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LAUSUNTO
Demokratia- ja julkisoikeusosasto
Julkisoikeusyksikko
LsN Heini Farkkila 8.12.2022

Eduskunnan ympdristévaliokunnalle

Hallituksen esitys eduskunnalle rakentamislaiksi ja siihen liittyviksi laeiksi (HE
139/2022 vp)

Eduskunnan ymparistovaliokunta on pyytanyt oikeusministeri6ltd lausuntoa otsikkoasiassa tee-
masta oikaisuvaatimuksesta luopumisen vaikutukset hallinto-oikeuksien resursseihin ja luvan-
hakijoiden tosiasiallisiin muutoksenhakumahdollisuuksiin.

Esityksessa ehdotetaan rakentamislain mukaisten paatosten osalta luovuttavaksi oikaisuvaati-
musmenettelyn kaytésta kokonaan (178 §), jolloin kaikista rakentamislain nojalla tehdyista paa-
toksista valitettaisiin suoraan hallinto-oikeuteen.

Oikeusministerio viittaa 1.12.2022 paivattyyn lausuntoonsa koskien esityksen 1. lakiehdotuk-
seen (rakentamislaki) sisdltyvaa ehdotusta oikaisuvaatimusmenettelysta luopumisesta. Muilta
osin viitataan 26.10.2022 valiokunnalle toimitettuun lausuntoon.

Oikeusministerid on teemaa varten kartoittanut Tuomioistuinviraston seka viraston avulla hal-
linto-oikeuksien ylituomareiden nakemyksia oikaisuvaatimuksesta luopumista koskevasta ehdo-
tuksesta. Esitysluonnosta valmisteltaessa ei ollut pyydetty lausuntoa Tuomioistuinvirastolta
eikd hallintotuomioistuimilta. Endotuksen vaikutuksia hallintotuomioistuimiin tai asianosaisiin
ei myoskaan ole esityksessa arvioitu. Tuomioistuinviraston ja hallinto-oikeuksien huomiot on
sisallytetty osaksi tata lausuntoa ja ne ovat yhdenmukaisia oikeusministerion huomioiden
kanssa.

Oikeusministerio lausuu kunnioittavasti seuraavan.
Oikaisuvaatimusmenettely osana hallinto-oikeuden muutoksenhakujdrjestelmdd

Ehdotettu kategorinen oikaisuvaatimusmenettelysta luopuminen ja sen jattaminen omaksu-
matta rakentamislain uusiin asiaryhmiin merkitsisi poikkeamista yli vuosikymmenen raken-
netusta oikaisuvaatimusjarjestelman systemaattisesta kehittamisesta ja laajentamisesta
muutoksenhaun ensiasteena. Tarkoituksena on, etta oikaisuvaatimus olisi muutoksenhaun ensi
vaiheena mahdollisimman laajasti.

Perustuslakivaliokunta on jo vuonna 2012 valituslupajarjestelman laajentamista arvioidessaan
painottanut, ettd hallinto-oikeudellista muutoksenhakujarjestelmaa on syyta arvioida kokonai-
suutena, jonka tarkedna osana on oikaisuvaatimusmenettely. (PeVL 32/2012 vp). Valiokunta
kannusti valtioneuvostoa ennakkoluulottomasti arvioimaan mahdollisuutta edelleen kehittaa
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korkeimman hallinto-oikeuden roolia hallintolainkayttda ylimman asteen linjaratkaisuin ohjaa-
van tuomioistuimen suuntaan, mika edellytti kuitenkin osaltaan my6s koko muutoksenhakujar-
jestelman kehittamistd johdonmukaisesti. Korkeimman hallinto-oikeuden roolin kehittdminen
valituslupatuomioistuimeksi on siten edellyttanyt oikaisuvaatimusmenettelyn kehittamista ja
laajentamista.

My®ds lakivaliokunta on jo vuoden 2014 talousarviosta antamassaan lausunnossa pitanyt tar-
kedna tyota hallintoasioiden muutoksenhaun kehittamiseksi laajentamalla oikaisu- ja valituslu-
pajarjestelmia uusiin asiaryhmiin (LaVL 12/2013 vp, LaVM 26/2014 vp). Lakivaliokunta on katso-
nut perustuslakivaliokunnan tavoin, etta asiallisesti oikaisuvaatimusmenettely muodostaa en-
simmadisen vaiheen hallintoasioiden muutoksenhakujarjestelméassa (PeVL 55/2014 vp ja LaVM
26/2014 vp).

Oikaisuvaatimussaantelyn ulkopuolelle jatetdaan vain asiat, joihin oikaisuvaatimus ei sovellu.
Naita ovat esimerkiksi hallintopakkoasiat, joissa on oikeusturvasyista tarpeen paasta viivytyk-
settd tuomioistuimeen (HaVM 3/2010 vp), tai asiat, jotka on selvitetty erityisen perusteellisesti
jo tehtdessa alkuperaista hallintopaatosta. Esityksessa olisi tullut esittda vakuuttavat ja asian-
mukaiset oikeudelliset perustelut asiaryhmittain oikaisuvaatimusmenettelysta luopumiselle
ottaen huomioon, etta oikaisuvaatimuksen tulee olla kdytdossd muutoksenhaun ensi vaiheena
mahdollisimman laajasti.

Kuten edella lakivaliokunnan ja perustuslakivaliokunnan kannanotoista ilmenee, hallinto-oi-
keuksien osalta lainsadadannon kehittamissuunnan tulisi olla sellainen, etta asioiden kasitte-
lyn laatuun ja oikeudellisten kysymysten selvittamiseen hallintoviranomaisissa panostetaan
selvasti nykyistd enemman. Myos valtioneuvoston oikeudenhoidon selonteon liitteessa olevan
sisdisten rakenteiden ja prosessien tehostamiseen liittyvan toimenpide-ehdotuksen nro 2 mu-
kaan tavoitteena on kehittda ”hallintoviranomaisten paatoksentekoa muutoksenhakuvaiheen
sujuvoittamiseksi” (VNS 13/2022 vp, s. 58).

Esityksen perusteluissa viitataan puutteisiin oikaisuvaatimusmenettelyn kasittelyssa: ”Oikaisu-
menettely ei useinkaan johda viranhaltijan tekeman paatoksen sisallélliseen muutokseen.” (HE
139/2022 vp, s. 201). Hallintomenettelyssa ja hallintolainkdytdssa asian ketju tulee ndhda koko-
naisuutena, kuten oikeudenhoidon selonteossakin on todettu. Jos viranomaiset eivat kaytan-
noéssa tutki aidosti oikaisumenettelyssa asiaa uudelleen, tdhan ei tule reagoida poistamalla
oikaisumenettelyvaihe, vaan oikaisumenettelyn mahdolliseen rutiininluonteisuuteen tulisi
pyrkia puuttumaan muilla keinoin, kuten viranomaisia kouluttamalla tai vahventamalla kun-
tien velvoitteita lupamenettelyssa. Mikali ndin ei esimerkiksi resurssisyista haluta toimia, re-
surssitarve siirtyy tuomioistuimille ja sitd kautta budjettirahoituksen piiriin. Vaikka oikaisuvaati-
musmenettelyssa paatosta ei vaatimuksen mukaisesti sisallollisesti muutettaisi, oikaisuvaati-
musmenettely vahentda tarvetta muutoksenhakuun. Paatokselle on esimerkiksi mahdollista
esittda uusia, laajempia perusteluita, jotka lisddvat paatoksen hyvaksyttavyytta.

On selvaa, etta huonosti hoidettu hallintomenettely heijastuu asian tyélaytena tuomioistuinvai-
heessa. Oikaisuvaatimusvaiheen poistaminen painvastoin pikemminkin hankaloittaisi ja piden-
taisi muutoksenhakuvaihetta, koska valituksen kohteena olevat viranomaisen paatokset olisivat
nykyista niukemmin perusteltuja tai keskeneraisempia.

Oikaisuvaatimusmenettelysta luopumista vastustetaan voimakkaasti myds hallinto-oikeuksissa.
Ehdotus olisi vastoin pitkadaikaisia ja johdonmukaisia linjauksia oikaisumenettelyn asemasta.
Hallinto-oikeuksien osalta lainsaddannon kehittdmissuunnan tulisi olla sellainen, etta asioi-
den kasittelyn laatuun ja oikeudellisten kysymysten selvittamiseen hallintoviranomaisissa
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panostetaan selvasti nykyistd enemman. Nyt kasiteltdvana oleva esitys veisi toteutuessaan
tilannetta taysin pdinvastaiseen suuntaan. Ehdotettu kategorinen oikaisuvaatimusmenette-
lysta luopuminen myés rikkoisi pitkdaikaisen oikeuspoliittisen linjauksen oikaisuvaatimusme-
nettelyn laajentamisesta ja sen keskeisestd asemasta osana hallintoasioiden muutoksenha-
kujarjestelmaan.

Oikeusministerio pitaa erityisen huolestuttavana sitd, etta tallaisen ehdotuksen jalkeen vaarana
voi olla se, ettd myds muilla hallinnonaloilla ryhdytdaan kaventamaan oikaisumenettelyn sovel-
tamisalaa.

Oikaisuvaatimuksesta luopumisen vaikutukset hallinto-oikeuksiin

Ehdotettu kategorinen oikaisuvaatimusmenettelysta luopuminen merkitsisi sita, etta kaikista
rakentamislain nojalla tehdyista paatoksista valitettaisiin ensi vaiheessa suoraan hallinto-
oikeuteen. Esityksen perusteluissa (HE 139/2022 vp, s. 201) todetaan, ettd nykyisin maan-
kaytto- ja rakennuslain mukaisia lupapaatoksia tehdaan vuositasolla koko maassa kymmenia
tuhansia. Rakentamislain nojalla paatoksia tehtaisiin viela huomattavasti tatd enemman.

Viime vuosina hallinto-oikeuksissa on vuosittain ollut vireilld noin 1000 rakentamista koskevaa
valitusta. Hallinto-oikeuksissa oli vireillda vuonna 2021 lopussa yhteensa 1080 rakentamista kos-
kevaa valitusta.

Hallinto-oikeuksien keskimaardinen kasittelyaika oli 9,6 kuukautta vuonna 2021 ja vuodesta
2011 keskimaarainen kasittelyaika on kasvanut noin kahdella kuukaudella. Tavoitteellisena ka-
sittelyaikana voidaan pitaa 7 kuukautta. Keskimaarainen kasittelyaika ei kuitenkaan anna oikeaa
kuvaa kasittelyaikojen pituudesta, silla kasittelyajat vaihtelevat padasiaryhmittain 6,2 kuukau-
desta (sosiaali- ja terveydenhuolto) 18,7 kuukauteen (ympadristdasiat). Rakentamisasioissa kes-
kimaarainen kasittelyaika vuonna 2021 oli 10,9 kuukautta. Myo6s padasiaryhmien sisalla asioi-
den kasittelyajoissa on huomattavia eroja.

Valtioneuvoston oikeudenhoidon selonteossa asetetun tavoitteellisen 7 kuukauden keski-
maaraisen kasittelyajan saavuttamiseksi ja siind pysymiseksi hallinto-oikeuksien nykyista
henkilostomaaraa (560 htv) tulisi kasvattaa ensin nykyisten ruuhkien purkamiseksi noin 70
htv:lla seka jatkossa pysyvasti noin 40 htv:lla yhteensa noin 600 henkilotyévuoteen. Liséhen-
kilostoresurssitarve perustuu nykyiseen tilanteeseen hallintotuomioistuinten asiarakenteessa ja
asiamaarissa. Ehdotettu muutos merkitsisi edelleen entistd suurempaa painetta henkil6sto-
maaraan.

Edelleen on huomioitava, ettd esityksessa viitatussa kymmenien tuhansien lupapaatosten
madrdssa ei ole huomioitu rakentamislain mukaisia uusia asiaryhmia. Lain nojalla tehtdisiin
useita muitakin paatoksia kuin rakentamislupaa koskevia paatoksia. Tallaisia olisivat esimerkiksi
paatokset suunnittelijan ja tyonjohtajan kelpoisuuden toteamisesta, lupa- ja valvontamaksusta,
asiantuntijatarkastuksen sallimisesta, rasitejarjestelystd, yhdyskuntateknisten laitteiden sijoitta-
misesta, muuttamisesta ja poistamisesta, tyon keskeyttamisesta, yhteysjarjestelya ja sen muut-
tamista ja poistamista koskevasta maarayksestd, asiantuntijatarkastuksen sallimisesta jne...

Rakentamislain nojalla tehtyjen ja hallinto-oikeuksiin ohjautuvien paatosten lukumaara olisi
siten nykyistda huomattavasti suurempi. Esityksessa ehdotetaan kaikkien ndiden paatosten
muutoksenhaun ohjaamista ensi vaiheessa hallintotuomioistuimiin. Tama merkitsisi esityksessa
mainittujen kymmenien tuhansien lupapaatosten lisaksi myds muiden rakentamislain nojalla
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tehtyjen paatosten muutoksenhaun ohjaamista hallinto-oikeuksiin (vrt. mainittu noin 1000 vali-
tusta vuosittain). Esityksessa todetaan, etta kielteisista paatoksista haetaan sddnndnmukaisesti
muutosta ja myonteisiin paatoksiin kohdistuu jonkin verran naapurivalituksia.

Ehdotuksen voidaan siten arvioida merkitsevan valitusten huomattavaa lisdantymistd, vaikka
maaria on vaikea tietdd ennakolta erityisesti, kun téllaista arviointia ei ole pyritty esityksessa
tuottamaan. Valitusten lisdantyminen huonontaisi entisestadn tuomioistuinten toimintaky-
kya. Jos valitukset moninkertaistuisivat, olisivat vaikutukset hallinto-oikeuksiin erittain mer-
kittavia. Valitusten lisadntyminen yhdelld osa-alueella vaikuttaa my6s hallinto-oikeuksien
kasittelemiin muiden asiaryhmien asioihin.

Oikeusministerio pitaa tassa yhteydessa valttamattomana tuoda esiin sen, ettd tdman kokoluo-
kan muutos voi pahimmillaan vaarantaa hallintotuomioistuimien tai yksittaisen hallinto-oi-
keuden kyvyn selviytya muiden tehtaviensa hoitamisesta ja uhkaa joka tapauksessa entises-
taan ruuhkauttaa hallinto-oikeuksia. Mikali jo ruuhkautuneille tuomioistuimille osoitetaan uu-
sia tehtavid, merkitsee tama rakentamislain soveltamista koskevien valitusten kasittelyaikojen
pidentymista entisestaan. Eduskunnan kasiteltavana parhaillaan oleva laaja oikeudenhoidon
selonteko tuo hyvin selkeasti esille tuomioistuinten tyotilanteen ja resurssivajauksen. Oikeu-
denhoidon selonteko kattaa keskeiset oikeudenhoidon toimijat ja oikeudenhoidon toimijoiden
rahoitusvaje on yhteensa keskimaarin noin 90 miljoonaa euroa vuosittain. Kyseessa on muutos,
joka olisi tullut kasitella budjettilakina ja jota ei voida toteuttaa ehdollisena myohemmin ka-
sittelyyn tuotaville resurssiratkaisuille.

mahdollisuus hakea muutosta

Oikeusministeriolta on pyydetty lausuntoa ehdotuksen vaikutuksista luvanhakijoiden tosiasialli-
siin muutoksenhakumahdollisuuksiin. Ndin merkittavan ehdotuksen tueksi esityksessa olisi tul-
lut arvioida ehdotuksen suhdetta perustuslain 21 §:33dn seka arvioida ehdotukset vaikutukset
asianosaisiin (mm. kustannukset, kasittelyaika, tarve oikeudelliseen asiantuntemukseen). Esi-
tyksessa ei ole tunnistettu tai arvioitu ehdotuksen vaikutuksia asianosaisiin.

Vaikka esityksen perustelujen ja lausuntopyynnon keskiossa on luvanhakija, on valttamatonta
huomata, etta rakentamislain nojalla tehtaisiin my6s lukuisia muilta hallintopaatoksia kuin
lupapdatoksia. Nadita olisivat esimerkiksi paatokset suunnittelijan ja vastaavan tyonjohtajan
seka erityisalan ty6njohtajan kelpoisuuden toteamisesta. My0s naista paatoksista haettaisiin
muutosta ensivaiheessa hallintotuomioistuimesta. Luvanhakijan lisaksi muutoksenhakuun oi-
keutettuja olisivat myos esimerkiksi naapurit (ks. 180-183 §).

Esityksessa oikaisuvaatimusmenettelysta luopumisen perusteluiksi esitetdadn: ”Oikaisuvaatimus-
menettely pakollisena esivaiheena ennen varsinaista valitusprosessia vie oman aikansa.” ja ”Oi-
kaisumenettely, joka on luonteeltaan hallintoa, ei valttdmatta mahdollista kaikkien niiden seik-
kojen huomioon ottamista, joilla oikeusturvaa taataan tuomioistuimessa.” Edelleen peruste-
luissa viitataan virheen korjaamiseen (hallintolain 8 luku) oikaisuvaatimuksen korvaavana me-
nettelyna.

Esityksessa rinnastetaan perusteettoman yksioikoisesti oikaisuvaatimusmenettely sekda mahdol-
lisuus korjata kirjoitus- ja asiavirhe. Oikaisuvaatimus, kuten valitus, on muutoksenhakukeino,
jonka perusteella hallintopaatos voidaan muuttaa tai kumota. Oikaisuvaatimusmenettely
mahdollistaa selvien virheiden nopean korjaamisen hallintomenettelyssa. Asianosaisen ei
nain tarvitse valttamatta lainkaan turvautua oikeudenkayntiin hallintotuomioistuimessa
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paastakseen oikeuksiinsa ja saadakseen virheellisen paatéksen korjatuksi. Tuomioistuinme-
nettelyssa on sen sijaan perusteltua kasitella etenkin oikeudellisesti kiperia tai tulkinnanvaraisia
asioita ja oikeusturvan kannalta erityisen merkittavia kysymyksia. Valitus tuomioistuimeen sopii
huonosti esimerkiksi niukasti perustellun viranhaltijapaatoksen perustelujen taydentamiseen
siind vaiheessa, kun asia on edennyt tuomioistuimen arvioitavaksi. Oikaisuvaatimusmenette-
lyssa on mahdollista laajentaa asian ja ratkaisun perustelujen tarkempaa selostamista tilan-
teissa, joissa ratkaisu herattaa tyytymattomyytta.

Tuomioistuin on asianosaisille usein hitain ja yhteiskunnalle kallein menettelyn vaihe. Asian-
osaisen nakokulmasta prosessi ei lyhene, jos oikaisuvaatimusmenettely poistetaan. Menettelyt
ovat raskaampia, hitaampia ja kalliimpia tuomioistuintasolla. Oikaisuvaatimusmenettelysta
luopuminen saattaisi monessa tilanteessa johtaa lupahankkeiden viivastymiseen, koska oikai-
suvaatimusmenettelyn mukana poistuisi mahdollisuus nopeammassa ja kevyemmassa oikai-
suvaatimusmenettelyssd korjata lupamenettelyn puutteita (kuulemisvirhe tai muu menette-
lyvirhe, ratkaisun puutteelliset perustelut, tms.) ilman oikeudenkdyntia. Tall6in puute lupa-
menettelyssa johtaisi huomattavasti pitkdkestoisemman tuomioistuinprosessin jalkeen viran-
omaispaatdoksen kumoamiseen. Oikaisuvaatimusmenettelyn puuttuminen tekisi muutoksen-
haun tarpeettoman raskaaksi esimerkiksi tilanteissa, joissa suunnittelijaa ei ole katsottu kel-
poiseksi.

Edelleen on huomioitava, etta oikaisua voidaan vaatia seka laillisuus- etta tarkoituksenmukai-
suusperusteella. Tuomioistuin voi tutkia vain laillisuuden. Oikaisuvaatimusta kasittelevalla vi-
ranomaisella on siten tuomioistuinta laajemmat mahdollisuudet harkita asia uudelleen ja se voi
arvioida myos paatoksen erilaisia lainmukaisia vaihtoehtoja. N&in ollen oikaisumenettelyn pois-
taminen voisi heikentda kansalaisten ja yhtididen mahdollisuuksia saada muutosta paatokseen,
jos ne paasisivat vain laillisuuskysymykset tutkivaan tuomioistuimeen.

Oikaisuvaatimusmenettelysta luopumista koskeva ehdotus on perusteltu hyvin puutteellisesti ja
osin virheellisesti. Sen vaikutuksia hallintotuomioistuimiin seka asianosaisiin ei ole tunnistettu
eika arvioitu. Ehdotusta ei ole mydskaan tarkasteltu suhteessa perustuslain 21 §:33n. Edelleen
ehdotus on vastoin pitkaaikaisia ja johdonmukaisia linjauksia oikaisumenettelyn asemasta
osana muutoksenhakujdrjestelmaa. Oikeusministerio on kiinnittanyt naihin kaikkiin seikkoihin
huomiota jo 21.12.2021 antamassaan lausunnossa.

Ensisijaisesti ehdotetusta kategorisesta oikaisuvaatimusmenettelyn poistamisesta tulee luo-
pua ja oikaisuvaatimusmenettely sailyttaa rakentamislaissa nykytilaa vastaavasti seka ottaa
oikaisuvaatimus kdyttoon mahdollisimman kattavasti ehdotetuissa uusissa asiaryhmissa. Jos
kuitenkin ehdotettua kategorista oikaisuvaatimusmenettelysta luopumista edistetaan, tulee
muutoksesta aiheutuvat vaikutukset hallintotuomioistuimille selvittda asianmukaisesti ja
vuoden 2023 talousarviosta paatettdessa tulisi momentille 25.10.03 Muut tuomioistuimet
tehtava tyomaaran lisadntymisen kattava maararahalisays.



