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Valtiovarainministeri6lle

Asia: Lausunto kuntalain uudistamista koskevasta esitysluonnoksesta, VM065:00/2012

Valtiovarainministeritssa on valmisteltu luonnos uudeksi kuntalaiksi. Luonnoksesta on
8.5.2014 pyydetty lausuntoa lukuisilta eri viranomaisilta ja muilta tahoilta, mutta ei kuitenkaan
korkeimmalta hallinto-oikeudelta tai muiltakaan hallintotuomioistuimilta, joiden toimintaan
esitykselld on valittdmia vaikutuksia. Korkeinta hallinto-oikeutta ei ole kuultu asiasta luonnok-

sen valmistelunkaan aikana.

Asian merkittavyyteen nahden korkein hallinto-oikeus pitda tarpeellisena lausua esityksesta.
Lausuntonaan korkein hallinto-oikeus esittda seuraavaa.

Muutoksenhaku korkeimmassa hallinto-oikeudessa

Hallintomenettelyn ja hallintolainkdytén osalta luonnoksessa on pitkélti seurattu voimassa ole-
vaa kuntalakia. Yleisesti ottaen téta voidaankin pitda perusteltuna. Samalla kuitenkin ovat jaa-
neet kokonaan sivuun merkittdvat ja ajankohtaiset lainkayttoa ja oikeuslaitosta koskevat kysy-
mykset. Tallainen on ennen muuta kysymys muutoksenhausta korkeimpaan hallinto-oikeuteen.
Ehdotetussa kuntalain 143 §:ssd pidettaisiin yleisen kunnallishallinnon alalla voimassa nykyinen
rajoitukseton mahdollisuus hakea muutosta korkeimmassa hallinto-oikeudessa.

Esitysluonnoksen yleisperusteluissa lausutaan korkeimmassa hallinto-oikeudessa tapahtuvan
muutoksenhaun osalta seuraavaa: ” Oikeusministeritssa on parhaillaan vireilld hanke oi-
kaisuvaatimusjarjestelman ja valituslupajarjestelman laajentamiseksi uusiin asiaryhmiin. - - -
Valituslupa muutoksenhaussa hallinto-oikeuden paatéksests korkeimpaan hallinto-oikeuteen
otettaisiin kayttoon nykyista laajemmin. Siitd saddettdisiin edelleen asiaryhmakohtaisesti eri
hallinnonalojen lainsdddanndssa. Valituslupasadannosten soveltuvuuden arvioinnissa kiinnitet-
taisiin huomiota erityisesti asian laatuun ja merkitykseen seka siihen, voidaanko korkeinta hal-
linto-oikeutta edeltdvid oikeussuojakeinoja pitd riittavind. Tavoitteena on vahvistaa korkeim-
man hallinto-oikeuden asemaa ylintd tuomiovaltaa kdyttdvana tuomioistuimena, joka voi linja-
ratkaisuillaan huolehtia hallintolainkdyton yhtendisyydestd, mutta tarkoituksena ei ole muut-
taa korkeinta hallinto-oikeutta pelkdstdan ennakkopditéstuomioistuimeksi.”
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Korkein hallinto-oikeus katsoo, ettd yleisen kunnallisoikeuden alalla asioiden laatu ja merkitys
oikeussuojan kannalta on sellainen, ettd valituslupajéirjestelmd olisi perusteltua omaksua pda-
sddnndksi. Sellaisten erityislakien osalta, joissa olevan viittauksen nojalla sovelletaan kunnallis-
valitusta (ehdotetun lain 134 §:n tilanne), muutoksenhaun tarkastelu lienee vireilld edelld mai-
nitussa oikeusministerion hankkeessa. Itse kuntalain padsadannon kannalta on huolestuttavaa,
jos kysymys valitusluvasta korkeimmassa hallinto-oikeudessa jda nyt toteutumassa olevan ko-
konaisuudistuksen ulkopuolelle. Ehdotettu 143 ei siis merkitsisi minkdanlaajuista muutosta
ylimmanasteisessa muutoksenhaussa.

Pddtosten tiedoksiantaminen

Lakiehdotuksen 140 § koskee paatoksen tiedoksiantoa asianosaiselle. Ehdotetun pykalan mu-
kaan paatoksen tiedoksiantoon asianosaiselle sovelletaan, mita hallintolain 59 §:ssd sdddetdan
tavallisesta tiedoksiannosta ja sdhkoisesta asioinnista viranomaistoiminnassa annetun lain
(13/2003) 19 §:ssa saadetddn tavallisesta sdhkodisesta tiedoksiannosta. Lakiehdotuksen 141
§:ssd ehdotetaan sdddettavaksi puolestaan paatoksen tiedoksiannosta kunnan jasenelle. Vii-
meksi mainitun pykdldan 1 momentin mukaan valtuuston, kunnanhallituksen ja lautakunnan se-
kd kuntayhtymén 59 §:n 1 momentissa tarkoitetun toimielimen pdytékirja siihen liitettyine oi-
kaisuvaatimusohjeineen tai valitusosoituksineen pidetdan tarkastamisen jalkeen ndhtiviana
yleisessa tietoverkossa, jollei salassapitoa koskevista saannoksista muuta johdu. Péytakirjan si-
sdltdmadt henkiltiedot on poistettava tietoverkosta oikaisuvaatimus- tai valitusajan pdattyessa.
Pykdlan 2 momentin mukaan kunnan ja kuntayhtyman muun kuin 1 momentissa tarkoitetun vi-
ranomaisen pdytakirja pidetddn vastaavasti yleisesti ndhtavana, jos asianomainen viranomai-
nen katsoo sen tarpeelliseksi.

Korkein hallinto-oikeus pitda sindnsd mahdollisena, etta kuntien paattksentekoon liittyvissa
tiedoksiannossa siirrytaan kayttamaan sahkoisia tiedoksiantotapoja. Tavallisen kirjeen korvaa-
vaa tiedoksiantotapaa koskevaa sdhkgista tiedoksiantoa kdytetdan muun ohella julkisista han-
kinnoista annetussa laissa, jossa tiedoksiannon toimittamistapa on muotoiltu kuntalakiehdo-
tusta yksinkertaisemmalla ja selkedammalld tavalla. Poytakirjan ndhtévillapitoa yleisessé tieto-
verkossa voidaan pitdd myds laht6kohtaisesti kannatettavana. Kun otetaan huomioon kunnal-
lisvalituksen laaja kdyttoala, lakiehdotuksen perusteluista ei synny vakuuttavaa kuvaa siitd, etts
nyt kdytossa oleva tiedoksiantomenettely voitaisiin kuitenkaan korvata kokonaan sihkéiselld
poytakirjan nahtavilld pidolla. Lakiehdotuksen perustelut huomioon ottaen vaikuttaa lisiksi sil-
ta, ettd yleisen tietoverkon kautta nahtavilld pidettdvaa salaisia tietoja sisdltavia paatdksente-
kopoytdkirjaa koskeva tiedoksiantoajankohta ei ole yksiselitteinen eika kéy ilmi riittdvan tarkas-
ti ehdotetusta laista.

Korkein hallinto-oikeus katsoo, ettd sdhkoisten tiedoksiantomenettelyjen kidytté3 koskevaa
saddntelyd on mainituista syistd vield harkittava ja muokattava. Laissa epéselviksi jadva tiedok-
siantomenettely voi aiheuttaa huomattavia ongelmia paitsi paatéksentekijille myés muutok-
senhakijoille sekd aiheuttaa huomattavaa lisdty6ta tuomioistuimissa.
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Myds kunnalliset viranhaltijat saattavat kdytanndssa tehda hyvinkin merkittdvia ratkaisuja, jot-
ka kuuluvat kuntalaissa sdddetyn oikaisu- ja muutoksenhakujarjestelmadn piiriin. Kunnallisen
paatoksen tiedoksiantoa koskevat sddnnokset (140 ja 141 §) sailyttaisivat viranhaltijapdatosten
tiedoksiannossa jo nykyistakin lakia vaivaavan ongelman. Viranhaltijapdatoksia ei edelleenkdan
valttamatta tarvitsisi panna yleisesti ndhtédvaksi tai tietoverkkoon, eikd oikaisuvaatimusaika ai-
na siis alkaisi kulua. Tdmd on selvd ongelma oikeussuojajérjestelmdn kannalta.

Ehdotetun 14 §:n 4 momentin mukaan asioissa, joihin sisdltyy salassa pidettavia tietoja, kun-
nan jasenen oikaisuvaatimus- ja muutoksenhakuaika alkaisi seitseman paivan kuluttua siita,
kun toimielimen péytakirja on allekirjoittamisen jdlkeen tarkastettu ja muu paatéspoytakirja al-
lekirjoitettu. S4annos kaipaa jatkovalmistelua. Siinad ei sdddetd nahtdavana pidettdvan poytakir-
jan sisallosta eika kytketd tiedoksisaantia ndhtavillapitoon. Tama olisi huomattavan ongelmal-
lista todellisen tiedoksisaannin ja oikaisuvaatimus- tai muutoksenhakuajan alkamisen selkey-
den kannalta. Tahanastisen oikeuskdytdnnon osalta voidaan viitata ratkaisuun KHO 2013:66.

Luonnoksen 141 §:n perusteluissa lausutaan: ”"Voimassa olevan kuntalain 96 §:n sddnnosta
poytakirjanotteen ldhettamisesta sille, joka on sitd pyytdnyt, ei ole enda tarpeen ottaa kuntala-
kiin, koska asiasta saadetdan nykyisin viranomaisen toiminnan julkisuudesta annetussa laissa.”
Taustalla lienee vddrinkdsitys. Viranomaisen toiminnan julkisuudesta annetussa laissa ei ole
vastaavaa sddnndstd. Jo lakien erilaisten tavoitteiden ja kdytdnnon tarpeiden kannalta nykyi-
sen 96 §:n sdadnnds on valttamatonta sadilyttad. Menettelya sddnteleva kuntalaki on se sdados,
josta menettelyn osapuoli tdllaista sddnndsta sdannonmubkaisesti etsii. Sdanndksen poistami-
nen kuntalaista olisi jo oikeussuojan kannalta kyseenalaista, ja poistaminen lisdisi mitd ilmei-
simmin varsinaisten ja ylimaaraisten muutoksenhakujen ja esiin nostettavien valitusperustei-
den maaraa. On myds huomattava, ettd vastaavia sdanndksida on myds muussa lainsdddannés-
sa (esimerkiksi maankaytto- ja rakennuslain 67 § ja ymparistonsuojelulain 54 §). Voimassa ole-
van lain 96 §:n sdénnds on siis tarpeen sdilyttdd laissa.

Otto-oikeuden ja oikaisuvaatimuksen valinen suhde

Otto-oikeuden, joka uudistuksessa annetaan vain kunnanhallitukselle, ja samaa asiaa koskevan
oikaisuvaatimuksen kasittelyn yhdistaminen on jo nykyisellddn ongelmallista, kun oikaisuvaa-
timukseen pitdisi antaa vastaukset sen perusteiden mukaan, kun taas otto-oikeuden kayttami-
nen avaa asian kokonaisuudessaan uudelleen harkittavaksi. Tdhdn kdytanndossa usein ilmene-
vadn ongelmaan ei esitysluonnoksen perusteluissakaan oteta kantaa.

Muutoksenhaku hallinto-oikeudessa

Esitysluonnoksen 138 §:n (Oikaisuvaatimus- ja valitusoikeus) yksityiskohtaisten perustelujen
viimeisessd kappaleessa ldhdetdan siitd, ettd kunnallisvalitus hallinto-oikeudelle tehdaan oi-
kaisuvaatimukseen annetusta pdatoksesta. Tilanteiden yleisyyden vuoksi vahintddn peruste-
luissa olisi kuitenkin hyva nostaa esille myds se useiden erityislakien mukainen menettely, jossa
oikaisuvaatimusvaihe jaa véliin (ehdotuksessa 134 §), ja muutosta haetaan suoraan (ensimmai-
seen) kunnan tai kuntayhtyman viranomaisen paatokseen.



Vilimiesmenettelyn kdyttémahdollisuus

Laissa (ehdotettu 64 §) sdilytettdisiin ilman minkaanlaisia asiaperusteluja nykyisen kuntalain
(87 §) sdannos valimiesmenettelysta. Ehdotetun 64 §:n mukaan kuntien yhteistoimintaa koske-
vassa sopimuksessa voidaan maarata, etta siitd aiheutuvat (kaikenlaatuiset) erimielisyydet rat-
kaistaan valimiesmenettelystd annetussa laissa (967/1992). Pykald on teknisesti ilman peruste-
luista ilmenevaa asiallista harkintaa tai valtiosdadntéoikeudellista arviointia periytynyt useasta
kuntalain edeltdjasta seuraavaan lakiin. Missddn lainsddddntdvaiheessa ei myoskdan ole kiinni-
tetty huomioon niihin merkittaviin oikeudellisiin muutoksiin, joita itse vdlimiesmenettelya kos-
kevassa lainsdddannéssa on toteutettu kuntalain viittaussaannoksen pysyessa entiselldan.

Kuntien yhteistoimintaa koskevassa sopimuksessa on kyse julkisen hallinnon rakenteista, joita
koskevat riitaisuudet eivat asiallisesti lainkaan kuulu eivdtka sovellu vdlimiesmenettelyn piiriin.
Vélimiesmenettelystad annetun lain 2 §:n mukaan yksityisoikeudellinen riitakysymys, josta voi-
daan tehda sovinto, saadaan maarata asianosaisten valisin sopimuksin vdlimiesten lopullisesti
ratkaistavaksi. Samalla tavoin ratkaistavaksi voidaan maarata myos sopimuksessa ilmaistusta
oikeussuhteesta vastaisuudessa aiheutuvat mainitunlaiset riitakysymykset, jollei laissa ole toi-
sin sdddetty. Mainitunlaisista yksityisoikeudellisista oikeussuhteista ei kuntien yhteistoiminnas-
sa tietenkdan ole kysymys, ja kuntalain viittaussaannds laajentaa vdlimiesmenettelyn kaytto-
alaa olennaisesti asiaryhmaan, jonka perusvaatimuksiakaan itse vdlimiesmenettelylaissa ei ole
otettu huomioon.

Nykyinen valimiesmenettelylaki poikkeaa merkittavasti siitd laista, joka oli voimassa, kun kun-
talain nykyisen sadanndksen ensimmainen edeltdja aikanaan luotiin. Valimiesmenettelyn siviili-
oikeudellisen taustan ja siihen liittyvdan sopimusvapauden pohjalta on vidlimiesmenettelysta
annetun lain 31 §:n nojalla nykyisin my6s mahdollista sopia, etta valimiehet voivat lain sijasta
perustaa tuomionsa siihen, minka he katsovat kohtuulliseksi (ex aequo et bono). Lisaksi nykyi-
sen valimiesmenettelylain mukaan valitystuomiot jaavat julkisuuden ulkopuolelle. Jo ndma ra-
kenteelliset seikat tekevat valimiesmenettelyn kdytosta kuntien yhteistoimintariidoissa yh-
teensopimattoman perustuslaissa edellytetyn lainalaisen hallinnon ja sen avoimuuden kannal-
ta. Lisdksi valitystuomioita koskeva (rajoitettu) muutoksenhaku ja tdaytantéénpanoriidat kuulu-
vat kardjaoikeuksille, joille kuntahallinnon rakenteet muutoin ovat vieraita.

On myds otettava huomioon, ettd kuntalain vélimiesmenettelya koskevan viittausrakenteen
syntyaikoina ei vield ollut kdytettdvissd nimenomaisesti hallintosopimuksiin ulotettua hallinto-
riitaprosessia rilppumattomassa tuomioistuimessa. Tdman kayttoalaa koskevan voimassa ole-
van sdannoksen (hallintolainkdyttélain 69 §) mukaan julkisoikeudellista maksuvelvollisuutta tai
muuta julkisoikeudellisesta oikeussuhteesta aiheutuvaa velvollisuutta tai oikeutta koskevan rii-
dan samoin kuin hallintosopimusta koskevan riidan, johon haetaan viranomaisen ratkaisua
muuten kuin muutoksenhakuteitse (hallintoriita-asia), kasittelee hallinto-oikeus.

Vilimiesmenettelyn mahdollistavan sddnnéksen sdilyttdmistd kuntalaissa on edelld mainituista
syistd pidettdvd kestimdttomdnd oikeusjdrjestyksemme perusteiden kannalta, ja eikd nyt eh-
dotetun kaltaisen sédnnéksen sisdltdvad kokonaisuudistusesitystd siten ole perusteltua antaa
eduskunnalle.



Kuntayhtymdn jésenyys kuntajaon muutoksissa

Kuntalaissa tai muussakaan laissa ei ole sdanndksia kuntayhtymén jasenkunnan jasenyyden
jatkumisesta erilaisissa kuntajaon muutostilanteissa. Sdanndsten puuttuminen on kdytdnndssa
aiheuttanut huomattavia epaselvyyksia. Erds tilanne on oikeuskdytanndssa ratkaistu vuosikir-
japaatokselld KHO 2014:97.

Julkisen palvelun velvoite

Luonnoksen 132 §:ssa ehdotettu kunnan mahdollisuus antaa markkinoilla toimivalle palvelun-
tuottajalle maaraaikainen julkisen palvelun velvoite muodostaa erittdin merkittavan ja eri osa-
puolten oikeussuojan kannalta oikeudellisesti hyvin vaativan kysymyskompleksin. Oletettavasti
ehdotus toteutuessaan tulisi lisédamaan merkittavasti hallintotuomioistuinten ty6ta. Tdhdn va-
rautuminen on koko valtioneuvoston tasolla vélttdmdténtd ottaa huomioon hallintotuomiois-
tuinten voimavaroista pddtettdessd. Useat muutkin ehdotetut sdadnndkset tulevat kdytanndssa
aiheuttamaan selventdvien ennakkopédatosten tarvetta ja lisédmaan vaativien asioiden maaraa
hallintotuomioistuimissa.

Lausuntoasiaa on kasitelty korkeimman hallinto-oikeuden kansliaistunnossa. Lausunnon val-
misteluun ovat osallistuneet hallintoneuvokset Eija Siitari ja Tuomas Lehtonen.
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