ettid
oikeudelliset perustelut. Perusteluvelvollisuuteen ei vaikuta, onko asia ratkaistu laillisuus- vai

tarkoituksenmukaisuusharkinnan nojalla.

Perusteluvelvollisuuden merkitys on korostunut varsinkin oikeuskdytdnnossi, joka koskee
Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6. artiklassa vahvistettuja oikeudenmukaisen oikeudenkéynnin

periaatteita. Periaatteet koskevat ensisijaisesti tuomioistuinmenettelyd, mutta

%6 Tekiji ei tarkoita kunnan suunnitelmapiitosti, joka ei ole oikeudellisesti sitova ja kohdistuu vain omaan kuntaan,
ilman ettd on sopimuksia toista osapuolta kohtaa. Téllaisia padtoksid mm. paétos kaavavalmisteluun ryhtymisestd
(vaikka samalla annetaan hallinnon sisdisid ohjeita tavoitteeksi — eivit ole sitovia) esim. KHO 2003 T 850

7 Kunnan sitoutuminen ennakkoon sopimuksella ulkopuolisen” tahon kanssa kaavaratkaisuun, jonka sisélté on
sopimuksella asiallisesti ottaen ratkaistu ennen kaavan néhtéville asettamista, on esimerkkina.

¥ Perusteluille ei hallintolaissa ole asetettu tarkempia sisllollisid tai laadullisia vaatimuksia.
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ihmisoikeustuomioistuin on laajentanut niiden vaikutuksen myos hallintoviranomaisten

padtoksentekoon.

Tuomioistuimen paitoksen perustelu kytkeytyy oikeuden kéyton kehittdmiseen. Oikeusriitojen
ratkaiseminen ja paétdsten perusteleminen lisdd yleistd hyvaksyttivyyttd ja lisdé lainkdyton
vahvuutta. Perusteleminen liittyy asianosaisten oikeusturvaan, silld perusteluillaan tuomioistuin
osoittaa miten se paityi asiaratkaisuun. Kéytannossé perusteluilla on merkitysti

muutoksenhakuoikeuden kéyttoon, silld niitd arvioidaan mietittdessd mahdollisia jatkotoimia.

Perustelut on esitettidvé, vaikka ratkaisun pohjana on hyvinkin vilja ja laajan harkintavallan salliva
toimivaltasdénnds. Erityisesti joustavien normien, kuten ’soveltuvuus ymparistoon, ilman
kohtuutonta haittaa tai erityiset syyt”, soveltamiseen nojautuvan paitdksen perusteluista voidaan
arvioida, onko viranomainen kiyttinyt harkintavaltaansa oikein>*. Perusteluvelvollisuus liittyy
laheisesti my0s ratkaisujen ennustettavuutta korostavan oikeusvarmuuden periaatteen
toteuttamiseen. Oikeusvarmuus edellyttdd padtokseltd myos kielellistd ymmarrettavyyttd ja sisdllon

selkeytta.

Kansainviliset sopimukset, Euroopan yhteis6oikeus sekd oikeudellisen sddntelyn alan jatkuva
laajeneminen yhdessa sdéntelymuotojen monimuotoisuuden lisdédntymisen kanssa, maamme
oikeuslédhdeoppi on yhi kiithtyvdn muutosprosessin alainen. Oikeuskdytinnon seké asia-
argumenttien roolit ovat eurooppalaisen mallin mukaisesti vahvistuneet. Kansallinen
oikeusldhdeoppimme ei ole vaarassa, mutta eri oikeusléhteiden velvoittavuuden asteissa tulee asia-
ja alakohtaisestikin muodostumaan yksittéistapauksissa vaihtelua. Ylimmén tuomioistuimen
padtoksilld on myds prejudikaattiarvo lainkdyton yhtendisyyden turvaamiseksi muissa

samankaltaisissa asiaratkaisuissa.

Oikeuskiytinnon yhtendisyyden turvaamisen kannalta on tirkeéa, ettd korkeimman
hallinto-oikeuden resurssit riittdvit myos padtosten perustelemiseen. Paétds ilmaisee, millaisia
seikkoja korkein hallinto-oikeus on pitdnyt ratkaisun kannalta merkityksellisiné ja milld tavoin

korkein hallinto-oikeus on tapauksessa arvioinut niitd seikkoja padtosta tehdessédén.

Korkeimpaan hallinto-oikeuteen saapuu myos asioita, joissa on kyse muutoksenhausta

24 Esim. KHO 1997:57.
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valtakunnallisen hallintoviranomaisen paitokseen. Ensimmaéisena

oikeusasteena on néissédkin asioissa nykyisin usein alueellinen hallinto-oikeus.
Téllaisissa asioissa korostuu korkeimman hallinto-oikeuden rooli ratkaisukdytdnnon
yhtendisyyden turvaamisessa. Korkeimman hallinto-oikeuden asema
oikeuskéytdntdd ohjaavana ylimpind tuomioistuimena painottuu nykyisin entista
enemmaéan my0s sen vuoksi, ettd hallinto-oikeuksiin saapuvien asioiden

laatu on monipuolistunut.

Oikeuskdytdnnon tarkastelu muodostui tutkielmani paatehtdvaksi. Tutkimusongelmaan liittyvét
sdaadosmuutokset ovat kohdistuneet ennakollisen oikeussuojan ja muutoksenhakuprosessin
kehittdmiseen. Merkittivié lakitekstin muutoksia, jotka kohdistuvat itse padtoksen
muutoksenhakukelpoiseen ei ole tehty. Lievésti laventunut valituskelpoisuuden kéyttdala on
toteutunut lahinni lain soveltamisen tasolla, ja saanut oikeudellisen justifioinnin normiperustaisen

ratkaisun tehneeltd Korkeimmalta hallinto-oikeudelta.

Olen tutkinut Korkeimman hallinto-oikeuden pditdsten argumentoinnin kehittymistd viimeisen
kahdenkymmenen vuoden aikana, erityisesti niiltd osin kuin ne ovat kohdistuneet kunnallisten

viranomaisten suunnitelmapéatoksiin.

KHO:n paitoksissa fakta-aineiston huomioiminen on lisddntynyt ja sen merkitys
oikeusperusteluissa on kasvanut. Sen merkitys itse padtokseen lopputulokseen ei kuitenkaan
korostunut ratkaisuissa. Fakta-aineiston merkitys nékyi tosin muutaman ratkaisun lopputuloksessa

siten, ettd lopullinen péétds tehtiin ddnestdmalla.

Tosiasiallisen sitovuuden **° merkitys osoittautui ratkaisukdytinnossa tulkinnallisesti vaikeaksi.
Fakta-aineiston merkitys ei luonnollisesti voi ohittaa velvoittavan normin sdddoksid. Asiaratkaisuun
liittyvien sdddosnormien tulkinnallisen ratkaisun tueksi haettavat prejudikaattiratkaisut, lain
tarkoitus sekd asia-argumentit tulevat oikeuspunninnan osasiksi. Téssd asiakohtaisessa arvioinnissa

tulkinnat vaihtelevat>'.

20 Kaupunki tehnyt Oy:n kanssa sopimuksen maankiyton tulevaisuudesta (kustannusjaosta, tehokkuusluvusta seki
alueista, jota sopimus koski). Maankdyttosopimus hyviksytty ennen néhtévilldpitoa — kunnan péitds kaavoituksen
suunnittelun kdynnistdmiseksi ei ollut valituskelpoinen.

21 Esim. KHO 1993 T 2030;Adnestys 4-3. Vihemmistoon jddneet totesivat kaupungin lausunnossaan “suostuvan

esitettyihin toimiin”, ja sen olevan kannanotto sithen, miten suunnittelua on jatkettava. Pd4tds ei johtanut
rakennuskieltoon eikd suoriin budjettivarauksiin ja tuli kaavan hyvéksymisvaiheessa vield kaupungin kisittelyyn.
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Lainséétijan tarkoituksen merkitys péadatoksissa tulee arvioitavaksi normien punnintatilanteissa,
jolloin normien mukaiset sdddokset ovat epdselvid. tulkinnanvaraisia tai asiaratkaisuun

soveltumisen osalta tai on normiristiriita.>>>

Perusteluissa viitataan enenevissi méirin hallituksen esityksiin®” ja lakiprosessin virallisiin
asiakirjoihin seké jopa tehtyihin oppaisiin. Tdéma perustuu 1dhinnd maank&ytto- ja ymparistoon
liittyvissé perusteissa, joiden arviointi vaatii juridisen osaamisen liséksi vahvaa

. . 254,
substanssiosaamista®

Tosiasia-aineistoa on aiempaa enemmén ja yhi seikkaperdisemmin esitetdén asian
yksityiskohtainen kulku seka hallinto- ettd korkeimmassa oikeudessa. Tdma voi olla myos
tietoteknisen kehityksen tulosta, mikd mahdollistaa prosessin aikana kertyneen asiamateriaalin

kayttdmisen vaatimattomien argumenttienkin siti puoltaessa.

Paatosperusteluista voi lukea selkedsti, ettd tavoitteellisen ja viljdsti madritellyn lain pykaliin
vedottaessa perustelujen pituus kasvaa. Perustelujen sisdlté on muuttunut tiukasti toteavasta tavasta
kuvailevaan suuntaan. Paitosten jasentely viliotsikoinnilla kuitenkin selkiyttdd Korkeimman
oikeuden ratkaisujen arviointia. Perustelujen pituus tuo myos parhaimmillaan selkeda juridista
lisdarvoa, kuten viranomaisen passiivisuuteen viittaus padtdsperusteluissa. Paatosperustelujen
hyvésti esimerkistd KHO 2003 T 866.

Maankaytto- ja rakennuslain sekd ympéristolakeja kisiteltdessd yksityiskohtaiset ja pitkét
selostuksen ovat keskimaidrdistd yleisempid. Normisddddsten tulkinnanvaraisuus asettaa normin

tulkitsijat haasteellisten arviointien ratkaisijoiksi hallintotoiminnassa seka hallintolainkaytossa®.

Perustelujen kieliasu on muuttunut arkikielenkayton suuntaan. Juridiikalle tyypilliset kiertoilmaisut

ovat viahentyneet, eivit kuitenkaan poistuneet. Ratkaisujen perustelut ovat ndin selkedmmin

2 Hallinto-oikeus oli kumonOnut kaavan laillisin perustein. Uusi, siis kumottu kaava olisi johtanut kaava-alueen
maanomistajien tasapuoliseen kohteluun. Valitusoikeus oli vain kunnalla. Perustuslain nojalla asia otettiin kisittelyyn.
Ymmartiviisin sanakdéintein, ja tavanomaiseen lainsdadantoon padtoksensd perustaen KHO hylkési d4nin 5-4
yksityisen henkilon valituksen.

233 Teleologista tulkintaa perustellen ja normia selostaen mm. KHO 2004 T 3055.

23 Kuten ennen mm. vesioikeus.

255 Esim. KHO 2004 T 3025.
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kohdistettu valituksen tekijélle eli attressaatille kuin ennen*°. Tdmi voi toisaalta vihentis
padtoksen prejudikaattimerkitystd, mikili normisdddosten ja siihen liittyvien punnintaseikkojen

e e . . 257
arviointi vaikeutuu.

Ennakkopaitoksestd voi parhaimmillaan havaita ne asian kannalta juridisesti
merkitykselliset seikat, jotka vallitsivat asiaa ratkaistaessa. Ndin voidaan myéhemmin arvioida,

onko edelld paitoksestd ilmeneva tai siitd johdettavissa oleva oikeusohje edelleen perusteltu.

Aiemmin lainsdddédnnon kehityksessé viittasin my6s ekonimisten seikkojen merkityksen kasvuun
oikeudellisten arviointien ohella. Toisaalta paatoksissd on myds perin inhimillisid piirteitd, josta
esimerkkind on prosessin kuluessa ymparistokeskuksen muuttunut kanta asiakysymykseen.
Esimerkki on prosessin aikana muuttuneesta viranomaisen kannasta, uusista asia-argumenteista

prosessin aikana seké prosessiekonomian huomioimisesta yksittdisessd asiaratkaisussa KHO 2008 T

489.

Paatosperustelujen merkitys Korkeimman hallinto-oikeuden toiminnassa on kasvanut
kansainvélistymisemme seki tulkinnallisen normilainsdddédnnon kehittymisen myoté. Fakta
aineiston vaikutus on kasvanut, ei kuitenkaan samassa suhteessa kuin sen osuus perustelutekstissa.
Oikeuspunninnan osaksi oikeusnormien liséksi tulevat yhd useammin prejudikaatit, lain ratio ja
asia-argumentit. Ndiden keskindinen painoarvo vaihtelee yksittdisten asiaratkaisujen osalta
uhkaamatta kuitenkaan normijarjestystimme. Perustelut ovat laaja-alaisemmat, hyvin jaotellut ja

kohdennettu entistd informatiivisemmin muutoksenhakijalle.

6.2.3. Organisoinnin muutokset

Yhteiskunnalliset muutokset kohdistuvat myds maamme julkiseen hallintolainkayttdon.
Vallitsevien arvojen vaatimuksesta hallinto- ja hallintilainkdyttGtoiminnalta vaaditaan tehokkuutta,
taloudellisuutta sekd nopeaa paitoksentekoa. Itsestdén selvind arvoina taas pidetdédn luotettavaa,

objektiivista ja oikeusturvan hyvin huomioivaa hallintokdytantoa.

36 Esim. KHO 2003 T 866. Perusteluissa kerrattiin rakennuslain muutosta vuodesta 1958, ja muuttuneen lainsiidannon
vaikutusta Korkeimman hallinto-oikeuden paétokseen.

37 Toisin www.kko.fi 24.4.2008: Korkeimman oikeuden tuomioiden prejudikaattimerkitys ja tuomioiden perustelut;

Kk:n oikeusneuvos Mikko Tulokas on kirjoittanut prejudikaattien suorastaan luovan oikeutta lailla sddnteleméattomissa
tilanteissa ja kehittden sitd olosuhteiden muuttuessa.
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Tuomioistuinlaitoksen perusrakenteesta sdddetddn perustuslaissa. Sen mukaan yleisia
hallintotuomioistuimia ovat korkein hallinto-oikeus ja alueelliset hallinto-oikeudet (98 § 2 mom.).
Tuomiovaltaa erikseen mairétyilld toimialoilla kiyttavisté erityistuomioistuimista sdédetddn lailla
(98 § 3 mom.). Kilpailu- ja hankinta-asioiden osalta hallintolainkdytdn organisaatiota uudistettiin
vuonna 2002, jolloin markkinatuomioistuin ja kilpailuneuvosto lakkautettiin ja niiden kasiteltaviksi
kuuluvat asiat siirrettiin uuteen markkinaoikeuteen.

Lisninoikeuksista muodostettiin vuonna 1999 kahdeksan alueellista hallinto-oikeutta>®

. Hallinto-
oikeusuudistuksen tavoite oli vahvistaa hallintolainkdyton jarjestelméd muodostamalla hallinto-
oikeuksista alueellisesti, asiaméériltddn ja henkildstoltddn mahdollisimman tasapainoiset ja
keskenddn yhdenvertaiset tuomioistuinyksikot. Muutoksenhaku voidaan hajauttaa ndin kaikkiin
hallinto-oikeuksiin ja asioiden kisittelyssi ei ole siten hallinto-oikeuksien vililli eroavaisuuksia®’
Yhdessé alueellisen hallinto-oikeusuudistuksen kanssa, sen osana, lakkautettiin vesiylioikeus ja

siirrettiin sen késiteltdviksi kuuluneet asiat Vaasan hallinto-oikeuteen. Vesioikeudet lakkautettiin

vuonna 2000.

Hallinto-oikeuden modernisaatio on lainsdddédntdteitse voimakkaasti siirtdnyt vastuuta ja valtaa
normisdddoksin paikallis- ja aluetasolle. Tosiasiallisen toiminnan toteuttajat vastaavat
lainsddddnndn vaatimista toimenpiteistd. Kunnalliset viranomaiset huolehtivat sopimuksista,
neuvotteluista, julkisuusvaatimuksista hyvian hallinnon periaatteiden mukaisesti. Hallinnon sisdisié,
kuntalaiselle mahdollisuuksia tuovia, kontrollimuotoja on laajennettu oikaisuvaatimus- ja otto-

oikeusjérjestelmien avulla.

Hallintoa on normisdéddksin ohjattu hallinto-oikeudellisessa mielessd vahvasti*®. Hallinto-
oikeuksista on tullut ensi asteen valitusviranomaisia, ja niiden resursointia on selkeésti lisdtty.

Valtion alueviranomaisten lupamenettely kuntiin nihden on kiytinndssi purettu.

Kuntatasolla yksilon vaikutusmahdollisuudet ovat hyvét. Kunnassa oikeusturvaongelmat
konkretisoituvat oikeastaan vain poikkeustapauksissa. Suurimmat oikeusturvaa uhkaavat ongelmat

ovat ihmisten tiedon vihiisyys yksinkertaistetuistakin vaikuttamismuodoista sekd viranomaisen

258 Helsingin, Himeenlinnan, Kouvolan, Kuopion, Oulun, Turun ja Vaasan hallinto-oikeudet sekd Ahvenanmaan
hallintotuomioistuin.

29 HE 114/1998 vp hallinto-oikeuslaiksi ja siihen liittyviksi lainsaadanndksi.

260 Kuntien itseméadradmisoikeutta toteamus ei koske. Kunnan mahdollisuuksia on edelleen.
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passiivisuus ja valinpitimattomyys.

Oikeusministerion oikeuspolitiikan strategiassa asetetaan tavoitteeksi vuoteen 2012 mennessd, etté
oikeusturvaa saadaan koko maassa nykyisté tasapuolisemmin ja varhaisemmassa vaiheessa. Asiat
ratkaistaan kuhunkin tapaukseen soveltuvassa joustavassa menettelyssd ja nykyistd vihdisemmin

kustannuksin

Oikeusministerid on asettanut hallintolainkdyttdtoimikunnan, jonka tehtdvané on laatia vuoden
2010 loppuun mennessé ehdotukset oikeussuojakeinoista hallintoviranomaisen
passiivisuustilanteissa, hallintolainkdyton yleisten menettelysdédnnosten uudistamisesta seké eri

hallintotuomioistuintasojen tehtivisti ja asemasta hallinnon oikeussuojajérjestelméssa®"

Hallinto-oikeuden asema néyttdd yha vahvistuvan. Kansainvélistyminen, yksityistiminen,
sopimuspolitiikan lisdédntyminen, uudentyyppiset toimijatahot sekd yha erikoistuvat toiminnan
asettavat viranomaistoimijat uuteen tilanteeseen. Hallinto-oikeuden on oltava jatkuvassa muutoksen
tilassa, sithen tulee olla halu ja tahto. Hallinto-oikeuksien tehtdvid uudistettaessa valvontatehtivien

poistaminen ja joidenkin valituslautakuntien tehtdvien siirto tilalle saattaisi olla perusteltua.

Meidén tulee jatkaa hallinnon sisdisen oikaisujarjestelmén kehittdmisté, se on paras tie
oikeusvaltioperiaatteen toteuttamisessa. Joustavia toimintatapoja, kasittelyn nopeuttamista suullista
menettelyd sekd vuorovaikutukseen pohjautuvia tukevia mahdollisuuksia on syyté suosia.
Oikaisuvaatimusmenettelyn kehittdminen on ollut parhaita normisdaddoksin sdénneltyja

kokonaisuuksia kunnan viranomaistoiminnan osalta, mitd on tutkielman tekijén tiedossa.

Hallintolainkayttojérjestelmdmme kehittiminen on pidettdvé kdynnissd. Valituslupakadytinnon
laajentamiseen tulee suhtautua kriittisesti. Tehokkuuden ja ekonomisuuden vaatimukset voidaan
tayttdd oikeusturvaa vaarantamatta, hallinto-oikeuksien ratkaisukokoonpanoa koskevia sdddoksia
uudistettiin niin, ettd erddt yksinkertaiset ja intressiltdén véhiiset asiat voidaan ratkaista yhden tai

kahden tuomarin kokoonpanossa. Oikeudenkdyton julkisuutta on lisdttava.

Hallintolainkdytolle ominainen virallisperiaate on perusteltua séilyttdd. Lainkdyttoviranomaisen

2! Hankkeeseen liittyvit asiakirjat ja selvitykset ovat hallintolainkiyton kehittimisohjelma 2004-2007
(Oikeusministerion lausuntoja ja selvityksid 2004:10) , hallintolaink&dyton kehittdmistarpeita lainvalmistelun pohjaksi
(Oikeusministerion julkaisu 2006:4) seké passiivisuusryhmén muistio sdéntelyvaihtoehdoista 4.4.2008.
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tehtdva on huolehtia prosessijohtamisesta edelleen siten, ettd asia tulee selvitetyksi ja tarvittaessa
osoitettava asianosaiselle tai alkuperdisen paitoksen tehneelle viranomaiselle, mité lisdselvityksid

. e e e262
asiassa tulee esittda™-.

Oikeussuojajarjestelmai tulee kehittdd niin, ettd lisdtddn KHO:n mahdollisuuksia keskittaa
voimavaroja sellaisten asioiden kisittelyyn, joissa ylimmén asteen ratkaisuilla on erityista
merkitystd. Prosessia tulee kehittdéd oikeuskysymyksiin keskittyvén ja oikeuskdytint6d ohjaavaan

suuntaan

Oikeusjérjestelmdmme resursointi on pidettdva tasolla joka mahdollistaa toiminnan yhi vaativien
haasteiden ratkaisijana. Oikeuslaitoksen tulee kuitenkin kehittdd hallinto-organisaatiotaan myos
sisdisesti. Uskomattoman vanhoillisia ja tehottomia toimintatapoja on kiytdssd, asenneongelma
mukaan lukien. Oikeuspolitiikassa on pédéstiva pitkdjanteisempéd polititkkaan, tasalaatuisempaan

lainvalmisteluun seki sektorirajat ylittdvain toimintatapaan.

62 yrt. prosessioikeuden dispositiiviseen periaatteeseen, jossa asianosainen voi mm. peruuttaa koko vireillepanon.
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7. Yhteenveto

Maassamme vallitsee sdddédnndisen oikeuden systeemi. Voimassa olevien oikeusnormien
muodostamaa kokonaisuutta kutsutaan oikeusjérjestykseksi. Sdddokset vahvistetaan virallisten
lainsdddéantoelinten toimesta. Suomessa lainsdddéntdvaltaa kéyttdd eduskunta. Ndin
yhteiskunnalliset arvot nékyvit sovellettavissa normeissa. Lainsdddantd on kuitenkin usein

kompromissien tulos.

Julkishallinnon tehtdvéat ovat yhteiskunnassamme laajentuneet ja lisdantyneet. Hallinto- ja
viranomaistoiminnan lisdksi julkishallinto tuottaa monia konkreettisia palvelutoimintoja, joita
erityisesti kunnat toteuttavat. Valtion sektorisuunnitelmista luovuttaessa 1990 luvun alussa,
kehittyivit suunnittelujarjestelmit kunnissa nopeasti. Eri sisdltoisten suunnitelmapéitosten
lukuméiéra lisdéntyy jatkuvasti ja sisdltd monipuolistuu sekd komplisoituu edelleen.
Kansainvélistyminen, yksityistiminen sekd yleinen sopimuksellisuuden vaatimukset yhdessa
arvomaailman muutosten kanssa, asettavat hallintoviranomaistoiminnalle alati kasvavia
vaatimuksia. Hallinnon tirkein vaatimus, oikeusvarmuus, on saanut rinnalleen palvelu-, joustavuus-

, nopeus-, tehokkuus- ja taloudellisuusvaatimukset.

Arvomaailmaan muuttuminen on johtanut kehitykseen, ettd hallintotoiminta vastaa yhd enemmain
julkisen vallan asettamista yhteiskunnallisista tavoitteista. Yksilon oikeusturvan toteutumiseen
liittyvét asiaratkaisut toteutuvat pddosin hallinnossa. Lainsddddntdmme on oikeusturvan
toteutumisen varmistamiseksi kehittinyt laaja-alaisesti yksilon preventiivisen oikeusturvan takeita.
Hyvin hallinnon periaatteet, asianosaiskésitteen laajentaminen osalliseksi sekd monet neuvottelu-,
sopimus- ja kuulemisvelvoitteet lisdttynd avoimella tiedotustoiminnalla, varmistavat yksilon

oikeusasemaa jo ennen varsinaista asiaratkaisua.

Hallinto-oikeuden siséllot ja tehtidvit ovat julkishallinnon toiminnan muuttuessa myos uudistuneet.
Pédasiallisia tehtavid ovat kuitenkin edelleen kansalaisten suojaaminen julkisen vallan kaytolta,
hallinnon ja yksityisen vilisen suhteen tasapainottaminen, oikeussuojan antaminen seki
kansalaisten vaikutus- ja valvontamahdollisuuksien takaaminen. Yleisesti hallinnollisen
ratkaisutoiminnan tavoitteena voidaan todeta olevan sellaisten ratkaisujen tekeminen, jotka ovat
sovellettavan lainsdddédnnon puitteissa yleisen edun mukaisia ja sellaisina my0s kansalaisten asemaa
turvaavia. Perusldhtokohdan ollessa se, ettd lainsdddéntd ohjaa hallinnollista ratkaisutoimintaa, on

yleinen etu ja julkinen intressi otettu huomioon jo lainsdddint6d luotaessa. Julkisen intressin
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ongelma onkin, kuka sen kulloinkin maérittaa.

Oikeudellisen sdédntelyn alan laajentumisen ja sddntelytekniikassa tapahtuneen kehityksen seka
kansainvilisen integraation seurauksena oikeusldhdeoppi on jatkuvan muutosprosessin alainen.
Institutionaalisten ldhteiden seki asia-argumenttien merkitys on vahvistunut. Tarkasteltaessa
kunnallisten suunnitelmaratkaisujen valituskelpoisuuden alaa, normatiivisten péédtdsperusteiden
keskindisissd “painoarvoissa’” ilmeni asia- ja tulkitsijakohtaisia velvoittavuuseroja. Oikeusldhteiden
kéyttod ei olekaan sidottu ehdottomin ja kiintein sddnndin. Tdma mahdollistaa kirjoitetun lainkin
osalta tulkintasddntdjen mukaisen tulkintakannanoton. Olen arvioinut kunnallisten viranomaisten
suunnitelmapditosten valituskelpoisuuden alaa kdyttden pddosin hermeneuttista ajattelu- ja
argumentointitapaa. Tdma on soveltunut asiaratkaisujen arviointiin lainsddddnnén

tulkinnanvaraisuuden johdosta.

Suunnitelmien valituskelpoisuutta ratkaistaessa ei siis ole kyse pelkistiaan paatoksen laadullisesta
ominaisuudesta, vaan kokonaisvaltaisesta valitussddnnosten soveltamisratkaisusta. Vaikka
maassamme laki médrii, millaiset ratkaisut ovat muutoksenhakukelpoisia, j4 lain soveltajalle
kuitenkin asiassa laaja harkintavalta. Sdéntelyinformaation jéttiessd harkinnallista viljyytta,
normatiivista padtosperustaa on tdydennettdvd muista oikeuslihteisti saatavalla normatiivisella
informaatiolla, harkintavallan rajoitusperiaatteet huomioiden. Hallinnon ja hallinto-oikeudessa
kaytetyn paatosheuristiikan ldpindkyvyys on parantunut seka justifikaatioperustelut vahvistuneet
merkittdvisti. Perustelujen selked jésentely, tapahtumakuvaus seké tosiasia-argumenttien
esittdminen hyvinkin yksityiskohtaisesti, erityisesti ymparistolainsdddannon ratkaisuissa, ovat

yleistyneet.

Laki maaréé yleisesti, ettd lopullisen asiaratkaisun sisdltdvd pditos, jolla asia on ratkaistu tai jatetty
tutkimatta, on valituskelpoinen paétds. Kuntalain mééritelma valituskelpoisuudelle on negatiivinen.
Péatokseen, joka on valmistelua tai tdytdntoonpanoa ei saa hakea muutosta. Oikeuskirjallisuus
madrittad lisdksi valituskelpoiseksi sitovan ja lopullisen asiaratkaisun. Lain sddnndsten viljyyden
johdosta hallinto-oikeudellisessa tulkinnassa on muotoutunut valituskelpoisuuden ala.
Suunnitelmaratkaisujen valituskelpoisuutta tarkasteltiin tutkielmassa eri paitosvaiheissa, silla

muutoksenhakukelpoisuuden syntyminen on osin sidoksissa myos késittelyn vaiheeseen.

Yhteiskuntamme arvojen muutos on muuttanut kansalaisen toiminnan passiivisesta kohteesta

asiakkaaksi, kumppaniksi. Maamme hallintojirjestelmi normijérjestelmineen on kyennyt
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reagoimaan nopeasti yhteiskunnallisten arvojen vaatimusten mukaiseen toimintatapaan.
Tilanteeseen on syyta olla tyytyvdinen. Kunnallisen viranomaisen suunnitelmapéétésten
valituskelpoisuuden ala on kasvanut. Lainsdddint6 ei normisddadoksin ole lisdnnyt
muutoksenhakukelpoisuuden alaa. Lainsdddénnollisesti on vahvistettu preventiivisia
oikeusturvakeinoja lisadamalla merkittdvésti kansalaisen mahdollisuuksia osallistua aktiivisesti hanté
koskevien suunnitelmien valmisteluprosessiin. Sopimus-, kuulemis-, tiedotus ja
osallisuusjirjestelméit luovat hyvin mahdollisuuden vaikuttaa, valvoa ja saada néin
oikeusturvavaatimukset tiytettyd. Normisdddosten véljeneminen ja tavoitteellisen seké
tulkinnanvaraisen normisdintelyn lisdintyminen on merkinnyt oikeuskédytdnnon merkityksen
vahvistumista. Suunnitelmaratkaisu on péadsiaintoisesti edelleen valituskelpoisuuden alan
ulkopuolella. Poikkeuksena kunnan omat normipéétokset, jotka ovat poikkeuksetta tulkittu
valituskelpoisuuden piiriin kuuluviksi. Niitd ovat erilaiset ohjeet, johtosddnndt ja niin edelleen sekd

tulkinnanvaraisesti my0s henkildstd- ynnd muut vastaavat suunnitelmat.

Padsdaannostd poiketen muutoksenhakukelpoisia ovat suunnitelmapaitokset, joilla on
paitoksentekijai selked oikeudellisesti sitova vaikutus. Vilillinen oikeudellinen sitovuus voi olla
suunnitelmapéétosten osalta muutoksenhakukelpoinen, mikéli se ei ole tekijansé lopullisesti padtettd
asiaratkaisu, mutta rajaa lopullisesti asian padttdvan padtdsvaltaa. Mikili esitys on toimenpiteeseen

ryhtymisen edellytys, on péétds valituskelpoinen.

Valmistelutoimet ovat muutoksenhakukelpoisia, mikali niilld on itsendisié oikeusseuraamuksia tai
ne sisaltavat ratkaisun asiaan vaikuttavaan oikeuskysymykseen. Myos valmisteluelimen
asettaminen voi olla valituskelpoinen ratkaisu, jos paatos merkitsee vélillistd kannanottoa
hankkeeseen tai aiheuttaa erityisia kustannuksia. Paétos vaikuttaa télloin ohi yksittdisen padtoksen
useampiin asioihin, ja niin vélillisesti asioiden kisittelyjérjestykseen ja orgaanien tavanmukaiseen
tehtédvien jakoon. Kyse on tilloin ollut muusta kuin “yksittdisen asian valmistelusta”. Kaytintd on
téltd osin osoittautunut horjuvaksi. Myds lausunto, joka siséltdd asian osittaisratkaisun, eikd palaa
endd kokonaisuudessaan saman viranomaisen kasiteltdviksi, on pddosin todettu valituskelpoisuuden

alaan kuuluvaksi.

Oikeuskiytidnnossdmme periaatepédédtokset ja ennakkokannanotot on nykyisin tulkittu
muutoksenhakukelpoisiksi, mikéli ne ovat oikeudellisesti sitovia, sisdltdvit konkreettisen
yksittédistapauksen osalta asian osittaisratkaisunkin tai paétokselld on vaihtoehtoja rajaava merkitys,

eikd se tule endd kokonaisuudessaan viranomaisen késittelyyn. Myos periaatepaitos, jossa kunta
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sitoutuu hankkeeseen voi olla muutoksenhakukelpoinen. Pa4tostd arvioidaan sen sitovuuden
mukaisesti. Mikéli periaatepditokselld ei ole lainkaan oikeudellista, edes vilillistd sitovuutta, ei

valituskelpoisuutta ole.

Tutkimukseni kannalta oikeudellisen ja tosiasiallisen sitovuuden merkitys oli keskeinen,
arvioitaessa muutoksenhakukelpoisuuden syntymistd. Kunnalliset suunnitelmaratkaisut ovat
muutoksenhakukelpoisia, jos pdédtokselld on tekijddnsa selked oikeudellisesti sitova merkitys.
Pelkka tosiasiallinen sitovuus, vaikka se olisi selkedsti todennettavissa, ei tuo ratkaisua

muutoksenhakukelpoisuuden alaan kuuluvaksi.

Jos kunnan viranomaisen péétokselld on todettu vilillinen oikeudellinen vaikutus ja siithen liittyy
selkedsti osoitettu tosiasiallinen sitovuus, on oikeuskéytintd todennut paitoksen valituskelpoiseksi.

Téltéd osin kédytinto on edelleen horjuvaa

Mikali kunnan padtokselld ei ole oikeudellista sitovuutta, on ratkaisut pddosin todettu
valituskelvottomiksi. Yhteiskunnan ja yksityisen oikeusturvan kannalta merkittdvimmat paédtokset
liittyvat maakdyttod koskeviin ennakkosuunnitelmiin ja niitd koskevien suunnitelmien
hyvéksymisratkaisuihin. Téllaisia ratkaisuja syntyy erityisesti maakéyttd- ja rakennuslain
mukaisissa maankdyttosopimuksissa, joissa kunta sopii ulkopuolisen tahon kanssa
kaavasuunnittelutyon lopullisesta tavoitteesta, ennen kaavan asettamista ndhtédville. Sopimukset
ovat usein hyvinkin seikkaperdisesti laadittuja siséltden tarkkoja maa-aluerajauksia,
tehokkuuslukuarvoja seka taloudellisia vastuita. Ylimmain oikeusasteen ratkaisut edelld mainituissa
tilanteissa ovat olleet ddnestyspadtoksinéd syntyneitd. Téltd osin olen ehdottomasti sitd mieltd, ettd
kunnan tosiasiallisesti sitoutuessa ulkoiseen osapuoleen nihden hankkeeseen, tulee
normilainsdddantdd muuttaa siten, ettd ndméa suunnitelman hyviksymisratkaisut tulevat

poikkeuksetta valituskelpoisuuden piiriin.

Valituskelpoisuuden alan, tutkielman tekijén odotuksiin ndhden melko suppea, laajentuminen
jatkunee edelleen. Valituskelpoisuuden alan laajeneminen ei ole johtunut varsinaisesti
valituskelpoisuutta sdédtelevien normien muuttumisesta. Muutoksenhakukelpoisuuden alan lieva
kasvu on johtunut tavoitteellisen ja tulkinnanvaraisen normilainsdddannon lisddntymisesta.

Oikeuskdytidnnon tulkinnat ovat vaikuttaneet muutoksenhakukelpoisuuden alan laajenemiseen.

Muilta osin esitetty oikeuskéytanto toteuttaa hyvin hallinnon ja hallintolainkdyton tavoitteita.
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Prejudikaattiratkaisujen yhdenmukainen ja selvdsti ennakoitavissa oleva paitoksenteko tullee
jatkossa poistamaan nykyisen epdvarmuuden suunnitelmaratkaisujen valituskelpoisuuden osalta.
Kansalaisvaikuttamisen uusien muotojen aktiivinen etsiminen ja kokeilutoiminta varmistavat sen,

ettei valitusalan laajenemisesta huolimatta muutoksenhakuprosessien lukuméari tule kasvamaan.
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