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§ 121
Lausunto oikeusministeriölle luonnoksesta hallituksen esitykseksi 
eräiden hallintoasioiden muutoksenhakusäännösten tarkistamiseksi

HEL 2013-016339 T 03 00 00

Päätös

Kaupunginhallitus päätti antaa oikeusministeriölle seuraavan 
lausunnon:

Hallintoasioiden muutoksenhakujärjestelmän nykytilasta

Hallintoasioiden muutoksenhakujärjestelmä on erittäin monimutkainen. 
Eri muutoksenhakukeinoja ovat muun muassa kuntalain mukainen 
oikaisuvaatimus, hallintolain mukainen oikaisuvaatimus, erityislain 
mukainen oikaisuvaatimus, hallintovalitus, kunnallisvalitus, 
ympäristöasioissa hallintovalitus Vaasan hallinto-oikeudelle sekä 
valitus erityistuomioistuimelle kuten markkinaoikeudelle.

Lisäksi eri asiaryhmien välillä on eroavaisuuksia 
muutoksenhakuajoissa sekä siinä, ketkä ovat muutoksenhakuun 
oikeutettuja. Omana ryhmänään ovat lisäksi päätökset, joihin ei saa 
hakea muutosta ja joiden osalta päätökseen on liitettävä ilmoitus 
muutoksenhakukiellosta. Pelkästään yhden erityislain osalta erilaisia 
muutoksenhakumenettelyjä voi olla lukuisia. 

Monimutkainen muutoksenhakujärjestelmä aiheuttaa ongelmia 
kunnallishallinnossa. Yksittäisen viranhaltijan tai työntekijän on vaikea 
hallita kaikkia edes oman toimialansa muutoksenhakuohjeita ja -
kieltoja. Oikean muutoksenhakuohjauksen antaminen on kuitenkin 
oikeusturvan kannalta välttämätöntä. 

Virheet muutoksenhakuohjeissa vaarantavat kuntalaisten ja muiden 
muutoksenhakuun oikeutettujen oikeusturvaa. Virhetilanteiden 
sattumisen estämiseksi tulisikin pikemminkin pyrkiä yksinkertaistamaan 
hallinnon muutoksenhakujärjestelmää kuin lisäämään uusia 
muutoksenhakukeinoja.

Oikaisuvaatimuksen käytön laajentaminen 

Useissa luonteeltaan merkittävissä hallinnon alan erityislaeissa, kuten 
kuntalaissa, säädetään jo nykyisin, että muutoksenhaun ensimmäisenä 
vaiheena on oikaisuvaatimus. Uudistuksessa ehdotetaan 
oikaisuvaatimuksen käytön laajentamista lukuisiin uusiin asiaryhmiin. 
Kuntasektorin osalta useimmissa asioissa, kuten sosiaalitoimen 
yksilöhuoltoa koskevissa asioissa, on oikaisuvaatimus jo käytössä, 
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joten kovin moneen kuntien toimintaa sääntelevään lakiin ei tältä osin 
tulisi muutosta.

Hallintolakiin ehdotetut oikaisuvaatimuksen yleissäännösten muutokset 
muutoksenhakuoikeudesta, ratkaisevasta viranomaisesta ja 
täytäntöönpanokelpoisuudesta eivät ole kuntien toiminnan kannalta 
merkittäviä. Hallintolakiin ehdotetut säännökset eivät vaikuta kuntalain 
mukaiseen oikaisuvaatimukseen, koska kuntalaissa on näiden 
seikkojen osalta säädetty toisin. Myös muissa kuntien toimintaa 
sääntelevässä erityislaeissa on pääsääntöisesti säädetty siitä, mille 
viranomaiselle oikaisuvaatimus on tehtävä, kenellä on valitusoikeus ja 
koska lainvoimaa vailla olevan päätöksen voi panna täytäntöön. 

Vaikka oikaisuvaatimusmenettely ei tulekaan uutena 
muutoksenhakukeinona kovinkaan moneen kuntien toimintaa 
säätelevään lakiin, ei tämänsuuntaista kehitystä voida pitää yleisesti 
toivottavana. Oikaisuvaatimusmenettelyn lisääminen sellaisiin 
asiaryhmiin, joiden osalta tällä hetkellä valitetaan suoraan 
hallintovalituksella hallinto-oikeudelle, tulee pidentämään näiden 
asiaryhmien muutoksenhakuprosessien kestoa. 

Lisäksi on huomioitava, että kuntien päätösten osalta 
oikaisuvaatimukset tehdään muutamaa poikkeusta lukuun ottamatta 
toimielimille, joiden päätöksenteko ei ole yhtä ripeää kuin yksittäisen 
viranhaltijan. Tämä osaltaan pitkittää muutoksenhakuprosessien 
kestoa.

Muutoksenhakumenettely korkeimpaan hallinto-oikeuteen 

Useisiin lakeihin esitetään lisättäväksi korkeinta hallinto-oikeutta 
koskeva valituslupajärjestelmä. Ehdotusta voidaan pitää tältä osin 
hyvänä. On suotavaa, että korkeimman hallinto-oikeuden resursseja 
käytetään nimenomaan ennakkopäätösluonteisten asioiden 
ratkaisemiseen. 

Valituslupajärjestelmän ulkopuolelle jäävät hallinnollisten 
pakkokeinojen täytäntöönpanoa ja merkittäviä hallinnollisia 
seuraamuksia koskevat asiat. Näissä asioissa ei esitetä otettavaksi 
käyttöön myöskään oikaisuvaatimusmenettelyä. Tämä on perusteltua 
ottaen huomioon näihin asioihin liittyvä erityinen oikeusturvan tarve. 

Lisäksi korkeimmalla hallinto-oikeudella on mahdollisuus ottaa asia 
käsiteltäväkseen päätöksessä olevan ilmeisen virheen tai muun 
painavan syyn vuoksi, mikä mahdollistaa asian ottamisen korkeimman 
hallinto-oikeuden käsittelyyn, vaikka asialla ei olisikaan 
ennakkopäätösluonnetta.
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Erityislainsäädäntöön tulevat muutokset

Seuraavassa lausutaan lähinnä niistä erityislakeihin tulevista 
muutoksista, joilla on käytännössä merkitystä ja jotka liittyvät 
kunnalliseen päätöksentekoon.

Uhkasakkolakia ehdotetaan muutettavaksi siten, että uhkasakon 
asettamista sekä teettämis- ja keskeyttämisuhan asettamista 
koskevaan päätökseen saa hakea muutosta samassa järjestyksessä 
kuin päävelvoitetta koskevaan päätökseen. Tämä yksinkertaistaa 
muutoksenhakua niissä tilanteissa, joissa uhkasakkoa koskeva päätös 
tehdään samassa yhteydessä päävelvoitetta koskevan päätöksen 
kanssa. Yhteen päätökseen ei siten tarvitse sisällyttää kahta 
muutoksenhakuohjetta. Esitystä voidaan pitää kannatettavana.

Lukiolakiin (629/1998) ja perusopetuslakiin (628/1998) ehdotetaan 
tehtäväksi joitain muutoksia. Aluehallintovirastolle tehtävä hallinnon 
sisäinen valitus muutetaan hallintolain mukaiseksi 
oikaisuvaatimukseksi, jossa kuitenkin oikaisuvaatimusaika on vain 14 
vuorokautta. Valituslupajärjestelmä esitetään otettavaksi käyttöön 
niissä asioissa, joissa ylipäänsä hallinto-oikeuden päätöksistä saa 
valittaa.

Lukio- ja perusopetuslakien muutoksenhakumenettelyt ovat olleet 
aikaisemmin ja ovat esitettyjen muutosten jälkeenkin erittäin 
monimutkaisia. Muutosta voi hakea eri asioissa joko tekemällä koulun 
sisäisen oikaisuvaatimuksen, tekemällä aluehallintovirastolle 
oikaisuvaatimuksen tai valittamalla hallinto-oikeuteen. 
Muutoksenhakuajat vaihtelevat 14 päivän ja 30 päivän välillä. Lakiteksti 
sisältää myös paljon pykäläviittauksia.

Toivottavaa olisi ollut, että tämän uudistuksen yhteydessä lukio- ja 
perusopetuslain mukaisia muutoksenhakumenettelyjä olisi voitu 
yhtenäistää sen sijaan, että lakeihin tehdään yksittäisiä muutoksia. 
Yhtenäinen muutoksenhakumenettely vähentäisi virheellisten 
muutoksenhakuohjeiden määrää, parantaisi oikeusturvaa ja vähentäisi 
hallinnollista työtä. 

Elintarvikelakiin (23/2006) tulee joitakin muutoksia. Samoin kuin edellä 
opetustoimen lainsäädännössä myös elintarvikelaissa on useita 
erilaisia muutoksenhakukeinoja erityyppisten päätösten osalta. Lakiin 
lisätään kunnan toimielimen päätöksiä koskeva 
oikaisuvaatimusmenettely niissä tilanteissa, kun kyse ei ole 
hallinnollista pakkokeinoa koskevasta päätöksestä. 
Oikaisuvaatimusaika on tältä osin 30 vuorokautta. Myös ennestään 
käytössä olevien oikaisuvaatimusmenettelyjen osalta 
oikaisuvaatimusaikaa pidennetään 14 vuorokaudesta 30 vuorokauteen. 
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Selkeämpää olisi ollut, että kuntien päätösten osalta oikaisuvaatimus-
aikana olisi säilynyt sama muutoksenhakuaika kuin kuntalaissa eli 14 
vuorokautta.

Myös elintarvikelain osalta olisi ollut toivottavaa, että uudistuksen 
yhteydessä olisi muutoksenhakujärjestelmää yksinkertaistettu. Esitetyt 
muutokset johtavat päinvastaiseen lopputulokseen. 

Lakiin vammaisuuden perusteella järjestettävistä palveluista 
ehdotetaan lisättäväksi päätöksen tehneelle viranomaiselle tehtävä 
hallintolain mukainen oikaisuvaatimus ensiasteen 
muutoksenhakukeinona. Ehdotus tulee pitkittämään 
muutoksenhakuprosesseja.

Tupakkalakiin esitettävien säännösten osalta voidaan todeta, että 
muutoksenhakumenettely tulee entistä monimutkaisemmaksi. Tiettyihin 
päätöksiin haetaan muutosta kuntalain mukaisesti, tiettyihin 
hallintovalituksella ja vähittäismyyntiluvan myöntämistä koskevaan 
päätökseen haetaan muutosta ensivaiheessa hallintolain mukaisella 
oikaisulla, jossa on 30 päivän pituinen muutoksenhakuaika. 

Useiden asumiseen liittyvien lakien osalta kyseisissä laeissa jo 
ennestään ollutta oikaisuvaatimusmenettelyä muutetaan siten, että 
oikaisuvaatimusaikaa pidennetään 14 päivästä 30 päivään. Kuten 
edellä on elintarvikelain yhteydessä todettu, selkeämpää olisi ollut 
säilyttää oikaisuvaatimusaikana kuntien osalta yleisesti käytössä oleva 
oikaisuvaatimusaika: 14 päivää.

Yhteenveto

Esitettävä uudistus ei ole sen suuntainen kuin olisi pidettävä 
toivottavana. Oikaisuvaatimusmenettelyn käytön laajentaminen uusiin 
asiaryhmiin tulee pidentämään valitusprosesseja ja lisäämään 
valitusten käsittelyyn kohdistuvaa työtä kunnissa. Esitetyt muutoksen 
tulevat myös edelleen pirstomaan hallintoasioiden 
muutoksenhakujärjestelmään entistä monimuotoisemmaksi. Tätä 
voidaan pitää oikeusturvan kannalta kielteisenä kehityksenä. Helsingin 
kaupungilla on käytössä noin sata erilaista muutoksenhakuohjetta tai -
kieltoa. Mikäli tämä esitys toteutuu muutoksenhakuohjeiden määrä 
tulee entisestään kasvamaan. Valituslupamenettelyn laajentamista 
voidaan kuitenkin pitää myönteisenä.

Esittelijä
kaupunginjohtaja
Jussi Pajunen

Lisätiedot
Antti Peltonen, hallintopäällikkö, puhelin: 310 36018
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antti.peltonen(a)hel.fi
Sari-Anna Pennanen, va. johtava kaupunginasiamies, puhelin: 310 36179

sari-anna.pennanen(a)hel.fi

Otteet

Ote
Oikeusministeriö

Päätösehdotus

Kaupunginhallitus päättänee antaa oikeusministeriölle seuraavan 
lausunnon:

Hallintoasioiden muutoksenhakujärjestelmän nykytilasta

Hallintoasioiden muutoksenhakujärjestelmä on erittäin monimutkainen. 
Eri muutoksenhakukeinoja ovat muun muassa kuntalain mukainen 
oikaisuvaatimus, hallintolain mukainen oikaisuvaatimus, erityislain 
mukainen oikaisuvaatimus, hallintovalitus, kunnallisvalitus, 
ympäristöasioissa hallintovalitus Vaasan hallinto-oikeudelle sekä 
valitus erityistuomioistuimelle kuten markkinaoikeudelle.

Lisäksi eri asiaryhmien välillä on eroavaisuuksia 
muutoksenhakuajoissa sekä siinä, ketkä ovat muutoksenhakuun 
oikeutettuja. Omana ryhmänään ovat lisäksi päätökset, joihin ei saa 
hakea muutosta ja joiden osalta päätökseen on liitettävä ilmoitus 
muutoksenhakukiellosta. Pelkästään yhden erityislain osalta erilaisia 
muutoksenhakumenettelyjä voi olla lukuisia. 

Monimutkainen muutoksenhakujärjestelmä aiheuttaa ongelmia 
kunnallishallinnossa. Yksittäisen viranhaltijan tai työntekijän on vaikea 
hallita kaikkia edes oman toimialansa muutoksenhakuohjeita ja -
kieltoja. Oikean muutoksenhakuohjauksen antaminen on kuitenkin 
oikeusturvan kannalta välttämätöntä. 

Virheet muutoksenhakuohjeissa vaarantavat kuntalaisten ja muiden 
muutoksenhakuun oikeutettujen oikeusturvaa. Virhetilanteiden 
sattumisen estämiseksi tulisikin pikemminkin pyrkiä yksinkertaistamaan 
hallinnon muutoksenhakujärjestelmää kuin lisäämään uusia 
muutoksenhakukeinoja.

Oikaisuvaatimuksen käytön laajentaminen 

Useissa luonteeltaan merkittävissä hallinnon alan erityislaeissa, kuten 
kuntalaissa, säädetään jo nykyisin, että muutoksenhaun ensimmäisenä 
vaiheena on oikaisuvaatimus. Uudistuksessa ehdotetaan 
oikaisuvaatimuksen käytön laajentamista lukuisiin uusiin asiaryhmiin. 
Kuntasektorin osalta useimmissa asioissa, kuten sosiaalitoimen 
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yksilöhuoltoa koskevissa asioissa, on oikaisuvaatimus jo käytössä, 
joten kovin moneen kuntien toimintaa sääntelevään lakiin ei tältä osin 
tulisi muutosta.

Hallintolakiin ehdotetut oikaisuvaatimuksen yleissäännösten muutokset 
muutoksenhakuoikeudesta, ratkaisevasta viranomaisesta ja 
täytäntöönpanokelpoisuudesta eivät ole kuntien toiminnan kannalta 
merkittäviä. Hallintolakiin ehdotetut säännökset eivät vaikuta kuntalain 
mukaiseen oikaisuvaatimukseen, koska kuntalaissa on näiden 
seikkojen osalta säädetty toisin. Myös muissa kuntien toimintaa 
sääntelevässä erityislaeissa on pääsääntöisesti säädetty siitä, mille 
viranomaiselle oikaisuvaatimus on tehtävä, kenellä on valitusoikeus ja 
koska lainvoimaa vailla olevan päätöksen voi panna täytäntöön. 

Vaikka oikaisuvaatimusmenettely ei tulekaan uutena 
muutoksenhakukeinona kovinkaan moneen kuntien toimintaa 
säätelevään lakiin, ei tämänsuuntaista kehitystä voida pitää yleisesti 
toivottavana. Oikaisuvaatimusmenettelyn lisääminen sellaisiin 
asiaryhmiin, joiden osalta tällä hetkellä valitetaan suoraan 
hallintovalituksella hallinto-oikeudelle, tulee pidentämään näiden 
asiaryhmien muutoksenhakuprosessien kestoa. 

Lisäksi on huomioitava, että kuntien päätösten osalta 
oikaisuvaatimukset tehdään muutamaa poikkeusta lukuun ottamatta 
toimielimille, joiden päätöksenteko ei ole yhtä ripeää kuin yksittäisen 
viranhaltijan. Tämä osaltaan pitkittää muutoksenhakuprosessien 
kestoa.

Muutoksenhakumenettely korkeimpaan hallinto-oikeuteen 

Useisiin lakeihin esitetään lisättäväksi korkeinta hallinto-oikeutta 
koskeva valituslupajärjestelmä. Ehdotusta voidaan pitää tältä osin 
hyvänä. On suotavaa, että korkeimman hallinto-oikeuden resursseja 
käytetään nimenomaan ennakkopäätösluonteisten asioiden 
ratkaisemiseen. 

Valituslupajärjestelmän ulkopuolelle jäävät hallinnollisten 
pakkokeinojen täytäntöönpanoa ja merkittäviä hallinnollisia 
seuraamuksia koskevat asiat. Näissä asioissa ei esitetä otettavaksi 
käyttöön myöskään oikaisuvaatimusmenettelyä. Tämä on perusteltua 
ottaen huomioon näihin asioihin liittyvä erityinen oikeusturvan tarve. 

Lisäksi korkeimmalla hallinto-oikeudella on mahdollisuus ottaa asia 
käsiteltäväkseen päätöksessä olevan ilmeisen virheen tai muun 
painavan syyn vuoksi, mikä mahdollistaa asian ottamisen korkeimman 
hallinto-oikeuden käsittelyyn, vaikka asialla ei olisikaan 
ennakkopäätösluonnetta.
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Erityislainsäädäntöön tulevat muutokset

Seuraavassa lausutaan lähinnä niistä erityislakeihin tulevista 
muutoksista, joilla on käytännössä merkitystä ja jotka liittyvät 
kunnalliseen päätöksentekoon.

Uhkasakkolakia ehdotetaan muutettavaksi siten, että uhkasakon 
asettamista sekä teettämis- ja keskeyttämisuhan asettamista 
koskevaan päätökseen saa hakea muutosta samassa järjestyksessä 
kuin päävelvoitetta koskevaan päätökseen. Tämä yksinkertaistaa 
muutoksenhakua niissä tilanteissa, joissa uhkasakkoa koskeva päätös 
tehdään samassa yhteydessä päävelvoitetta koskevan päätöksen 
kanssa. Yhteen päätökseen ei siten tarvitse sisällyttää kahta 
muutoksenhakuohjetta. Esitystä voidaan pitää kannatettavana.

Lukiolakiin (629/1998) ja perusopetuslakiin (628/1998) ehdotetaan 
tehtäväksi joitain muutoksia. Aluehallintovirastolle tehtävä hallinnon 
sisäinen valitus muutetaan hallintolain mukaiseksi 
oikaisuvaatimukseksi, jossa kuitenkin oikaisuvaatimusaika on vain 14 
vuorokautta. Valituslupajärjestelmä esitetään otettavaksi käyttöön 
niissä asioissa, joissa ylipäänsä hallinto-oikeuden päätöksistä saa 
valittaa.

Lukio- ja perusopetuslakien muutoksenhakumenettelyt ovat olleet 
aikaisemmin ja ovat esitettyjen muutosten jälkeenkin erittäin 
monimutkaisia. Muutosta voi hakea eri asioissa joko tekemällä koulun 
sisäisen oikaisuvaatimuksen, tekemällä aluehallintovirastolle 
oikaisuvaatimuksen tai valittamalla hallinto-oikeuteen. 
Muutoksenhakuajat vaihtelevat 14 päivän ja 30 päivän välillä. Lakiteksti 
sisältää myös paljon pykäläviittauksia.

Toivottavaa olisi ollut, että tämän uudistuksen yhteydessä lukio- ja 
perusopetuslain mukaisia muutoksenhakumenettelyjä olisi voitu 
yhtenäistää sen sijaan, että lakeihin tehdään yksittäisiä muutoksia. 
Yhtenäinen muutoksenhakumenettely vähentäisi virheellisten 
muutoksenhakuohjeiden määrää, parantaisi oikeusturvaa ja vähentäisi 
hallinnollista työtä. 

Elintarvikelakiin (23/2006) tulee joitakin muutoksia. Samoin kuin edellä 
opetustoimen lainsäädännössä myös elintarvikelaissa on useita 
erilaisia muutoksenhakukeinoja erityyppisten päätösten osalta. Lakiin 
lisätään kunnan toimielimen päätöksiä koskeva 
oikaisuvaatimusmenettely niissä tilanteissa, kun kyse ei ole 
hallinnollista pakkokeinoa koskevasta päätöksestä. 
Oikaisuvaatimusaika on tältä osin 30 vuorokautta. Myös ennestään 
käytössä olevien oikaisuvaatimusmenettelyjen osalta 
oikaisuvaatimusaikaa pidennetään 14 vuorokaudesta 30 vuorokauteen. 
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Selkeämpää olisi ollut, että kuntien päätösten osalta oikaisuvaatimus-
aikana olisi säilynyt sama muutoksenhakuaika kuin kuntalaissa eli 14 
vuorokautta.

Myös elintarvikelain osalta olisi ollut toivottavaa, että uudistuksen 
yhteydessä olisi muutoksenhakujärjestelmää yksinkertaistettu. Esitetyt 
muutokset johtavat päinvastaiseen lopputulokseen. 

Lakiin vammaisuuden perusteella järjestettävistä palveluista 
ehdotetaan lisättäväksi päätöksen tehneelle viranomaiselle tehtävä 
hallintolain mukainen oikaisuvaatimus ensiasteen 
muutoksenhakukeinona. Ehdotus tulee pitkittämään 
muutoksenhakuprosesseja.

Tupakkalakiin esitettävien säännösten osalta voidaan todeta, että 
muutoksenhakumenettely tulee entistä monimutkaisemmaksi. Tiettyihin 
päätöksiin haetaan muutosta kuntalain mukaisesti, tiettyihin 
hallintovalituksella ja vähittäismyyntiluvan myöntämistä koskevaan 
päätökseen haetaan muutosta ensivaiheessa hallintolain mukaisella 
oikaisulla, jossa on 30 päivän pituinen muutoksenhakuaika. 

Useiden asumiseen liittyvien lakien osalta kyseisissä laeissa jo 
ennestään ollutta oikaisuvaatimusmenettelyä muutetaan siten, että 
oikaisuvaatimusaikaa pidennetään 14 päivästä 30 päivään. Kuten 
edellä on elintarvikelain yhteydessä todettu, selkeämpää olisi ollut 
säilyttää oikaisuvaatimusaikana kuntien osalta yleisesti käytössä oleva 
oikaisuvaatimusaika: 14 päivää.

Yhteenveto

Esitettävä uudistus ei ole sen suuntainen kuin olisi pidettävä 
toivottavana. Oikaisuvaatimusmenettelyn käytön laajentaminen uusiin 
asiaryhmiin tulee pidentämään valitusprosesseja ja lisäämään 
valitusten käsittelyyn kohdistuvaa työtä kunnissa. Esitetyt muutoksen 
tulevat myös edelleen pirstomaan hallintoasioiden 
muutoksenhakujärjestelmään entistä monimuotoisemmaksi. Tätä 
voidaan pitää oikeusturvan kannalta kielteisenä kehityksenä. Helsingin 
kaupungilla on käytössä noin sata erilaista muutoksenhakuohjetta tai -
kieltoa. Mikäli tämä esitys toteutuu muutoksenhakuohjeiden määrä 
tulee entisestään kasvamaan. Valituslupamenettelyn laajentamista 
voidaan kuitenkin pitää myönteisenä.

Esittelijä

Oikeusministeriö on  20.12.2013 saapuneella lausuntopyynnöllä 
pyytänyt muun muassa Helsingin kaupungilta lausuntoa luonnoksesta 
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hallituksen esitykseksi eräiden hallintoasioiden 
muutoksenhakusäännösten tarkistamiseksi.

Luonnoksessa hallituksen esitykseksi esitetään, että 
oikaisuvaatimusmenettely otettaisiin käyttöön sellaisissa asioissa, 
joissa sitä ei vielä ole ja joihin sen on arveltu soveltuvan sekä, että 
valituslupamenettely laajennettaisiin moniin uusiin asiaryhmiin. 
Oikaisuvaatimuksen käytön ulkopuolelle jäisivät asiat, joissa asian 
laadun tai oikeusturvan vuoksi on tarpeen, että hallintopäätökseen 
haetaan muutosta valittamalla suoraan hallinto-oikeuteen.

Hallintolakiin lisättäisiin yleissäännökset siitä, kenellä on oikeus vaatia 
oikaisua ja siitä, että oikaisua vaaditaan päätöksen tehneeltä 
viranomaiselta. Hallintolakiin lisättäisiin myös säännös 
oikaisuvaatimuksen vaikutuksesta päätöksen 
täytäntöönpanokelpoisuuteen.

Hallintolainkäyttölakiin lisättäisiin toteamus siitä, että valituksen saa 
tehdä vain sillä perusteella, että päätös on lainvastainen. Tämä 
säännös vastaa vallitsevaa oikeustilaa. Säännös on selkeyttävä, koska 
vallitseva käytäntö on ollut lain sanamuodon vastainen. Kaiken 
kaikkiaan esitetään muutoksia hallintolain ja hallintolainkäyttölain lisäksi 
214 muuhun lakiin.

Päätösehdotus perustuu kaupunginkanslian oikeuspalveluiden 
antamaan lausuntoon.

Esittelijä
kaupunginjohtaja
Jussi Pajunen

Lisätiedot
Antti Peltonen, hallintopäällikkö, puhelin: 310 36018

antti.peltonen(a)hel.fi
Sari-Anna Pennanen, va. johtava kaupunginasiamies, puhelin: 310 36179

sari-anna.pennanen(a)hel.fi

Otteet

Ote
Oikeusministeriö

Tiedoksi: muutoksenhakukielto; valmistelu

Kaupunginkanslia

Päätöshistoria
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Kaupunginkanslia Oikeuspalvelut 21.1.2014

HEL 2013-016339 T 03 00 00

OM 12/41/2007

Oikeusministeriö on pyytänyt Helsingin kaupungilta lausunnon 
luonnoksesta hallituksen esitykseksi eräiden hallintoasioiden 
muutoksenhakusäännösten tarkistamiseksi.

Oikeuspalvelut toteaa, että kaupunginhallituksen tulisi antaa 
oikeusministeriölle seuraava lausunto:

Hallintoasioiden muutoksenhakujärjestelmän nykytilasta

Hallintoasioiden muutoksenhakujärjestelmä on erittäin monimutkainen.  
Eri muutoksenhakukeinoja ovat muun muassa kuntalain mukainen 
oikaisuvaatimus, hallintolain mukainen oikaisuvaatimus, erityislain 
mukainen oikaisuvaatimus, hallintovalitus, kunnallisvalitus, 
ympäristöasioissa hallintovalitus Vaasan hallinto-oikeudelle sekä 
valitus erityistuomioistuimelle kuten markkinaoikeudelle.

Lisäksi eri asiaryhmien välillä on eroavaisuuksia 
muutoksenhakuajoissa sekä siinä, ketkä ovat muutoksenhakuun 
oikeutettuja. Omana ryhmänään ovat lisäksi päätökset, joihin ei saa 
hakea muutosta ja joiden osalta päätökseen on liitettävä ilmoitus 
muutoksenhakukiellosta. 

Pelkästään yhden erityislain osalta erilaisia muutoksenhakumenettelyjä 
voi olla lukuisia. Hyvänä esimerkkinä laeista, jotka sisältävät useita 
erilaisia muutoksenhakumenettelyjä, ovat ympäristönsuojelulaki 
(86/2000) sekä maankäyttö- ja rakennuslaki (132/1999). 

Monimutkainen muutoksenhakujärjestelmä aiheuttaa ongelmia 
kunnallishallinnossa.  Yksittäisen viranhaltijan tai työntekijän on vaikea 
hallita kaikkia edes oman toimialansa muutoksenhakuohjeita ja -
kieltoja. Oikean muutoksenhakuohjauksen antaminen on kuitenkin 
oikeusturvan kannalta välttämätöntä. 

Virheet muutoksenhakuohjeissa vaarantavat kuntalaisten ja muiden 
muutoksenhakuun oikeutettujen oikeusturvaa. Virhetilanteiden 
sattumisen estämiseksi tulisikin pikemminkin pyrkiä yksinkertaistamaan 
hallinnon muutoksenhakujärjestelmää kuin lisäämään uusia 
muutoksenhakukeinoja.

Esitysluonnoksen pääasiallinen sisältö
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Luonnoksessa hallituksen esitykseksi esitetään, että oikaisuvaatimus-
menettely otettaisiin käyttöön sellaisissa asioissa, joissa sitä ei vielä ole 
ja joihin sen on arveltu soveltuvan sekä, että valituslupamenettely 
laajennettaisiin moniin uusiin asiaryhmiin. Oikaisuvaatimuksen käytön 
ulkopuolelle jäisivät asiat, joissa asian laadun tai oikeusturvan vuoksi 
on tarpeen, että hallintopäätökseen haetaan muutosta valittamalla 
suoraan hallinto-oikeuteen.

Hallintolakiin lisättäisiin yleissäännökset siitä, kenellä on oikeus vaatia 
oikaisua ja siitä, että oikaisua vaaditaan päätöksen tehneeltä viran-
omaiselta. Hallintolakiin lisättäisiin myös säännös oikaisuvaatimuksen 
vaikutuksesta päätöksen täytäntöönpanokelpoisuuteen.

Hallintolainkäyttölakiin lisättäisiin toteamus siitä, että valituksen saa 
tehdä vain sillä perusteella, että päätös on lainvastainen. Tämä 
säännös vastaa vallitsevaa oikeustilaa. Säännös on selkeyttävä, koska 
vallitseva käytäntö on ollut lain sanamuodon vastainen.

Kaiken kaikkiaan esitetään muutoksia hallintolain ja 
hallintolainkäyttölain lisäksi 214 muuhun lakiin.

Oikaisuvaatimuksen käytön laajentaminen 

Useissa luonteeltaan merkittävissä hallinnon alan erityislaeissa kuten 
kuntalaissa säädetään jo nykyisin, että muutoksenhaun ensimmäisenä 
vaiheena on oikaisuvaatimus. Uudistuksessa ehdotetaan 
oikaisuvaatimuksen käytön laajentamista lukuisiin uusiin asiaryhmiin. 

Esityksessä todetaan, että oikaisuvaatimus soveltuu hyvin asiaryhmiin, 
joissa rutiininomaisesti ratkaistaan paljon samankaltaisia asioita ja 
joissa päätösten perustelut ovat usein niukat. Oikaisuvaatimuksen 
katsotaan myös soveltuvan hyvin asioihin, joissa valitusvaiheessa 
esitetään usein asiaan vaikuttavaa lisäselvitystä sekä oikeudellisesti 
yksinkertaisiin asioihin ja asioihin, joissa on jo vakiintunutta 
oikeuskäytäntöä. Kuntasektorin osalta useimmissa tämän tyyppisissä 
asioissa, kuten sosiaalitoimen yksilöhuoltoa koskevissa asioissa, on 
oikaisuvaatimus jo käytössä, joten kovin moneen kuntien toimintaa 
sääntelevään lakiin ei tältä osin tulisi muutosta.

Hallintolaissa on oikaisuvaatimuksen tekemistä ja muotoa koskevat 
yleissäännökset, joita sovelletaan, jos erityislaissa ei ole toisin 
säädetty. Uudistuksessa ehdotetaan lisättäväksi säännös siitä, kenellä 
on oikeus valittaa. Säännös vastaa sitä, mitä hallintolainkäyttölaissa on 
säädetty valitusoikeudesta. Oikaisua saisi vaatia asianosaisen lisäksi 
viranomainen, jos laissa niin säädetään tai jos valitusoikeus on tarpeen 
viranomaisen valvottavana olevan julkisen edun vuoksi. Toiseksi 
hallintolakiin ehdotetaan säännöstä siitä, että oikaisuvaatimus tehdään 
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päätöksen tehneelle viranomaiselle. Kolmanneksi hallintolakiin 
ehdotetaan säännöstä päätöksen täytäntöönpanokelpoisuudesta. Myös 
tämä säännös on samansisältöinen kuin hallintolainkäyttölaissa.

Myöskään nämä muutokset eivät ole kuntien toiminnan kannalta 
merkittäviä. Hallintolakiin ehdotetut säännökset eivät vaikuta kuntalain 
mukaiseen oikaisuvaatimukseen, koska kuntalaissa on näiden 
seikkojen osalta säädetty toisin. Myös muissa kuntien toimintaa 
sääntelevässä erityislaeissa on pääsääntöisesti säädetty siitä, mille 
viranomaiselle oikaisuvaatimus on tehtävä, kenellä on valitusoikeus ja 
koska lainvoimaa vailla olevan päätöksen voi panna täytäntöön. 

Vaikka oikaisuvaatimusmenettely ei tulekaan uutena muutoksenhaku-
keinona kovinkaan moneen kuntien toimintaa säätelevään lakiin, ei 
tämänsuuntaista kehitystä voida pitää yleisesti toivottavana. 
Oikaisuvaatimusmenettelyn lisääminen sellaisiin asiaryhmiin, joiden 
osalta tällä hetkellä valitetaan suoraan hallintovalituksella hallinto-
oikeudelle, tulee pidentämään näiden asiaryhmien 
muutoksenhakuprosessien kestoa. 

Lisäksi on huomioitava, että kuntien päätösten osalta 
oikaisuvaatimukset tehdään muutamaa poikkeusta lukuun ottamatta 
toimielimille, joiden päätöksenteko ei ole yhtä ripeää kuin yksittäisen 
viranhaltijan. Tämä osaltaan pitkittää muutoksenhakuprosessien 
kestoa.

Oikaisuvaatimusmenettelyn lisääminen uudeksi 
muutoksenhakukeinoksi ennen hallintovalitusta tulee, toisin kuin 
esityksessä väitetään, väistämättä myös lisäämään työtä 
kunnallishallinnossa. Oikaisuvaatimus ja mahdollinen myöhempi valitus 
on kumpikin käytävä huolellisesti läpi ja niihin on annettava 
oikaisuvaatimuksen osalta perusteltu päätös ja valituksen osalta 
perusteltu lausuma hallinto-oikeudelle.

Muutoksenhakumenettely korkeimpaan hallinto-oikeuteen 

Useisiin lakeihin esitetään lisättäväksi korkeinta hallinto-oikeutta 
koskeva valituslupajärjestelmä. Ehdotusta voidaan pitää tältä osin 
hyvänä. On suotavaa, että korkeimman hallinto-oikeuden resursseja 
käytetään nimenomaan ennakkopäätösluonteisten asioiden 
ratkaisemiseen. 

Valituslupajärjestelmän ulkopuolelle jäävät hallinnollisten 
pakkokeinojen täytäntöönpanoa ja merkittäviä hallinnollisia 
seuraamuksia koskevat asiat. Näissä asioissa ei esitetä otettavaksi 
käyttöön myöskään oikaisuvaatimusmenettelyä. Tämä on perusteltua 
ottaen huomioon näihin asioihin liittyvä erityinen oikeusturvan tarve. 
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Lisäksi korkeimmalla hallinto-oikeudella on mahdollisuus ottaa asia 
käsiteltäväkseen päätöksessä olevan ilmeisen virheen tai muun 
painavan syyn vuoksi, mikä mahdollistaa asian ottamisen korkeimman 
hallinto-oikeuden käsittelyyn, vaikka asialla ei olisikaan 
ennakkopäätösluonnetta.

Erityislainsäädäntöön tulevat muutokset

Seuraavassa lausutaan lähinnä niistä erityislakeihin tulevista 
muutoksista, joilla on käytännössä merkitystä ja jotka liittyvät 
kunnalliseen päätöksentekoon.

Uhkasakkolakia ehdotetaan muutettavaksi siten, että uhkasakon 
asettamista sekä teettämis- ja keskeyttämisuhan asettamista 
koskevaan päätökseen saa hakea muutosta samassa järjestyksessä 
kuin päävelvoitetta koskevaan päätökseen. Tämä yksinkertaistaa 
muutoksenhakua niissä tilanteissa, joissa uhkasakkoa koskeva päätös 
tehdään samassa yhteydessä päävelvoitetta koskevan päätöksen 
kanssa. Yhteen päätökseen ei siten tarvitse sisällyttää kahta 
muutoksenhakuohjetta. Esitystä voidaan pitää kannatettavana.

Lukiolakiin (629/1998) ja perusopetuslakiin (628/1998) ehdotetaan 
tehtäväksi joitain muutoksia. Aluehallintovirastolle tehtävä hallinnon 
sisäinen valitus muutetaan hallintolain mukaiseksi 
oikaisuvaatimukseksi, jossa kuitenkin oikaisuvaatimusaika on vain 14 
vuorokautta. Valituslupajärjestelmä esitetään otettavaksi käyttöön 
niissä asioissa, joissa ylipäänsä hallinto-oikeuden päätöksistä saa 
valittaa. 

Lukio- ja perusopetuslakien muutoksenhakumenettelyt ovat olleet 
aikaisemmin ja ovat esitettyjen muutosten jälkeenkin erittäin 
monimutkaisia. Muutosta voi hakea eri asioissa joko tekemällä koulun 
sisäisen oikaisuvaatimuksen, tekemällä aluehallintovirastolle 
oikaisuvaatimuksen tai valittamalla hallinto-oikeuteen. 
Muutoksenhakuajat vaihtelevat 14 päivän ja 30 päivän välillä. Lakiteksti 
sisältää myös paljon pykäläviittauksia.

Toivottavaa olisi ollut, että tämän uudistuksen yhteydessä lukio- ja 
perusopetuslain mukaisia muutoksenhakumenettelyjä olisi voitu  
yhtenäistää sen sijaan, että lakeihin tehdään yksittäisiä muutoksia. 
Yhtenäinen muutoksenhakumenettely vähentäisi virheellisten 
muutoksenhakuohjeiden määrää, parantaisi oikeusturvaa ja vähentäisi 
hallinnollista työtä. 

Elintarvikelakiin (23/2006) tulee joitakin muutoksia. Samoin kuin edellä 
opetustoimen lainsäädännössä myös elintarvikelaissa on useita 
erilaisia muutoksenhakukeinoja erityyppisten päätösten osalta. Lakiin 
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lisätään kunnan toimielimen päätöksiä koskeva 
oikaisuvaatimusmenettely niissä tilanteissa, kun kyse ei ole 
hallinnollista pakkokeinoa koskevasta päätöksestä. 
Oikaisuvaatimusaika on tältä osin 30 vuorokautta. Myös ennestään 
käytössä olevien oikaisuvaatimusmenettelyjen osalta 
oikaisuvaatimusaikaa pidennetään 14 vuorokaudesta 30 vuorokauteen. 
Selkeämpää olisi ollut, että kuntien päätösten osalta oikaisuvaatimus-
aikana olisi säilynyt sama muutoksenhakuaika kuin kuntalaissa eli 14 
vuorokautta.

Myös elintarvikelain osalta olisi ollut toivottavaa, että uudistuksen 
yhteydessä olisi muutoksenhakujärjestelmää yksinkertaistettu.  Esitetyt 
muutokset johtavat päinvastaiseen lopputulokseen. 

Lakiin vammaisuuden perusteella järjestettävistä palveluista 
ehdotetaan lisättäväksi päätöksen tehneelle viranomaiselle tehtävä 
hallintolain mukainen oikaisuvaatimus ensiasteen 
muutoksenhakukeinona.  Ehdotus tulee pitkittämään 
muutoksenhakuprosesseja.

Tupakkalakiin esitettävien säännösten osalta voidaan todeta, että 
muutoksenhakumenettely tulee entistä monimutkaisemmaksi. Tiettyihin 
päätöksiin haetaan muutosta kuntalain mukaisesti, tiettyihin 
hallintovalituksella ja vähittäismyyntiluvan myöntämistä koskevaan 
päätökseen haetaan muutosta ensivaiheessa hallintolain mukaisella 
oikaisulla, jossa on 30 päivän pituinen muutoksenhakuaika. 

Useiden asumiseen liittyvien lakien osalta kyseisissä laeissa jo 
ennestään ollutta oikaisuvaatimusmenettelyä muutetaan siten, että 
oikaisuvaatimusaikaa pidennetään 14 päivästä 30 päivään. Kuten 
edellä on elintarvikelain yhteydessä todettu, selkeämpää olisi ollut 
säilyttää oikaisuvaatimusaikana kuntien osalta yleisesti käytössä oleva 
oikaisuvaatimusaika: 14 päivää.

Yhteenveto

Esitettävä uudistus ei ole sen suuntainen kuin olisi pidettävä 
toivottavana. Oikaisuvaatimusmenettelyn käytön laajentaminen uusiin 
asiaryhmiin tulee pidentämään valitusprosesseja ja lisäämään 
valitusten käsittelyyn kohdistuvaa työtä kunnissa. Esitetyt muutoksen 
tulevat myös edelleen pirstomaan hallintoasioiden 
muutoksenhakujärjestelmään entistä monimuotoisemmaksi. Tätä 
voidaan pitää oikeusturvan kannalta kielteisenä kehityksenä. Helsingin 
kaupungilla on käytössä noin sata erilaista muutoksenhakuohjetta tai -
kieltoa. Mikäli tämä esitys toteutuu muutoksenhakuohjeiden määrä 
tulee entisestään kasvamaan.  
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Valituslupamenettelyn laajentamista voidaan kuitenkin pitää 
myönteisenä.

Lisätiedot
Sari-Anna Pennanen, va. johtava kaupunginasiamies, puhelin: 310 36179

sari-anna.pennanen(a)hel.fi


