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Hallituksen esitys eduskunnalle erdiden hallin-
toasioiden muutoksenhakusiainnosten tarkista-

misesta

Lakivaliokunnalle

JOHDANTO

Vireilletulo

Eduskunta on 18 pdivini marraskuuta 2014 1i-
hettdessddn hallituksen esityksen eduskunnalle
erdiden hallintoasioiden muutoksenhakuséién-
nosten tarkistamisesta (HE 230/2014 vp) val-
mistelevasti kisiteltdviaksi lakivaliokuntaan sa-
malla midrdnnyt, ettd perustuslakivaliokunnan
on annettava asiasta lausunto lakivaliokunnalle.

Asiantuntijat
Valiokunnassa ovat olleet kuultavina

lainsddddntoneuvos Arja Manner, oikeusmi-

nisterid

- presidentti Pekka Vihervuori, korkein hallin-
to-oikeus

- ma. professori Leena Halila

- professori Olli Méenpéi

- professori Kaarlo Tuori.

Lisdksi kirjallisen lausunnon on antanut
— oikeustieteen tohtori Ida Koivisto.

HALLITUKSEN ESITYS

Esityksessd ehdotetaan muutoksia hallintolain-
kéayttolakiin, korkeimmasta hallinto-oikeudesta
annettuun lakiin, hallintolakiin ja uhkasakkola-
kiin sekd 174 muuhun lakiin.

Esityksessd ehdotetaan hallintoasioiden muu-
toksenhakusddnndsten tarkistamista niin, ettd
oikaisuvaatimus olisi nykyistd laajemmin kiy-
tossd muutoksenhaun ensi vaiheena, jolloin hal-
lintotuomioistuimeen saa valittaa vasta oikaisu-
vaatimukseen annetusta padtoksestd. Esitykses-
sd ehdotetaan myos, ettd valituslupasdiantelyn
soveltamisalaa laajennetaan uusiin asiaryhmiin
muutoksenhaussa hallinto-oikeuden péatoksesti
korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

HE 230/2014 vp

Esityksen keskeisend tavoitteena on tehostaa
ja nopeuttaa oikeussuojan antamista hallinto-
asioissa sekd kehittdd korkeimman hallinto-
oikeuden roolia hallintoa ja hallintolainkdyttoa
linjaratkaisuin ohjaavan tuomioistuimen suun-
taan. Esitykselld pyritddn myos yhtendistimiin
ja selkeyttdméddn muutoksenhakusdéntelyd eri
asiaryhmissa.

Ehdotetut lait on tarkoitettu tulemaan voi-
maan noin puolen vuoden kuluttua siitd, kun ne
on hyviksytty ja vahvistettu.

Esityksen sddtdmisjirjestysperusteluissa ar-
vioidaan korkeimman hallinto-oikeuden valitus-
lupajirjestelmén ja oikaisuvaatimusmenettelyn
soveltamisalan laajentamista perustuslain 21 §:n
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oikeusturvaa koskevien vaatimusten ja erityises-
ti perustuslakivaliokunnan asiaa koskevan lau-
suntokdytinnon valossa. Ehdotetut valituslupa-
sdannokset eivit hallituksen nikemyksen mu-

kaan ole ristiriidassa perustuslain kanssa. Esitys
on kuitenkin hallituksen mukaan aiheellista saat-
taa perustuslakivaliokunnan arvioitavaksi sen
periaatteellisen merkityksen vuoksi.

VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Yleistd

Hallituksen esityksessd ehdotetaan hallinto-
asioiden muutoksenhakussddnndsten laajamit-
taista uudistamista. Esityksen merkittdvimmét
muutosehdotukset koskevat oikaisuvaatimusme-
nettelyn ja  valituslupamenettelyn sovelta-
misalan laajentamista. Keskeisimpind tavoittei-
na on siirtdd painopistettd hallintoasioiden muu-
toksenhaussa mahdollisimman varhaiseen asian
késittelyvaiheeseen ja yhtendistdd hallintoasioi-
den muutoksenhakusdintelyi niin, ettei muutok-
senhaussa ole erilaisten hallintoasioiden kesken
perusteettomia eroja. Tavoitteena on samalla te-
hostaa ja nopeuttaa oikeussuojan antamista hal-
lintoasioissa sekd kehittdd korkeimman hallinto-
oikeuden roolia hallintoa ja hallintolainkdyttod
linjaratkaisuin ohjaavan tuomioistuimen suun-
taan.

Sekd oikaisuvaatimuksen kéytostd hallinnos-
sa ettd valitusluvasta hallinto-oikeuden paatok-
sestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen ehdote-
taan edelleen sdddettidviksi asiaryhmikohtaises-
ti eri hallinnonalojen lainsdddédnndssd. Tédmén
vuoksi hallituksen esityksessd ehdotetaan muu-
tettavaksi hallintolainkdyttolain, korkeimmasta
hallinto-oikeudesta annetun lain, hallintolain ja
uhkasakkolain ohella 174 muuta lakia.

Ehdotetun sédéntelykokonaisuuden taustalla
on osaltaan perustuslakivaliokunnan vuonna
2012 antama lausunto PeVL 32/2012 vp. Tuol-
loin valiokunta piti tarpeellisena tarkistaa aiem-
paa kantaansa hallinto-oikeudellisen valituslu-
pajédrjestelmén poikkeuksellisuudesta. Valio-
kunta korosti, ettd muutoksenhakujérjestelmaa
on syytd arvioida kokonaisuutena, josta valitus-
mahdollisuus korkeimpaan hallinto-oikeuteen
muodostaa yhden osan. Valiokunta kiinnitti eri-
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tyisesti huomiota hallintoasioiden kisittelyssi ja
muutoksenhakujirjestelméssd jo tapahtunee-
seen kehitykseen. Merkityksellisid kehityssuun-
tauksia tdssd suhteessa olivat olleet oikaisuvaa-
timusmenettelyn vahvistunut rooli, alueellisten
hallinto-oikeuksien vahvistunut asema seké se,
ettd yhd suurempi osa korkeimpaan hallinto-
oikeuteen saapuvista asioista kuuluu ryhméén,
joissa muutoksenhaku edellyttdd valituslupaa.

Liséksi perustuslakivaliokunta katsoi, ettd va-
lituslupajérjestelmén kaytdn laajeneminen mer-
kitsee tietynlaista muutosta korkeimman hallin-
to-oikeuden rooliin ylintd tuomiovaltaa hallinto-
lainkdyttoasioissa kdyttdvind tuomioistuimena.
Valiokunta kehotti valtioneuvostoa arvioimaan
mahdollisuutta edelleen kehittdd korkeimman
hallinto-oikeuden roolia hallintolainkdyttod
ylimmén asteen linjaratkaisuin ohjaavan tuo-
mioistuimen suuntaan. Téllaiselle kehitykselle
ei valiokunnan mielestd ollut estettd perustus-
lain ylimpien tuomioistuinten tehtiviad koskevan
99 §:n tai oikeusturvan takaavan 21 §:n sen pa-
remmin kuin kansainvélisten ihmisoikeussopi-
mustenkaan nikokulmasta.

Perustuslakivaliokunnan mielestd hallituksen
esityksessd ehdotetulla sddntelylld on yleiselld
tasolla onnistuttu edistdimédn edelld mainittua
tavoitetta. Esityksessd on otettu huomioon myos
valiokunnan huomautus siitd, ettd korkeimman
hallinto-oikeuden roolin kehittdiminen edellyt-
tdd osaltaan myos korkeinta hallinto-oikeutta
edeltdvin muutoksenhakujérjestelmian kehitta-
mistd johdonmukaisesti.

Oikaisuvaatimussddntely

Esityksessd ehdotetaan oikaisuvaatimuksen
kiyttdalan laajentamista asiaryhmittdin eri hal-
linnonalojen lainsddddnndssé niin, ettd oikaisu-
vaatimusjarjestelmé otetaan kayttoon mahdolli-



simman kattavasti niissé asiaryhmissé, joihin se
soveltuu. Perustelujen mukaan oikaisuvaatimus
soveltuu hyvin asiaryhmiin, joissa rutiininomai-
sesti ratkaistaan paljon samankaltaisia asioita ja
joissa padtosten perustelut ovat niukat. Talloin
asianosainen voi tdssd vaiheessa saada oikaisu-
vaatimuksessaan esittdmiinsd seikkoihin ensi
vaiheen pddtostd yksityiskohtaisemmat peruste-
lut. Lisdksi oikaisuvaatimuksen katsotaan sovel-
tuvan asioihin, joissa valitusvaiheessa esitetddn
usein asiaan vaikuttavaa lisdselvitystd sekd
oikeudellisesti yksinkertaisiin asioihin ja asioi-
hin, joissa on jo vakiintunutta oikeuskdytantoa.
Oikaisuvaatimus soveltuu perustelujen mukaan
hyvin myds asiaryhmiin, joissa muutoksenhaun
ensi vaiheena on nykyisin valitus toiselle hallin-
toviranomaiselle. Oikaisuvaatimuksen katso-
taan soveltuvan myo6s muihin tilanteisiin, joissa
muulla kuin oikeudellisella erityisasiantunte-
muksella on tirked merkitys pdédtdksenteossa.
Oikaisuvaatimusta sen sijaan ei esityksessd
ehdoteta asianosaisten oikeusturvan kannalta
erityisen merkittdviin asioihin, joissa on tarkedd
saada asia tarvittaessa nopeasti tuomioistuimen
ratkaistavaksi. Oikaisuvaatimuksen ulkopuolel-
le jddvit perustelujen mukaan myds muut asia-
ryhmit, joissa asia selvitetdén erityisen perus-
teellisesti jo ensi vaiheen hallintomenettelyssé
tai joihin liittyy yleensd vaativaa oikeudellista
harkintaa. Lisdksi oikaisuvaatimusta ei ehdoteta
asiaryhmiin, joissa on tavallista, etti samassa
asiassa on useita asianosaisia.
Oikaisuvaatimusmenettelyyn tai sen laajenta-
miseen ei ldhtdkohtaisesti liity valtiosddnto-
oikeudellisia ongelmia. Edelld mainituilla kri-
teereilld ja niiden huomioon ottamisella eri hal-
linnonalojen lainsdddéntod laadittaessa on kui-
tenkin merkitystd erityisesti sen vuoksi, ettd
oikaisuvaatimusmenettelyn tarkoituksena on pe-
rustuslakivaliokunnan mielestd osaltaan toteut-
taa perustuslain 21 §:n 2 momentissa tarkoitettu-
ja hyvdn hallinnon takeita. Oikaisuvaatimus-
sddntelyd on syytd tarkastella myos siitd nako-
kulmasta, ettd se voi muodostaa asiallisesti —
joskaan ei muodollisesti — osan hallinto-oikeu-
dellisen muutoksenhakujirjestelmén kokonai-
suudesta. Valiokunta on aiemmin katsonut, ettid
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oikaisuvaatimusmenettelyd voidaan tiltd kan-
nalta pitdd tavallaan muutoksenhaun ensimmai-
send vaiheena, vaikka kysymys ei olekaan tuo-
mioistuimessa tapahtuvasta lainkdytostd, minka
vuoksi se ei voi tdyttdd perustuslain 21 §:n 1 mo-
mentin vaatimusta siitd, ettd jokaisella on
oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan
koskeva péétds tuomioistuimen tai muun riippu-
mattoman  lainkdyttoelimen  késiteltdvaksi
(PeVL 32/2012 vp, s. 3/1I).

Edelld mainitut oikaisuvaatimusmenettelyn
kiyton kriteerit ovat valiokunnan mielestd pe-
rusteltuja. Niitd on myds kéytetty asianmukai-
sesti arvioitaessa menettelyn sdilyttdmistd tai
kiyttoonottoa yksittdisten lakiehdotusten yhtey-
dessd, vaikka lainsdddintoratkaisuja onkin pe-
rusteltu melko vaihtelevalla tarkkuudella.

Perustuslakivaliokunta korostaa hallituksen
esityksen perustelujen tavoin sitd, ettd oikaisu-
vaatimusmenettelyd ei ole syytd sdilyttda tai ot-
taa kayttoon silloin, jos oikaisuvaatimusvaihe
tarpeettomasti pidentdd asian késittelyn koko-
naiskestoa. Niin voi olla esimerkiksi silloin, kun
oikaisua olisi vaadittava pditoksen tehneeltd vi-
ranomaiselta itseltéén, ja saadun kokemuksen tai
odotettavissa olevan kiytdnnoén mukaan paatok-
siin ei juuri koskaan tehdé oikaisua.

Vaarana voi myos olla, ettd hallintoviran-
omainen ei ensi vaiheessa perustele pdédtostiadn
riittédvasti silloin, kun kéytossd on oikaisuvaati-
musmenettely. Tdmén vuoksi valiokunta painot-
taa, ettei oikaisuvaatimusmenettelyn kayttd saa
kiytdnnossd johtaa perustuslain 21 §:n 2 mo-
mentissa tarkoitetun oikeuden saada perusteltu
pdédtds ja hallintolain perusteluvelvollisuutta
koskevien sddnnosten kannalta kielteiseen kehi-
tykseen hallintoviranomaisissa.

Valituslupasddntely

Esityksessd ehdotetaan valituslupasédéntelyn so-
veltamisalan merkittdvdd laajentamista uusiin
asiaryhmiin muutoksenhaussa hallinto-oikeu-
den pididtoksestd korkeimpaan hallinto-oikeu-
teen.

Perustuslakivaliokunta piti lausunnossaan
PeVL 32/2012 vp perustuslain 21 §:n kannalta
valituslupajirjestelméé ja sen laajentamista tar-
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kasteltacssa keskeisend varmistua siitd, ettd
muutoksenhakujérjestelmi kokonaisuutena tur-
vaa seké oikeusturvan saatavuuden ja riittdvyy-
den etté asian kdsittelyn niin joutuisasti kuin se
on oikeusturvavaatimuksen valossa mahdollis-
ta. Valiokunta tdhdensi, ettd jarjestelmén sovel-
tamisen tulisi kaikissa asiaryhmissé perustua yh-
tendiseen ja johdonmukaiseen arvioon perustel-
lun oikeussuojan tarpeesta. Talloin on tarkastel-
tava etenkin sitd, turvaavatko korkeinta hallinto-
oikeutta edeltdvit muutoksenhakujirjestelyt ky-
seisessd asiaryhmissé asian laadun ja merkitta-
vyyden edellyttimét oikeusturvatakeet. Merki-
tystd on my®os sillé, riittddko korkeimman hallin-
to-oikeuden velvollisuus tai mahdollisuus vali-
tusluvan myontdmiseen laissa sdddettyjen perus-
teiden tdyttyessd turvaamaan oikeusturvan saa-
tavuuden kyseisessd asiaryhmédssd. Myonteisis-
sd tapauksissa valituslupajéirjestelmidn sovelta-
minen on valiokunnan mielestd perustuslain
21 §:n valossa yleensé perusteltua.

Hallituksen esitykseen sisdltyvien lakiehdo-
tusten perusteluissa on valituslupajérjestelmén
soveltuvuutta arvioitaessa kdytetty kriteereind
perustuslakivaliokunnan edelld mainitussa lau-
sunnossa esiin tuomia seikkoja. Néitd yleisié
kriteerejd on yleisperusteluissa (ks. erit. s. 45)
pyritty myos jossain médrin tismentimain muun
muassa médrittelemilld asiaryhmié, joihin vali-
tuslupajérjestelmén ei katsota soveltuvan.

Valituslupaa ei ehdoteta asiaryhmiin, joihin
valitusvaiheessa useimmiten liittyy vaativia
oikeuskysymyksid tai jotka ovat yleensd
asianosaisen tai yhteiskunnan kannalta erityisen
merkittdvid tai laaja-alaisia. Téllaisia asioita
ovat perustelujen mukaan esimerkiksi elinkeino-
luvan peruuttamista, merkittdvda hallinnollista
seuraamusta tai hallinnollisen pakkokeinon téy-
tdntoonpanoa koskevat asiat sekd sellaiset val-
vonta-asiat, joissa on kdytdnndssi kysymys elin-
keinotoiminnan rajoittamisesta.

Perustuslakivaliokunta katsoo, ettd asian laa-
tu tai merkittdvyys eivdt vilttimattd edellytd
kaikissa néissdkddn asiaryhmissd pddsyd kor-
keimpaan hallinto-oikeuteen ilman valituslu-
paa. Valiokunta on omassa kidytdnndssdan muun
muassa katsonut, ettd valituslupasééntely ei ole

poissuljettua silloinkaan, kun kysymys on hal-
linnollista seuraamusta koskevasta asiasta
(PeVL 14/2013 vp, s. 5). Kokonaisarvioinnissa
voidaan  télléin  oikaisuvaatimusmenettelyn
puuttumisesta huolimatta péétya valituslupame-
nettelyyn ottaen huomioon esimerkiksi seuraa-
muksen vihdisyys ja oikeuskysymysten yksin-
kertaisuus seké ne perusteet, joiden vuoksi kor-
keimman hallinto-oikeuden on hallintolainkéyt-
tolain 13 §:n 2 momentin mukaan myonnettiva
valituslupa. Ndin ollen valiokunta ei pidd ongel-
mallisena esimerkiksi ehdotettua ylikuorma-
maksusta annetun lain muutosehdotusta (25. la-
kiehdotus).

Valituslupaa ei hallituksen esityksessd ehdo-
teta lasten huostaanottoa koskeviin asioihin eika
muihin hallintoriita-asioihin, joissa korkein hal-
linto-oikeus toimii ensimméisend ja ainoana
muutoksenhakuasteena. Valiokunnalla ei sinén-
sd ole huomauttamista tdhdn pddsdéntoon, jota
ilmentdd myos ehdotettu hallintolainkdyttdlain
13 §:n 5 momentti. Tahdonvastaista huostaan-
ottoa koskevat paatokset merkitsevét liséksi tyy-
pillisesti varsin tuntuvaa puuttumista lapsen ja
hénen perheensé perusoikeuksiin.

Toisaalta valiokunta toteaa, ettd huostaan-
ottoa koskevissa asioissa on myds sellaisia eten-
kin lapsen etuun liittyvid seikkoja, jotka puolta-
vat vahvasti asian joutuisaa kisittelyd ja huos-
taanottoa koskevien ratkaisujen lainvoimaiseksi
tulemisen nopeuttamista. Perustuslakivaliokun-
ta viittaa téltd osin korkeimman hallinto-oikeu-
den 17.9.2013 valtioneuvostolle tekeméédn esi-
tykseen lastensuojelulain muutoksenhakusdin-
ndksen muuttamiseksi. Esitys koskee niin huos-
taanottoasioita kuin niitékin lastensuojeluasioi-
ta, joissa asiat on ratkaistu ensi asteena hallinto-
padtoksin. Korkein hallinto-oikeus katsoo esi-
tyksessddn lisdksi, ettd asian uudelleen kisittely
samassa laajuudessa korkeimmassa hallinto-
oikeudessa ei ndissé tuo uutta asian arvioimisek-
si, eikd korkein hallinto-oikeus valtaosassa rat-
kaisuja muuta hallinto-oikeuden péétostd. Kor-
keimman hallinto-oikeuden mukaan lastensuoje-
lulain mukaiset paatokset ovat laadultaan sellai-
sia, ettd niiden osalta oikeusturvan takeiden kan-
nalta on riittdvdd pédstd korkeimpaan hallinto-



oikeuteen valitusluvan perusteella. Tapauskoh-
taista tarvetta saada asia korkeimman hallinto-
oikeuden késiteltdvéksi turvaisivat hallintolain-
kiyttolain 13 §:n 2 momentin sddnnokset.
Perustuslakivaliokunnan mielestd valtioneu-
voston piirissd on syyté selvittdd mahdollisuutta
laajentaa valituslupajérjestelmdd jatkossa las-
tensuojeluasioithin, mukaan lukien tahdonvas-
taista huostaanottoa ja sijaishuoltoon madrda-
mistd koskevat asiat. Perustuslain 21 §:sti ei va-
liokunnan mielestd johdu estetti téllaiselle sdén-
telylle, jos muilla oikeusturvajirjestelyilld kye-
tdén turvaamaan lasten ja heidén perheidensi pe-
rusoikeuksien toteutuminen. Valiokunta huo-
mauttaa liséksi, ettd se ei nykyisen lastensuoje-
lulain sédtdmisen yhteydesséd katsonut perustus-
lain edellyttdvén toimivallan siirtdmistd tahdon-
vastaista huostaanottoa koskevissa asioissa tuo-
mioistuimille (PeVL 58/2006 vp, s. 5/IT).

Helsingissd 23 pdivéind tammikuuta 2015
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Muita seikkoja

Hallituksen esitykseen ei sen perustelujen mu-
kaan sisélly oikaisuvaatimuksen tai valitusluvan
kayton laajentamista kaikissa niissd asiaryhmis-
sd, joihin ne voivat soveltua. Perustuslakivalio-
kunta pitda tarkednd, ettd oikaisuvaatimusjirjes-
telmin ja valituslupajirjestelmén johdonmu-
kaista kehittdmistd ja laajentamista jatketaan.
Téssd yhteydessd on my0s syytd arvioida, onko
tulevaisuudessa hallintolainkdyttdlakia syytd
muuttaa siten, ettd valituslupasdintely olisi péa-
sadntd, jolloin poikkeuksista siihen sdadettii-
siin erikseen.

Lausunto
Lausuntonaan perustuslakivaliokunta esittia,

ettd lakiehdotukset voidaan kdsitelld ta-
vallisen lain sddtdmisjdrjestyksessd.

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

pj.  Johannes Koskinen /sd

vpj. Anu Urpalainen /kok

jds.  Sauli Ahvenjarvi /kd
Tuija Brax /vihr
Eeva-Johanna Eloranta /sd
Ilkka Kantola /sd

Valiokunnan sihteerin on toiminut

valiokuntaneuvos Petri Helander.

Kimmo Kivela /ps
Markus Lohi /kesk
Elisabeth Nauclér /r

Tom Packalén /ps
Vesa-Matti Saarakkala /ps
Tapani Tolli /kesk.
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