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Tamén tutkielman aiheena on yksityisen oikeussuoja kunnan kaavoitusta koskevassa paatoksenteossa
sekd kaavavalitusoikeuden rajoittamistilanteessa. Yksityisella tarkoitetaan luonnollisen henkilén
liséksi yksityisiéd yhteis6ja. Tutkielmassa selvitetddn, onko valitusoikeuden rajoittamisella vaikutuksia
yksityisen oikeussuojaan ja millaisia nuo mahdolliset vaikutukset ovat. Valitusoikeuden rajoittamisella
tarkoitetaan tdssi tutkielmassa kunnan kaavoitusasioissa kiaytossé olevan valituslajin muuttamista
kunnallisvalituksesta hallintovalitukseksi. Hallintovalituksen voi tehdé ainoastaan asianosainen, kun
taas kunnallisvalituksessa asianosaisen lisdksi valitukseen on oikeutettu kunnan jésen.
Kunnallisvalituksessa asianosaisuus méérdytyy vastaavasti kuin hallintovalituksessa, joten valituslajin
muuttamisen vaikutukset kohdistuvat kunnan jasenen valitusoikeuden rajoittamiseen.

Tahtotila valitusoikeuden rajoittamisesta kaavoitusasioissa nousee aika ajoin esiin julkisessa seka
poliittisessa keskustelussa. Myds oikeuskirjallisuudessa on arvioitu, onko hallintoprosessissa tarvetta
kahdelle erilaiselle valituslajille. Kaavoituksessa kunnan jasenen valitusoikeus yhdistetddn usein
kiusantekovalituksiin, joita vditetdén tehneen vain kaavoitusprosessin hidastamiseksi sekd
tarkoituksena aiheuttaa haittaa prosessille ja kaavoituksen intressitahoille. Kaavavalitusoikeuden
rajoittamisen taustalla vaikuttaakin intressi kaavoituksen sekd rakentamisen sujuvoittamisesta ja
tehostamisesta.

Ympéristoasioissa edellytetidén vakiintuneesti tavallista laajempia vaikutusperusteisia
muutoksenhakuoikeuksia. Lisdksi perustuslaki turvaa jokaiselle oikeuden vaikuttaa omaa
elinympéristoddn koskevaan paédtoksentekoon. Kaavoituksella on usein pitkdaikaisia, merkittivid seki
laaja-alaisia ymparistovaikutuksia, ja kaavoituksella ratkaistaan kunnan jésenen elinympéaristoa
koskevia kysymyksid. Tamé johtaa siihen, ettd kaavoitusasioissa asianosaisaseman tulee
padsaantoisesti muodostua herkasti. Pelkkéd kunnan jasenyys muodostaa asianosaisaseman ainakin
edelld mainitun kaltaisissa kaavoitustilanteissa, joissa kaavalla on laaja-alaisia ja merkittavia
vaikutuksia.

Valituslajin muuttamisella ei lopulta ole huomattavaa vaikutusta yksityisen oikeussuojaan. Yksityisen
oikeussuojan kannalta merkittivéa on, etti sillé, jota kaavoitus koskee, on asiassa valitusoikeus.
Kéytinnossé valitusoikeuden rajoittamisella voi olla vaikutusta siihen, miten yksittdinen yksilo kokee
oman oikeussuojansa. Kunnan jasenyyteen perustuva valitusoikeus on yksilolle selked. Pelkdstddn
asianosaisuuteen perustuva valitusoikeus voi aiheuttaa yksilolle epdselvyyden siitd, onko hinelld
asiassa valitusoikeus. Télloin yksiloltd edellytetiéin parempaa oikeuksiensa tuntemista.

Avainsanat: asianosainen, hallintovalitus, kaavoitus, kunnallisvalitus, oikeussuoja, oikeusturva,
valitusoikeus
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1 JOHDANTO

1.1 Johdatus aiheeseen

Yksityisen valitusoikeus viranomaisen tekemastd hallintopédétoksestd on tehokkain ja térkein
oikeussuojakeino, jolla yksilo mahdollistaa oikeusturvansa toteutumisen julkishallintoa
vastaan. Muutoksenhakuoikeudella turvataan yksilon mahdollisuus saattaa viranomaisen
paitoksen lainmukaisuus riippumattoman tuomioistuimen kisiteltiviksi. ! Oikeusturvan
saatavuus on turvattu myds perusoikeutenamme. Suomen perustuslain (731/1999, PL tai
perustuslaki) 21 §:n mukaan jokaisella on oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan
koskeva p#itds riippumattoman tuomioistuimen kisiteltiviksi.> Valitusoikeus on myds
kansainvilisesti tunnustettu tarkedksi ihmisoikeudeksi ja yksityisen suojaksi. Euroopan
Ihmisoikeussopimuksen (SopS 63/1999, EIS) 6 artiklassa on turvattu yksilon oikeus

oikeudenmukaiseen oikeudenkdyntiin hénta koskevassa asiassa.

Hallintopéatoksella tarkoitetaan viranomaisen tekemaa ratkaisua hallintoasiassa. Pdétoksen
valituskelpoisuuden ldhtdkohtana on oikeudenkéynnisti hallintoasioissa annetun lain
(808/2019, HOL tai hallintoprosessilaki) 7.1 §:n mukaan, ettd paatoksestd saa valittaa.
Kyseessd on tilloin niin sanottu hallintovalitus. Hallintovalitusta pidetéédn perinteisesti
viranomaisen paitoksesti tehtivin valituksen perustyyppind,’ mutta hallinto-oikeudessamme
on olemassa myos toinen valitusmuoto viranomaisen pédédtoksesti: kuntaviranomaisen
paétoksestd tehtidva kunnallisvalitus. Kunnallisvalitus sisdltdd omia erityispiirteitdén, joista
tdmén tutkielman kannalta keskeisin on hallintovalitukseen verrattuna laajempi valitusoikeus,
silld kuntalain (410/2015, Kuntal) 137.1 §:n mukaan asianosaisen liséksi valitusoikeus on

kelld tahansa kunnan jdsenelld pelkin jdsenyytensd perusteella.

Kunnallisvalituksen laajaa valitusoikeutettujen piirid on perusteltu perustuslaissakin

mainitulla kunnan itsehallinnon periaatteella.* PL 121.1 §:n mukaan kuntien hallinnon tulee

! Mienpii, 2007, s. 99, 268. Ks. myds Nuorvala — Hallberg — Virtanen 1978, s. 9-13, Szente — Lachmayer 2017,
s. 7jaMay 2011, s. 52. Salmiala on kirjoittanut yksilon oikeussuojan merkityksestd oikeusvaltiossa seuraavasti:
”Yksilon oikeussuojan turvaaminen on oikeusvaltion tirkein tehtdva. Mitd lujemmalle pohjalle yksilon
oikeussuoja rakentuu, sitd selvempind ilmenevit oikeusvaltion tunnusmerkit sen oikeusjérjestyksessa”. Salmiala
1960, s. 9. Yksityisen oikeusturvasta oikeusvaltion hallinnossa ks. tarkemmin Nuorvala — Hallberg — Virtanen
1978, s. 9-16.

2 Lain esitdiden mukaan tissé lainkohdassa jokaisella tarkoitetaan luonnollista henkili. Oikeusturva ulotetaan
kuitenkin myds oikeushenkil6ihin, koska oikeushenkilon asemaan kajoaminen voi merkité kajoamista
oikeushenkildn taustalla olevan ihmisen asemaan. HE 309/1993 vp, s. 23.

3 Ks. esim. Pohjolainen — Tarukannel DL 2004, s. 1114.

4 Ks. Mikinen 2010, s. 9.



perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Oikeusturvan takaamisen lisdksi
kunnallisvalituksella on katsottu olevan valvontafunktio: kunnan jdsen voi valittamalla saattaa
paitoksen riippumattoman tuomioistuimen arvioitavaksi ja tdlla tavalla valvoa kunnan

paitoksien lainmukaisuutta.’

Yksi merkittdvd kunnan paiatoksenteon alaan kuuluva asia on kunnan alueen kaavoituksen
hyviksyminen. Maankéytto- ja rakennuslain (132/1999, MRL) 37 §:n ja 52 §:n (230/2017)
mukaisesti yleis- ja asemakaavan hyviaksyminen kuuluu kunnan paitosvaltaan. MRL 188.1
§:n (976/2017) mukaan kaavapditostd koskevasta valitusoikeudesta sédédetdén kuntalaissa.
Toisin sanoen kaavavalituksessa on kyse laajan valitusoikeutettujen piirin siséltdvasta
kunnallisvalituksesta. Yleis- ja asemakaavoitus on osa kuntatason alueidenkéyton
suunnittelujédrjestelmai ja kaavoituksen avulla kunta osoittaa alueitaan eri kéyttotarkoituksiin
seki ohjaa rakentamista.® Ympiristddn vaikuttava politiikka ja oikeudelliset siZinnokset
vaikuttavat yksildihin usein hyvin laajasti.” Kaavoituksella on merkitysti ennen kaikkea
maanomistajalle, silld kaavoitus vaikuttaa maanomistajan oikeuteen kéyttdd omaa maataan ja
rakentaa omalle maalleen. Kaavoituksella voi olla vaikutuksia kaavoitettavalla alueella
asuvan kansalaisen lisdksi muun kunnan jésenen elinympéaristoon. Yksilon oikeussuojan ja
oikeusturvan takaamisen vuoksi on erittdin tirkedd, ettd kunnan jisen, maanomistaja tai muu
asianosainen voi saattaa kunnan tekemén kaavan hyviksymispéditokseen tuomioistuimen

kasiteltaviksi.®

Kaavavalitus ei ole oikeudessamme muodostunut tiysin ongelmattomaksi.
Kunnallisvalituksen tarpeellisuudesta on kédyty keskustelua jo pidemmain aikaa. Esimerkiksi
vuonna 2004 oikeusturva-asiain neuvottelukunta pohti vuosikertomuksessaan, onko

kunnallisvalitus lainkaan tarpeellinen.’ My&s Mdenpcid on arvioinut, ettd kunnallisvalituksen

5 Pohjolainen — Tarukannel DL 2004, s. 1115-1116. Ks. my®6s Jédiskeldinen — Syrjinen 2010, s. 692. Pohjolainen
ja Tarukannel ovat esittineet, ettd pelkdstddn kunnan padtdksien valvontaan perustuva tehtiva sopeutuu heikosti
tuomioistuimille ja pohtineet, voitaisiinko tehtévd antaa jonkun muun elimen toimivaltaan. Pohjolainen —
Tarukannel DL 2004, s. 1118-1119.

® MRL 4.1 §:n mukaan kunnan alueiden kiyton jirjestimiseksi ja ohjaamiseksi laaditaan yleis- ja asemakaavoja.
Yleiskaavassa osoitetaan kunnan alueiden kédyton pédpiirteet ja asemakaavassa osoitetaan kunnan osa-alueen
kayton sekd rakentamisen jarjestiminen. Yleiskaavan tarkoitusta miirittelee tarkemmin MRL 35 § ja
asemakaavan tarkoitusta 50 §.

7 Ympiristod koskevat asiat ovat yleisessd intressissd myos kansainvilisesti. Yksilon oikeussuoja ei yleensi
palvelekaan ainoastaan tietyn kaupungin asukkaita tai kansalaisia vaan my0s suurempaa yleisod, kaikkia ihmisid
yleisesti. Panovics 2016, s. 251.

8 Mikinen 2019, s. 28. Asema- ja yleiskaavoitus vaikuttaa merkittivisti rakentamisen edellytyksiin ja kunnan
asema rakennusoikeuden sddntelijind on sen kaavoitustehtidvin vuoksi keskeinen. Hikkdnen 2016, s. 105-106,
111.

®OM 2004, s. s. 36-37.



ja hallintovalituksen eroavaisuus ei valttimaétti ole samalla tavoin perusteltavissa endd kuin
niiden valituslajien muotoutuessa.'® Kunnallisvalitusta koskeva laaja valitusoikeus on nihty
ongelmallisena varsinkin yhteiskunnallisessa ja yleisti etua koskevassa paatoksenteossa, jossa
paitoksenteon kokonaiskestolla on suuri merkitys.!! Kun valitusoikeutettujen piiri on laaja,
mahdollisia muutoksenhakijoita on enemmén ja se voi usein hidastaa paitoksentekoa.
Kaavoituksen laajamittaisten vaikutuksien vuoksi sitd koskeva pédatoksenteko on helposti
ymmaérrettdvd yhteiskunnallisesti merkittdvaksi. Lain tasollakin on sdddetty
asuntorakentamisen kannalta tai muutoin yhteiskunnallisesti merkittdvén asemakaavan

kiireellisestd kasittelystd (MRL 188.2 §).

Kunnan jdsenen valitusoikeus on julkisessa keskustelussa nahty my0s kiusanteon
mahdollisuutena. Talloin ndkemyksend on, ettd kunnan jésen, joka ei ole asianosaisasemassa,
voi valittaa kaavapditoksestd vain aiheuttaakseen haittaa ja paatoksenteon hidastumista.
Toisaalta prosessin hidastuminen on muutoksenhaun automaattinen seuraus, mutta se on myds
valttimatontd sen vuoksi, ettei mahdollisia lainvastaisia paatoksid toimeenpanna ennen
tuomioistuimen ratkaisua asiassa.'? Kiusanteko on my®s hankalasti ymmirrettivi konsepti
kunnallisvalituksen yhteydessd. Kuten sanottua, kaavoitus vaikuttaa jokaisen kunnan jésenen
elinympéristdon, joten kunnan jésenelld voi olla oikeussuojaansa perustuva intressi hakea

muutosta ilman suoraa asianosaisasemaa.

Myo6s sen méadritteleminen, milloin yksityiselle muodostuu asianosaisasema, jonka perusteella
hén voi tehdd kaavapéitoksestd valituksen, voi joissain tilanteissa osoittautua haasteelliseksi.
Kirjoitetussa laissa asianosaista ei voida tarkasti mééritelld. Asianosaisaseman syntyminen on
hyvinkin tapauskohtaista jo pelkdstdén sen vuoksi, ettd viranomaisen tekemét
hallintopaitokset voivat olla keskenéén hyvin erilaisia ja siten nithin voi liittyd erilaisia
oikeusturvatarpeita.'® Hallintovalituksen asianosaisuutta koskeva oikeuskiyténtd onkin
runsasta, kun avoin lainkohta on johtanut useisiin korkeimmalta hallinto-oikeudelta (KHO)
asti haettuihin ratkaisuihin. Kunnallisvalituksen asianosaisuus on mairitelty

hallintoprosessilakia vastaavasti.'* Kaavoituksessa asianosaisaseman tulkinta ei ole

10 Mienpid LM 2006, s. 159.

! Pohjalainen — Tarukannel DL 2004. s. 1118. Ks. myds Mékinen 2019, s. 64.
12 Mikinen 2019, s. 58.

3 HE 29/2018 vp, s. 51.

4 HE 192/1994 vp, s. 66.



muodostunut yhtd hankalaksi, koska muutoksenhakijan on usein voitu katsoa valittavan

paitoksestd kunnan jdseneni.'

Maankéytto- ja rakennuslaki seké kaavoitusasiat eldvit tutkielman kirjoitusaikaan
murrosaikaa, miké tekee tutkielmasta ajankohtaisen. Ymparistoministerio on kidynnistdnyt
vuonna 2018 maankiyttd- ja rakennuslain kokonaisuudistuksen'® ja uusi rakentamislaki
(751/2023) tulee voimaan 1.1.2025. Voimassa olevasta maankdytto- ja rakentamislaista
kumotaan kaikki rakentamista koskevat sddannokset ja sen nimi muuttuu alueidenkéyttolaiksi
(752/2023). Muutoksella alueidenkdyttod ja rakentamista koskevat sddnnokset erotetaan
omille laeilleen.!” Kokonaisuudistus ei ole vield tutkielman kirjoittamisvaiheessa tuonut
muutoksia alueidenkdyttoon tai kaavoitukseen — 1.1.2024 voimaan tullutta kaavojen
digitalisaatiota koskevaa muutosta lukuun ottamatta.'® Ympéristdministerid on kuitenkin
asettanut kaksi tyoryhmaa alueidenkdyttdlain kaavoitusjérjestelmin sekd kaavoituksen
toteuttamisen uudistamista varten.!” Tulevilla uudistuksilla pyritiiin toteuttamaan Petteri
Orpon hallitusohjelman tavoitteet, joihin siséltyy muun muassa kaavoituksen
sujuvoittaminen.?’ Vaikka uudistushankkeen kohteena ei suoraan olekaan kaavoituksia
koskevan muutoksenhaun uudistaminen, on ymparistoministerid tutkinut myos valitusoikeutta

osana hanketta.’!
1.2 Kysymyksenasettelu ja aiheen rajaus

Tutkielmassani tutkin yksityisen oikeussuojaa yleis- ja asemakaavoja koskevassa
muutoksenhaussa. Tutkielma keskittyy arvioimaan muutoksenhakuoikeuden rajoittamista ja
yksityisen oikeussuojan tarpeen keskindisti suhdetta. Tutkimuskysymykseni on: vaikuttaako
yleis- ja asemakaavaa koskevan muutoksenhakuoikeuden rajoittaminen kunnallisvalituksesta
hallintovalitukseksi yksityisen oikeussuojaan, ja jos vaikuttaa, miten? Tarkoitukseni on
selvittdd kaavavalituksen muutoksenhakuoikeuden rajoittamisen vaikutukset yksityisen

valitusoikeuteen.

15 M#kinen 2019, s. 43.

16 Ks. HE 139/2022 vp, s. 8.

17Ks. HE 139/2022 vp, s. 1.

18 Ks. HE 140/2022 vp, s.1.

19 Ks. Alueidenkiyton lainsdéidinndn uudistus: https://ym.fi/alueidenkayton-lainsaadannon-uudistus.

20 Hallitusohjelman tavoitteissa on mainittu muun muassa maakuntakaavan yksityiskohtaisuuden ja
oikeusvaikutteisuuden keventdminen, yleiskaavan tai osayleiskaavan ja asemakaavan yhtdaikainen valmistelu
sekd maanomistajan aloiteoikeus yleis- ja asemakaavalle. Valtioneuvoston julkaisuja 2023:58, s. 122.

2L Ks. esim. Mikinen 2019: Asemakaavoitus ja asianosaisperusteinen valitusoikeus sekd Ogbeide — Kallio 2019:
Selvitys asiakkaiden kokemuksista maankdyton muutoshankkeissa.



https://ym.fi/alueidenkayton-lainsaadannon-uudistus

Tutkimuskysymykseni jakautuu muutamaan osakysymykseen, joiden avulla selvitdn
vastauksen tutkimuskysymykseeni. Ensimméiisend osakysymykseni esitin: mitd
kaavoituksella tarkoitetaan ja mitd vaikutuksia silld on yksityiseen? Tarkoitukseni on
kysymyksen avulla selvittdd, mistd kaavoituksessa on kysymys ja miten sitd koskevat
padtokset vaikuttavat yksityiseen. Toinen tutkimuskysymykseni on: kuka on
hallintovalitukseen ja kunnallisvalitukseen oikeutettu asianosainen? Tarkoitukseni on
kysymyksen avulla hahmottaa asianosaisuuden méardytyminen hallintovalituksessa ja
kunnallisvalituksessa. Kolmas osakysymykseni kuuluu: millainen on kunnallisvalituksen
kunnan jdsenen valitusoikeus ja millaisia erityispiirteitd kunnallisvalitus muodostaa
Vksityisen muutoksenhakuoikeuteen? Kysymyksen avulla selvitin kunnallisvalituksen

erityispiirteet ja niiden vaikutuksen yksityisen muutoksenhakuoikeuteen.

Tutkin valitusoikeuden muuttamistarvetta ensi sijassa ympdristoministerion julkaisujen ja
oikeuskirjallisuudessa esitettyjen pohdintojen ja kannanottojen perusteella. Kédyn lapi,
millaista keskustelua aiheesta on kiyty, millaisia kannanottoja siitd on esitetty ja millaisia
lakimuutoksia kyseisen keskustelun my6td on syntynyt. Viimeinen osakysymykseni onkin:
millaista oikeudellista keskustelua yksityisen kaavavalitusoikeuden muutostarpeesta on kéyty
Jja millaisia lakimuutoksia kyseinen keskustelu on jo synnyttdnyt? Kysymyksen avulla
tarkoitukseni on selvittdd, mitd muutostarpeita valitusoikeudelle on esitetty ja mita
lakimuutoksia niiden my6téd on tehty. Nditd muutostarpeita voin peilata
tutkimuskysymykseeni ja pohtia niiden suhdetta yksityisen oikeussuojan tarpeeseen ja

oikeusturvaan.

Tutkin tutkielmassani yksityisen oikeussuojan tarvetta julkisen viranomaisen tekemié
paétoksid vastaan. Siten olen rajannut tutkielmani koskemaan ainoastaan yksityisen
valitusoikeutta. Yksityisilld tarkoitan luonnollisia henkil6itd sekd yksityisid yhteisdja kuten
yrityksid ja yhdistyksid. Viranomaisen valitusoikeus kaavapaitoksisté jai siten tarkastelun
ulkopuolelle. Lisdksi tutkielman ulkopuolelle on rajattu MRL 191.2 §:n mukainen
rekisterdidyn ja paikallisen yhdistyksen valitusoikeus toimialaansa kuuluvissa
kaavapaitoksissid. Késittelen tutkielmassa vain kunnan laatimia yleis- ja asemakaavoja
koskevia padatoksid. Siten maakuntakaavapaitoksid, jotka kuuluvat MRL 31 §:n (28/2016)
mukaan maakunnan liitolle, ei késitelld tdssd tutkimuksessa. Samasta syystd tarkastelun
ulkopuolelle on rajattu kuntien yhteinen yleiskaava, jonka hyvédksyy maakunnan liitto tai muu

kuntien yhteinen toimielin (MRL 47 §, 28/2016).



1.3 Metodi ja lihdeaineisto

Tassé tutkielmassa tulkitsen hallinto-oikeudellista yksilon oikeussuojaa seké oikeusturvaa
koskevaa sdédnndstod ja tarkastelen yksityisen oikeussuojan sekd oikeusturvan toteutumista
kaavavalitusoikeuden rajoittamistilanteessa. Tutkielman padpaino on siten hallinto-
oikeudessa, mutta aiheen ldhestyminen kaavavalitusten kautta tuo sithen myos
ympéristdoikeudellisen ndkdkulman. Tutkielman pituuden rajoittamisen vuoksi olen kuitenkin
pyrkinyt pitimédén ymparistooikeudellisen ndkdkulman niin suppeana kuin se on kisiteltdvan

aitheen vuoksi tarkoituksenmukaista.

Tutkielmani on pdédosin lainopillinen eli oikeusdogmaattinen. Lainopillisessa tutkimuksessa
tarkastellaan voimassa olevaa oikeutta ja selvitetddn, mikd on oikeuden sisélto tarkastelun
kohteena olevassa oikeusongelmassa. Tétéd kutsutaan oikeussadntdjen tulkinnaksi. Lisdksi
lainopillisessa tutkimuksessa systematisoidaan, eli jisennellddn voimassa olevaa oikeutta.
Systematisoinnilla pyritddn hahmottamaan oikeussddnndsten keskindistd suhdetta sekd
oikeudellista kisitejirjestelmi, jonka avulla oikeutta tulkitaan.?* Oikeussdintdjen tulkinta
muodostaa lainopin praktisen ulottuvuuden, ja sitd voidaankin kutsua kdytannolliseksi

lainopiksi. Oikeussééinndsten systematisointi on teoreettista lainoppia.”’

Oikeussaintdjen tulkintaa, eli kiytdnndllistd lainoppia hyodynnén selvittdessédni
kunnallisvalituksen sekd hallintovalituksen valitusoikeutta koskevien sdédnndsten voimassa
olevaa siséltod. Oikeussddntojen tulkinnassa kdytén apunani oikeuskirjallisuutta ja myos
oikeuskdytdntdd, silld etenkin valitusoikeuden muodostava asianosaisasema on laissa ja
oikeuskirjallisuudessa avoin késite, jonka siséllon tulkinta edellyttidéd oikeuskadytdnnon
tarkastelua. Tavoitteenani on selvittdd ensinnédkin, millainen valitusoikeus yksityiselld on
kunnan kaavapéétoksistd, ja toiseksi, millainen valitusoikeus yksityiselld on
hallintovalituksessa voimassa olevan oikeuden mukaan. Teoreettinen lainoppi eli
oikeussiintdjen systematisointi ilmenee kiytinndssi tutkielman rakenteessa.?* Olen pyrkinyt
rakentamaan tutkielman rakenteen siten, ettd se etenee johdonmukaisesti ja yksityisen
kaavavalitusoikeuteen liittyvit keskeiset periaatteet, oikeusnormit ja -sddnnét tulevat

kasitellyiksi.

22 Husa — Mutanen — Pohjolainen 2010, s. 20-21.
23 Aarnio 1997, s. 36-37. Kiytinnollisesti ja teoreettisesta lainopista tarkemmin ks. Aarnio 1988, s. 302-305.
24 Systematiikan ilmenemisesti lainopillisten opinniytetdiden rakenteessa ks. Kolehmainen 2016, s. 128-129.
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Tutkielma siséltdd myos oikeusvertailua. Oikeusvertailussa tarkastellaan vdhintddn kahden eri
maan oikeusjarjestyksiin sisdltyvid oikeussddntojé ja oikeudellisia ilmi6itd suhteessa toisiinsa.
Usein oikeusvertailu toimii lainopillisissa tutkielmissa tukielementtind, kuten myos téssi
tutkielmassa.?® Tutkielmassa vertailen Suomen ja Ruotsin kaavajirjestelmii seki
kaavavalitusoikeutta padpiirteittdin. Ruotsi on valikoitunut vertailumaaksi, koska Ruotsissa on
Suomen tavoin kaksi valituslajia: hallinto- ja kunnallisvalitus. Valitusoikeus kaava-asioissa
kuitenkin poikkeaa Suomen mallista merkittévisti siind, ettd Suomen asemakaavaa
vastaavasta detaljikaavasta valitetaan hallintovalituksella.?® Tutkielmassa on tarpeen selvitti,
miksi Ruotsissa detaljikaavasta valitetaan hallintovalituksella, sekd voisiko Ruotsin
jarjestelmai soveltaa myos Suomessa. Tutkielman pituuden rajaamisen vuoksi toteutan

oikeusvertailevan osuuden kuitenkin melko suppeasti.

Oikeustieteelliselle ja etenkin ymparistooikeudelliselle tutkimukselle tyypillistd on metodinen
avoimuus ja pluralismi. Metodinen pluralismi tarkoittaa erilaisten tutkimuksellisten
nikokulmien, 1dhestymistapojen seké aineistojen ja menetelmien luovaa yhdistelemista.
Avoimuudella taas tarkoitetaan valmiutta yhdistia erilaisia tutkimuksellisia ndkdkulmia ja
lihestymistapoja ennakkoluulottomasti.?” Ympiristdoikeudellisiin tutkimusongelmiin
rakentuu luontevasti muitakin kuin lainopillisia kysymyksid.?® Ympéristdoikeudellisessa
tutkimuksessa lainoppia luontevasti tiydentdva ldhestymistapa on arviointi- ja
ohjauskeinotutkimuksellinen ndkdkulma. Lainopin tiedonintressi on ajallisesti staattinen ja
siind voimassa olevaa oikeutta tutkitaan sellaisena kuin se on voimassa tietylld hetkelld.
Esimerkiksi lainsdddénnon taustalla vaikuttavat poliittiset intressit eivét ole lainopillisesti
kiinnostavaa. Lainoppi ei myodskddn sinénsa kiinnitd huomiota lainsdédddnnon vaikutuksiin:
lakia on sovellettava sen vaikutuksista riippumatta.?’ Tissi tutkielmassa tutkin
kaavavalitusoikeuden rajoittamisen taustalla olevaa lainsditdjén intressid ja poliittista

keskustelua. Liséksi arvioin, mitd vaikutuksia yksityisen oikeussuojaan kaavavalitusoikeuden

25 Oikeusvertailun avulla voidaan syventii oikeusjirjestyksen tuntemusta ja sen avulla pyritdin ymmirtiméian
sekd selittiméén oikeuden ja yhteiskunnan vélistd suhdetta. Liséksi oikeusvertailu auttaa kehittiméain
oikeusjérjestystd, koska sitd kédytetdin usein lainvalmistelussa. Husa — Mutanen — Pohjolainen 2010 s. 23.
Oikeusvertailu on hyvin tyypillistd ympéristdoikeudellisissa tutkielmissa ja perinteisesti niihin siséltyykin
ainakin lyhyt kuvaileva jakso siitd, miten tutkielman tarkastelema oikeusongelma on ratkaistu jossakin toisessa
oikeusjirjestelméssd. Maattd 2015, s. 7. Oikeusvertailevasta tutkimuksesta, sen tuloksien kéytosti ja
kéyttorajoituksista lisdd ks. Husa 2013, s. 30-35.

26 Mikinen 2016, s. 7.

27 Maittd 2015, s. 2.

28 Maittd 2015, s. 21.

% Lainopillisessa tutkimuksessa tutkitaan lahinné lain oikeusvaikutuksia. Oikeustiedetti kohdistetaan
perinteisesti lainsoveltajille, kun taas arviointi- ja ohjauskeinotutkimuksessa pyritdén viestimddn ennen kaikkea
lainsddtdjalle. Maattd 2015, s. 22-25.



rajoittamisella on. Tutkielmalla voidaan siis sanoa olevan myos arviointi- ja

ohjauskeinotutkimuksellinen ote.

Lihdeaineistona toimii suurilta osin hallinto-oikeudellinen sekd ympaéristooikeudellinen
oikeuskirjallisuus. Eija Mdkinen on tutkinut runsaasti kaavavalitusoikeuden rajoittamista, ja
hénen tuottama kirjallisuutensa toimiikin keskeisend ldhteend tdssa tutkielmassa. Sen lisdksi
lahdeaineistona toimii lakien esityot sekd oikeuskédytantd. Oikeuskéytintod 10ytyy runsaasti
eritoten asianosaisaseman ja siten yksilon valitusoikeuden muodostumisesta. Kansallisen
oikeutemme liséksi tarkastelen tutkielmassani eurooppalaista oikeutta. Euroopan
ithmisoikeussopimus siséltda yksityisen oikeussuojaa koskevia keskeisid sdddoksid. Tadmén
vuoksi tutkielman ldhteind toimivat myos Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisut.
Lisdksi tutkielma edellyttdd Euroopan Unionin (EU) oikeuden tarkastelua, silld myds EU-
oikeus asettaa omia edellytyksidédn yksityisen oikeusturvaan. Kaavavalitusoikeutta koskeva
keskeinen kansainvilinen sopimus on Yhdistyneiden Kansakuntien Euroopan talouskomission
tiedonsaantia, kansalaisten osallistumisoikeutta sekd muutoksenhakua ja vireillepano-oikeutta
ympiristdasioissa koskeva yleissopimus (SopS 121-122/2004, Arhusin sopimus). Arhusin
sopimusta on tarpeen tarkastella yhtend yksityisen kaavavalitusoikeuden perustavana

elementting.’®

1.4 Tutkielman rakenne

Tutkielmani jakautuu neljadn kéasittelyosioon, joiden jidlkeen esitdn tutkielman perusteella
tekeméni johtopdatokset. Ensimmadisessa osiossa, eli toisessa luvussa késittelen kunnan
kaavoitusjarjestelmdd ja sen tarkoitusta sekd sen laissa sdénneltyd valitusoikeutta kunnan
kaavapaatoksestd. Lisdksi tarkastelen perustuslain ja kansainvélisten sopimusten asettamia

edellytyksid yksityisen muutoksenhakuoikeuteen kaava-asioissa.

Kolmannessa luvussa késittelen ensin hallinto-oikeudellisen valitusoikeuden perustaa, eli
tarkemmin sité taustaa, miksi yksityiselld tulee olla valitusoikeus itseddn koskevissa asioissa.
Sen jdlkeen tarkastelen hallintovalituksen ja kunnallisvalituksen asianosaisuuden
madritelmad. Tutkielmani keskittyy arvioimaan aihetta yksityisen oikeussuojan ja

oikeusturvan toteutumisen kannalta. Tutkin sitd, miten asianosaisuutta on tulkittu eri

30 Arhusin sopimusta pidetidin yhtend uraauurtavana prosessuaalisena instrumenttina ympiristdasioissa, koska se
tuottaa laajat osallistumis- ja muutoksenhakuoikeudet yksityisille riippumatta kansalaisuudesta, kansakunnasta
tai kotipaikasta. Panovics 2016, s. 254.



oikeusldhteissé ja miten asianosaisasema on katsottu muodostuneeksi oikeuskaytdnnossa.
Aihetta késittelen ennen kaikkea hallintoprosessilaissa ja kuntalaissa sdddetyn asianosaisen
valitusoikeuden nékokulmasta, mutta lisdksi tarkastelen eurooppalaista viitekehystéd yksilon
oikeussuojasta. Neljds luku koskee kuntalain mukaista kunnan jasenen valitusoikeutta seka
kunnallista itsehallintoa. Tarkoitukseni on tutkia, millainen on kunnan jdsenen valitusoikeus,
ja miten kunnallinen itsehallinto vaikuttaa kunnallisvalituksen valitusoikeuteen sekd miti

erityispiirteitd se luo kunnallisvalitukselle.

Viidennessé luvussa kdyn ldpi oikeuskirjallisuudessa kéytya keskustelua seké
ympéristoministerion julkaisuista ilmenevié pohdintaa siitd, tulisiko muutoksenhakuoikeutta
kaavapiitoksesta rajoittaa. Tarkastelun kohteena on kunnallisvalituksen muuttaminen
hallintovalitukseksi. Tarkastelen luvussa my6s kunnallisvalituksen ja hallintovalituksen
keskeisimpid eroja, sekd lainsdddidnndsti jo 10ytyvid sekamuotoisia valituksia, joissa
hallintovalituksen ja kunnallisvalituksen piirteet ovat sekoittuneet. Kuudennessa ja samalla
viimeisessd luvussa kokoan yhteen tutkimukseni perusteella tekeméni johtopadtokset

valitusoikeuden rajoittamisen vaikutuksista yksityisen oikeussuojaan.
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2 KUNNAN KAAVAJARJESTELMA JA YKSITYISEN
VALITUSOIKEUS KUNNAN KAAVAPAATOKSISTA

2.1 Kunnan kaavajirjestelmi ja siihen liittyvi paiatoksenteko

Kaavoituksen tarkoitus on suunnitella ja ohjata maan- ja alueiden kayttod. Kaavalla ohjataan
kaavoitettavalla alueella tarpeellisia ja sille sopivia maankdyttomuotoja. Kaavoituksella
osoitetaan alueita eri tarkoituksia varten ja silld luodaan puitteet, joiden sisdlld ympériston
kéayttotarkoitusta voidaan muuttaa. Toisaalta kaavoituksella voidaan myds osoittaa alueita,
joissa ympdristd on sdilytettdva tietynlaisena. Maankdytonsuunnittelu koostuu
kolmiportaisesta kaavajérjestelméstd sekd sadnnoksistd, jotka koskevat erikseen laissa
mainittuja erityisid alueita — kuten suunnittelu-tarvealueita ja ranta-alueita. Tarkoituksena on
toteuttaa maankaytonsuunnittelu siten, ettd yleispiirteisempi suunnitelma aina ohjaa
yksityiskohtaisempaa suunnitelmaa. Kaavoitus on merkityksellistd myds rakentamisen
kannalta, koska kaavoituksessa tehdyt ratkaisut heijastuvat my0s rakentamisen ohjaamiseen ja
valvontaan. Kaavoitusprosessi tutkii alueisiin, maankdyttoon ja ymparistoon liittyvit erilaiset
intressit ja sovittaa ne yhteen.?! Kaavoituksessa kyse onkin punnintapainotteisesta
piitoksenteosta, jossa joudutaan punnitsemaan erilaisia ja usein ristiriitaisia tekijoit4.>?
Kaavoitusprosessi on véistamittd pitkd, kun kaavan laatimiseksi on pohdittava erilaisia
vaihtoehtoja, selvitettdvéd kaavan vaikutuksia ja kuultava erilaisia intressitahoja seka
kuntalaisia.>? Yleis- ja asemakaavoitus kunnan alueella kuuluu kunnan toimialaan. Kunnalla
sanotaankin olevan lakisddteinen kaavoitusmonopoli ja kaavoituksen voidaan katsoa olevan

kunnan voimakasta vallan kiyttod.>*

Alueiden kiyttdd ja rakentamista siitelee maankiyttd- ja rakennuslaki.>> MRL 1.1 §:n

mukaan lain tavoitteena on jarjestdd alueiden kdytto ja rakentaminen niin, ettd siind luodaan

31 Jadskeldinen — Syrjinen — Hurmeranta — Wihé, 2018, s. 156. Alueidenkiyton suunnittelujirjestelmisti ja
kaavahierarkiasta ks. Ekroos 2013, s. 396-398. Kaavoituksen keskeisestd merkityksestd rakentamisoikeuden
kannalta, ks. Hikkénen 2016, s. 105-106, 111.

32 Jaaskeldinen — Syrjanen — Hurmeranta — Wih, 2018, s. 92-93. Ympéristdoikeuden normit ovat tyypillisesti
joustavia ja niissd kdytetddn tulkinnallisesti hyvin avoimia kisitteitd, kuten haitta kaavoitukselle, erityinen syy,
kohtuuton rasitus tai luonnon arvojen merkittdva heikentyminen. Padtoksentekotilanteessa tillaisen normin
soveltaminen edellyttdd myos muun kuin oikeudellisen tiedon hankintaa, sen merkityksen analysointia seki
arvottamista ja punnintaa muita paatdsharkinnassa esiin tulevia ndkokohtia vasten. Kuusiniemi 2013d, s. 61.
Yksityisen ja yleisen edun intressipunninnasta ja -vertailusta ympéristdasioissa ja maankaytdssa ks. tarkemmin
Heinild 2017, s. 59-63.

33 Mikinen 2016, s. 29.

34 Mikinen 2016, s. 36. Hcikkinen on kuitenkin kirjoittanut kaavoitusmonopoli -terminologian
ongelmallisuudesta. Hakkdnen 2016, s. 111-1118.

351.1.2025 astuu voimaan uusi Alueidenkiyttdlaki. Samalla rakentamista koskevat sidinndkset kumotaan ja
rakentamista sddtelee mainitusta tuosta ajankohdasta eteenpiin uusi rakentamislaki. Ks. HE 139/2022 vp, s.1.
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edellytykset hyvélle elinymparistolle sekd edistetdén ekologisesti, taloudellisesti, sosiaalisesti
ja kulttuurisesti kestdvaa kehitystd. Lain esitdiden mukaan alueidenkdyttdd ja rakentamista
ohjaavan lainsdddéannon tehtdvéni on tasapainoisen, kestdvaa kehitystd tukevan
yhdyskuntakehityksen ja rakentamisen edellytysten luominen seka puitteiden
médrittiminen.>® Hyvi elinympéristd ja kestivi kehitys ovat siten maankiytto- ja
rakennuslain keskeiset aineelliset tavoitteet, joita myds kaavoituksella pyritidn edistiméin.’”
Esity6t korostavat, ettd alueiden kiyttdd ja rakentamista ohjaava lainsdddinto on entisti
selvemmin ndhtdvi merkittdvand ympaéristopolitiikan ja hyvén elinympériston muotoutumisen
ohjausvilineend. Entisessd hallitusmuodossa ja nykyisessd perustuslaissa on jokaiselle
turvattu oikeus vaikuttaa omaa elinymparistodin koskevaan paatoksentekoon (PL 20.2 §), ja
kyseisen sddnndksen kannalta alueiden kdyttod seké rakentamista ohjaava lainsdddantd on

keskeinen.?®

Maankéytto- ja rakennuslain mukainen kaavoitusjarjestelmd muodostuu lain 3 luvun
mukaisista valtakunnallisista alueidenkdyttotavoitteista, 4 luvun maakunnan suunnittelusta ja
maakuntakaavasta, 5 ja 6 luvun mukaisista yleiskaavoista sekéd 7 luvun mukaisesta
asemakaavasta. MRL 22 §:n mukaan valtakunnallisista alueidenkiyttotavoitteista paattda
valtioneuvosto. MRL 24.2 §:n mukaan maakunnan suunnittelussa ja muussa alueidenkdyton
suunnittelussa on huolehdittava valtakunnallisten alueidenkéyttotavoitteiden huomioon
ottamisesta siten, ettd edistetddn niiden toteutumista. Kuntatasolla valtakunnalliset tavoitteet
voidaan sisdllyttdd 1dhinnd yleiskaavoihin, niiden ollessa laaja-alaisia ja niiden painottaessa
kunnan strategista kehittdmistd. Valtakunnalliset tavoitteet tulee ottaa huomioon myos
asemakaavassa, mutta kdytdnndssa keskeiset kuntaa koskevat ratkaisut on tehty jo
yleiskaavoituksessa. Talloin kyseiset tavoitteet vilittyvit asemakaavoitukseen yleiskaavan

ohjaavan vaikutuksen kautta.*

MRL 4.1 §:n mukaan kunnan alueiden kéyton jéarjestimiseksi ja ohjaamiseksi laaditaan
yleiskaavoja ja asemakaavoja. Yleiskaava osoittaa kunnan alueiden kayton paépiirteet. MRL

35 §:n mukaan yleiskaavan tarkoituksen on kunnan tai sen osan yhdysrakenteen ja

3 HE 101/1998 vp, s. 8. Ympdristonkdyton valtakunnan tason suunnittelusta tarkemmin, ks. Ekroos 2013, s.
411-427.

37 Ks. Ekroos — Majamaa 2018, s. 16.

38 HE 101/1998 vp, s. 8.

39 Jadskeldinen — Syrjinen — Hurmeranta — Wihé, 2018, s. 234. Koska tutkielmassa kisitelldin vain kunnan
tekemid kaavapaitoksid, ei maankaytto- ja rakennuslain 4 luvun mukaisia maakuntakaavoja késitelld lainkaan.
Maakuntakaavan hyviksyy MRL 31.1 §:n mukaan maakunnan liiton ylin pdéttdva toimielin. Maakunnan
suunnittelusta tarkemmin esim. Jddskeldinen — Syrjdnen — Hurmeranta — Wéhi, 2018, s. 238-272 tai Ekroos —
Majamaa 2018, s. 129-182.
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maankéyton yleispiirteinen ohjaaminen seki toimintojen yhteensovittaminen. Yleiskaava on
siten ennen kaikkea kunnan maankéyton nikokulmasta tehty yleispiirteinen suunnitelma, joka
osoittaa kunnan alueiden kéyton paépiirteet. Yleiskaavassa pyritdéin yhteensovittamaan
erilaiset kilpailevat maankédyttomuodot yksityiskohtaisempaa maankdyton suunnittelua varten.
Yleiskaavassa tehdyt ratkaisut ovat pitkdvaikutteisia ja siind osoitetaan kunnan pitkan
aikavilin maankayttoratkaisut. Yleiskaavassa tulisi my0s ennakoida tulevaa kehitystd, koska
siind osoitetaan aluevarauksia esimerkiksi tuleville asuntoalueille, palveluille ja
yritystoiminnalle. *° Yleiskaava on ohjeena laadittaessa yksityiskohtaisempaa asemakaavaa
(MRL 42.1 §).*! MRL 36 §:n mukaan kunnan tulee huolehtia tarpeellisesta yleiskaavan
laatimisesta ja sen pitdmisestd ajan tasalla. Yleiskaavan laatimistarve jaa pitkélti kuntien
oman harkintavallan piiriin ja sen laatiminen ei siten ole pakollista.*? Yleiskaavan hyviksyy

kunnanvaltuusto (MRL 37 §).

MRL 4.1 §:n mukaan asemakaava toimii kunnan alueiden ja rakentamisen jarjestdjani. Kun
yleiskaava on kaavana yleispiirteinen, asemakaava taas on yksityiskohtainen.* Asemakaava
laaditaan alueiden kdyton yksityiskohtaista jérjestdmisté, rakentamista ja kehittimisti varten.
Sen tarkoituksena on osoittaa tarpeelliset alueet eri tarkoituksia varten seké ohjata
rakentamista ja muuta maankayttéd (MRL 50.1 §). Asemakaava toimii ldhiympériston
suunnittelun ja rakentamisen kaavallisen ohjauksen vilineend seké
toteuttamissuunnitelmana.** Asemakaavan méiriykset kohdistuvat paikallisiin oloihin ja
yksityisiin tapauksiin, jolloin ne voivat huomattavastikin rajoittaa yksityista
omistusoikeutta.*> Asemakaavalla on huomattava merkitys rakentamisen séintelyyn, silld sen
osoittamalla tavalla ja méiriysten mukaisesti on oikeus saada rakennuslupa rakentamiseen.*®

MRL 58.1 §:n mukaan rakennusta ei mydskéédn saa rakentaa vastoin asemakaavaa.

MRL 51.1 §:n (204/2015) mukaan asemakaava on laadittava ja pidettdva ajan tasalla siti

mukaa kuin kunnan kehitys taikka maankdyton ohjaustarve sitd edellyttdd. Asemakaavaa ei

40 Jadskeldinen — Syrjinen — Hurmeranta — Wihd, 2018, s. 275.

41 Maakuntakaava taas ohjaa yleiskaavaa seki asemakaavaa (MRL 32.1 §). Ks. Syrjdnen 2005, s. 44.

“2HE 101/1998 vp, s. 73. Ks. myos Jédskeldinen — Syrjdnen — Hurmeranta — Wihd, 2018, s. 277.

43 Kyseinen si#idnnos on luonteeltaan lihinni informatiivinen ja kaavamuotojen tavoitteista, tarkoituksista ja
tehtdvistd sdddetddn tarkemmin eri kaavamuotoja koskevissa sddnnoksissd. Ekroos — Majamaa 2018, s. 31-32.
44 Jadskeldinen — Syrjianen — Hurmeranta — Wihi, 2018, s. 275. Asemakaavoituksella tapahtuva maankiyton
suunnittelu on keskeinen osa kunnan itsehallintoa. Tdma osa kunnan itsehallintoa on korostunut entisestdédn, kun
asemakaavaa ei endd 1.1.2000 jélkeen ole alistettu valtion viranomaisen vahvistettavaksi. Ekroos — Majamaa
2018, s. 252.

45 Asemakaavaa laadittaessa yhteiskunnan yleinen etu on keskeisessd asemassa ja yksityinen intressi tulee ottaa
huomioon siind méérin kuin se voi tapahtua yleisti etua syrjayttiméttd. Ekroos — Majamaa 2018, s. 252.

46 Ks. Syrjinen 2005, s. 45.
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ole tarkoitettu laadittavaksi yhdelléd kertaa koko kunnan aluetta varten. Tarve asemakaavan
laatimiseen on esilld periaatteessa silloin, kun MRL 16 §:n tarkoittama suunnittelutarve on
olemassa.*” Kunnat voivat niille lain mukaan kuuluvan toimivallan puitteissa pattii, milloin
kunnan kehitys vaatii kaavan ja mille alueille kaava laaditaan.*® Asemakaavan hyviksyy
kunnanvaltuusto. Valtuuston paditosvaltaa voidaan johtosdédnndssa siirtdd kunnanhallitukselle

tai lautakunnalle (MRL 52 §, 230/2017).

Maankéytto- ja rakennuslaki méérittelee yleis- ja asemakaavan sisdltovaatimukset.
Sisédltovaatimukset ovat vihimmaisvaatimuksia ja kaavan lainmukaisuus edellyttds, ettd nima
laissa asetetut sisdltovaatimukset tayttyvit. Yleiskaavan sisdltovaatimukset on mééritelty
maankayttd- ja rakennuslain 39 §:ssd ja asemakaavan siséltovaatimukset 54 §:ssa.
Yleiskaavaa laadittaessa on otettava huomioon muun muassa yhdyskuntarakenteen toimivuus,
taloudellisuus ja ekologinen kestivyys sekd asumisen tarpeet ja palveluiden saatavuus, kuten
my0s kunnan elinkeinoeldmén toimintaedellytykset ja ympéristohaittojen vihentiminen.
Asemakaava tulee laatia muun muassa siten, ettd siind luodaan edellytykset terveelliselle,
turvalliselle ja viihtyisélle elinympéristolle. Asemakaavalla ei saa aiheuttaa kenellekdin
elinympériston laadun sellaista merkityksellistd heikkenemisté, joka ei ole perusteltua
asemakaavan tarkoitus huomioon ottaen.** Muutoksenhaun nikokulmasta kaavojen
sisdltovaatimukset ovat tirkedssd asemassa. Siséltovaatimussidénndkset ovat velvoittavia
oikeusnormeja, ja mikali kaava ei tiyta lain asettamia vihimmaisvaatimuksia, se on
lainvastainen. Puutteellisiin sisdltovaatimuksiin voidaan siten vedota kaavapadatosti

koskevassa valituksessa.>?

47 Ekroos — Majamaa 2018, s. 257. MRL 16.1 §:n mukaan suunnittelutarvealueella tarkoitetaan aluetta, jonka
kéayttoon liittyvien tarpeiden tyydyttdmiseksi on ryhtyé erityisiin toimenpiteisiin. Tallaisia toimenpiteitd ovat
muun muassa teiden, vesijohdon tai viemérin rakentaminen taikka vapaa-alueiden jirjestdminen.

48 Yksittdinen maanomistaja ei siten voi menestyksellisesti vedota kaavan laatimisvelvoitetta koskevaan
saannokseen kaavan saamiseksi omistamalleen alueelle. Ekroos — Majamaa 2018, s. 257. Ympéristoministerid
on vuonna 2023 asettanut tydryhmén 1.1.2025 voimaan tulevan alueidenkéyttolain uudistuksen valmistelua
varten. Aleuidenkéyttolain uudistuksen tavoitteena on muun muassa siséllyttda lakiin maanomistajan yleis- ja
asemakaavaa koskeva aloiteoikeus. Ks. Alueidenkéyton lainsddddnnon uudistus: https://ym.fi/alueidenkayton-
lainsaadannon-uudistus.

4 Yleiskaavan sisiltovaatimuksista tarkemmin ks. Ekroos — Majamaa 2018, s. 193-207. Ja asemakaavan
sisdltovaatimuksista ks. Ekroos — Majamaa 2018, s. 268-285.

30 Sisiltovaatimuksien arviointi eli kaavan lainmukaisuuden arviointi on oikeudellista harkintaa, vaikka
sisdltovaatimukset siséltdvitkin erittdin joustavia ja osittain jopa ristiriitaisiakin velvoitteita. Ks. Ekroos —
Majamaa 2018, s. 199. Ks. myds HE 101/1998 vp, s. 74, 79-80 ja PeVL 38/1998 vp, s. 2.
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2.2 Perustuslaillinen vastuu ympiristosti ja kansainvilinen oikeus kaavoitusta

koskevan muutoksenhaun perustana

Laaja valitusoikeus on ympéristdoikeudessa hyvin tyypillistd. Ympéristolaeissa yksilon
asianosaisuus voi madrdytyd hyvin herkéstikin: esimerkiksi Ympaéristonsuojelulaissa
(527/2014, YSL) asianosaisella tarkoitetaan yksilod, jonka oikeutta tai etua ymparistdhanke
saattaa koskea (YSL 43.1 §). Laaja valitusoikeus juontaa juurensa siitd, ettd ympéristod
koskevat hankkeet voivat olla hyvin suuria, joilla on merkittivid seki laaja-alaisia
ympiristovaikutuksia ja ne voivat koskettaa yksilditd kaukaakin itse hankkeesta.’! Kun
valitusoikeus madrdytyy vaikutusperusteella, voi jokainen, johon pditds vaikuttaa, saattaa
itsedédn koskevan paitoksen riippumattoman tuomioistuimen késiteltavéksi. Tallaista
valitukseen oikeutettua tahoa, johon paitokselld on vaikutusta, kutsutaan asianosaiseksi.
Laissa tarkemmin méérittelematon asianosaisen kisite turvaa yksilon oikeusturvan
toteutumisen keskenddn erilaisissa hankkeissa. Kunnan kaavapaitoksia koskeva valitusoikeus
on asianosaisen valitusoikeuttakin laajempi, silld asianosaisen liséksi valitusoikeus on kunnan
jasenelld pelkin jasenyytensd perusteella (kuntal. 137.1 §). Tarkastellaan kuitenkin ensin
perustuslaista ja kansainvilisistd sopimuksista heijastuvia vaikutuksia yksityisen

valitusoikeuteen kaavoituksessa.

Vaikka ympiristddn vaikuttavaa toimintaa on sinnelty jo pitkiiin,> ympiristdd koskevat
perusoikeussiinnokset ovat syntyneet vasta melko mydhiin oikeusjirjestelmidimme.>® Ne
ovat kehittyneet ymparistdongelmien vakavuuden tunnustamisen ja sitd kautta
ympiristonsuojelun vihimméisvaatimusten turvaamisen tarpeen seurauksena.>*

Perustuslakimme sisdltdd ympéristoperusoikeuden, jonka mukaan vastuu luonnosta ja sen

monimuotoisuudesta, ympiristdsti ja kulttuuriperinndsti kuuluu kaikille (PL 20.1 §).5°

3! Kuusiniemi 2013Db, s. 168.

52 Jo roomalainen oikeus sisélsi siéinndksid kiinteistdltd toiselle ulottuvien hiiridvaikutusten (immissioiden)
rajoittamisesta. Ruotsi-Suomen keskiaikaiset maakuntalait sdéntelivét vesien kayttod ja 1700—1800-luvulta
lahtien Suomessa on ollut sddnnoksid rakentamisesta. 1900—luvun alkupuolella on sdidetty naapuruussuhteista
annettu laki (26/1920) ja ympaéristonsuojelulaki (71/1923). Kuusiniemi 2013d, s. 52.

53 Ajatus ympiristdperusoikeuksista on syntynyt 1970-luvulla. Vuonna 1972 YK:n Tukholman
ympéristokokouksessa hyvéksyttiin julistus perusoikeudesta ympéristdon. Vuonna 1992 YK:n Rio de Janeirossa
pidetty ympéristo- ja kehityskonferenssi seka sielld hyviksytty Rion julistus edusti uudenlaista kestavaa
kehitystd koskevaa ajattelua kansainvélisessd ympéristooikeudessa. Vihervuori 2011, s. 753. Barritt on
kirjoittanut, ettd oikeus ympéristoon on yksi ihmisoikeus sekd sen syntymisen historiasta, ks. Barritt 2020, s. 86—
89. Oikeudesta laadukkaaseen ymparistoon ihmisoikeutena on kirjoittanut myos Boer. Boer 2015, s. 1-3. Ks.
my6s Kumpula 2004, s. 11.

5% Vihervuori 2011, s. 753. Ympiristdoikeuden sanotaankin olevan ongelmakeskeisti, koska se on syntynyt
tarpeesta vastata ymparistdongelmiin oikeudellisen séédntelyn keinoin. Kuusiniemi 2013d, s. 60.

55 Kun ympiristdd koskeva perusoikeussiinnds lisittiin perustuslakia edeltéineeseen hallitusmuotoon, lain
esitdiden mukaan kyseisen momentti ymparistovastuusta on 1dhinné julistuksenomainen, eiki voi siten toimia
esimerkiksi yksilon rikosoikeudellisen vastuun perustana. Saatdmalla, ettd vastuu ympéristosta kuuluu kaikille,
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Kyseisen lainkohdan toinen momentti on keskeinen kaavoituksessa ja sitd koskevassa
muutoksenhaussa: sen mukaan julkisen vallan on pyrittiva turvaamaan jokaiselle oikeus
terveelliseen ympéristdon sekd mahdollisuus vaikuttaa elinympéristddén koskevaan

padtoksentekoon (PL 20.2 §).

Saidnnosti koskevien esitdiden mukaan vaatimus terveellisestd ympéristostd on ymmarrettidva
laajasti. [hmisen elinympariston tulee luonnollisesti olla elinkelpoinen sillé tavalla, ettd se ei
atheuta ihmisille sairastumisriskid valittomasti tai valillisesti. Ympadriston tilalle on kuitenkin
asetettava myos pidemmalle menevid vaatimuksia: terveellisyyden vaatimus sisiltaa
esimerkiksi tietynasteisen ulottuvuuden ympériston viihtyisyydesti. Sddnnds ei suoraan luo
oikeutta yksityisille, vaan se on kirjoitettu julkista valtaa velvoittavaan muotoon. S&annos
vaikuttaakin ensisijaisesti lains4itijin ja muiden norminantajien toimintaan.
Perusoikeussddnnokset sitovat kuitenkin julkista valtaa sen kaikessa toiminnassa:
lainsdiddinndssi, hallinnossa seki lainkdytdssi.”’ Siten julkisen vallan, kuten kunnan, tulee
turvata jokaisen osallistumisoikeudet hallinnossaan ja lainkdytdssdén. PL 20.2 § toimii
perustuslaillisena toimeksiantona ympéristdlainsdddannon kehittdmiseksi siten, ettd ihmisten

vaikutusmahdollisuuksia omaa elinympiristddin koskevaan piitoksentekoon laajennetaan.®

Ympéristdongelmat ovat nykyisin yhd useammin valtioiden rajat ylittdvid ongelmia. Kyse voi
olla globaaleista, alueellisista tai kahden valtion vélisistd ongelmista. Rajat ylittdvien
vaikutusten vuoksi ympiristdasioista siinnelliin runsaasti myds ylikansallisesti.”® Yksityisen
muutoksenhakuoikeuden kannalta keskeinen kansainvélinen sopimus on vuonna 1998
allekirjoitettu Yhdistyneiden Kansakuntien Euroopan talouskomission tiedonsaantia,

kansalaisten osallistumisoikeutta sekd muutoksenhakua ja vireillepano-oikeutta

on haluttu korostaa sitd, ettd ympéristonsuojelu edellyttéd laaja-alaista yhteisty6té eri tahojen kesken. HE
309/1993 vp, s. 66. Vihervuori on kommentoinut, ettd kyseinen sddnnds on epatyypillinen perusoikeusnormiston
osa, koska siind ei lausuta olevan suoranaista oikeutta esimerkiksi ymparistoon tai luontoon. Sdénndksen
julistuksen omaisen luonnehdinnan merkitys tarkednd pidetyn perusoikeussdédnndksen yhteydessé on jokseenkin
episelvidd. Edelld mainitut lain esitdissd esiin tuodut tismennykset, siitd mité julistuksenomaisuudella
tarkoitetaan, osoittaa Vihervuoren mukaan sen, etti julistuksenomaisuutta ei kuitenkaan ole tarkoitettu
tyhjentéviksi. On myds huomattava, ettd julistuksenomainen luonne koskee ainoastaan pykéldn ensimmaéisti
momenttia. Vihervuori 2011, s. 756-758. Kaavoituksessa kyseinen sdédnnoksen vaikutus nékyy esimerkiksi
kaavojen sisdltovaatimuksissa. PeVL 38/1998 vp, Mikinen 2016, s. 22.

5 HE 309/1993 vp, s. 66.

STHE 309/1993 vp, s. 75.

S8 HE 309/1993 vp, s. 67. PL 20.2 § sisiltiikin aineellisen sekd menettelyllisen tavoitteen, jossa terveellinen
ympdristd on aineellinen tavoite, ja yksilon vaikuttamismahdollisuudet ovat sédnndksen menettelyllinen tavoite.
Kuusiniemi 2013a, s. 210. Perustuslakivaliokunta on lausunut, ettd maankaytto- ja rakennuslaki on
merkityksellinen kumotun hallitusmuodon 14 a §:n 2 momentin, eli nykyisen PL 20.2 § séddetyn julkisen vallan
turvaamisvelvollisuuden kannalta. Maankdyt6lla ja rakentamisella on oleellinen merkitys sille, tayttaako
elinympéristd perustuslain vaatimukset. PeVL 23/1998 vp, s. 2.

3 Kuusiniemi 2013c, s. 237.
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ympiristdasioissa koskeva yleissopimus, eli Arhusin sopimus.®® Arhusin sopimus sitoo sen
hyviksyneiti sopimusosapuolia, kuten Suomea, suoraan.®' Arhusin sopimuksen tavoite on,
ettd kukin sopimusosapuoli takaa yleisolle oikeuden saada tietoa, osallistua paatoksentekoon
ja kdyttdd muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeutta ympéristdasioissa siten, ettd edistetdan
nykyiseen sukupolveen ja tuleviin sukupolviin kuuluvien oikeutta eldé heidin terveytensa ja

hyvinvointinsa kannalta riittivin laadukkaassa ympiristossi (1 artikla).5?

Arhusin sopimuksen 9 artikla edellyttis sopimusvaltioissa laajaa muutoksenhaku- ja
vireillepano-oikeutta. Kyseinen artikla koskee muutoksenhakuoikeutta my0os kaava-asioissa.
Sopimuksen 9(2) artiklan mukaan muutoksenhakuoikeus on turvattava:

1) yleisolle, jota asia koskee

2) yleisolle, joiden etua asia riittdvésti koskee, tai vaihtoehtoisesti

3) yleisolle, jotka véittdvit oikeuksiensa heikentyvén, jos sopimusosapuolen

hallintolainkéyttdad koskevassa sdédnnostossi niin edellytetién.

Sopimuksen 9(3) artikla edellyttdd, ettd kukin sopimusosapuoli varmistaa, ettd yleisoon
kuuluvilla, jotka tayttdvat mahdolliset kansallisessa lainsdddannossé asetetut vaatimukset, on
mahdollisuus turvautua hallinnollisiin tai tuomioistuinmenettelyihin sellaisten viranomaisten
toimien tai laiminlyontien tutkimiseksi, jotka ovat sopimusosapuolen kansallisen
ympdristolainsdddannon sddnndsten kanssa ristiriidassa. Kyseisen artiklan mukaan siten mika
tahansa viranomaisen ympéristolainsdddédnnon vastainen toimi tai laiminlydnti tulee pystya
saattamaan tutkittavaksi, mutta kansallisesti voidaan piittdd, miten “yleisd” miéritelldén. %

Artiklan 9(2) soveltamisalaan kuuluvat Arhusin sopimuksen liitteeni erikseen luetellut,

6 Arhusin sopimus on saatettu Suomessa voimaan lailla tiedon saannista, yleisén osallistumisoikeudesta seki
muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeudesta ymparistdasioissa tehdyn yleissopimuksen lainsdddédnnon alaan
kuuluvien méérdysten voimaansaattamisesta 767/2004 ja tasavallan presidentin asetuksella tiedon saannista,
yleison osallistumisoikeudesta padtoksentekoon sekd muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeudesta
ympdristdasioissa tehdyn yleissopimuksen voimaansaattamisesta ja yleissopimuksen lainsdéddédnnon alaan
kuuluvien médrdysten voimaansaattamisesta annetun lain voimaantulosta 866/2004. Arhusin sopimuksen
merkityksesté yksityisen osallistumis- ja muutoksenhakuoikeuksiin, ks. Kumpula 2004, s. 77-78.

61 Mikinen 2019, s. 25.

62 Toteamus nykyisten ja tulevien sukupolvien oikeudesta terveelliseen ympiristdon antaa vaikutelman, etté
Arhusin sopimus keskittyy tarjoamaan oikeussuojaa aineellisille ympiristooikeuksille. Barritt 2020, s. 74.
Arhusin sopimuksen ydin on kuitenkin yksityisen prosessuaalisten oikeuksien takaamisessa ympiristod
koskevissa asioissa. Panovics 2016, s. 254. Ympaéristdoikeudessa ja ympéristdpolitiikassa yksilon prosessuaaliset
oikeudet ovatkin nousseet etusijalle suhteessa aineellisiin oikeuksiin, koska valtion on kdytdnnossé helpompi
taata yksildlle prosessuaaliset oikeudet hdntéd koskeviin ympéristdasioihin, kuin oikeutta tietynlaatuiseen
ympaéristdon. Barritt 2020, s. 100. Ks. my6s Kumpula 2004, s. 14.

63 9(3) artiklassa oikeusturva on yleisen edun valvonnan tyyppisti, koska artiklan mukaan kuka tahansa voi tehdé
valituksen, jos kansallinen oikeus ei aseta erityisid edellytyksid yleisolle. Saannos ei kuitenkaan edellytd actio
popularis -tyyppisté valitusta, jollainen kunnan kaavoituspaétoksestd tehtidva kunnallisvalitus on. Mikinen 2019,
s. 22.
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artiklan 6 mukaiset hankkeet. Artikla 9(3) soveltamisalaltaan laajempi, silld se ei rajoitu
kyseisiin hankkeisiin. Kaavoituksen katsotaan padsdéntoisesti lukeutuvan sopimuksen artiklan
7 mukaisiin suunnitelmiin ja toimintaohjelmiin. Jos on kuitenkin kyse hankkeesta, joka
toteutetaan suunnitelman perusteella, sitd selvemmin myds hanketta koskeva suunnitelma

kuuluu artiklan 6 soveltamisalaan.®*

Sopimuksen 2(5) artiklan mukaan yleisolld, jota asia koskee, tarkoitetaan yleisod, johon
ympaéristod koskeva padtoksenteko vaikuttaa tai todennédkoisesti vaikuttaa taikka yleisoa,
jonka etua péédtoksenteko koskee, kuten ympéristonsuojelua edistévid jarjestojé. 2 artiklan 4
kohdan mukaan yleisélld tarkoitetaan luonnollisia henkilditd ja oikeushenkil6ité, sekéd ndiden
henkiliden yhteenliittymid, jirjestdjd ja ryhmid. Arhusin sopimuksessa
muutoksenhakuoikeuden edellytetdén ndin ollen maardytyvédn sen mukaan, ettid
muutoksenhakuoikeus on oltava niilld, joihin p#itds vaikuttaa. Arhusin sopimuksen syvin
olemus onkin pyrkimys yleison todellisiin ja vaikutuksellisiin oikeussuojakeinoihin

sopimusvaltioissa.®

Vaikka EU-oikeus vaikuttaa monin tavoin EU-jdsenmaan kuntatason péatoksentekoon, ei EU-
oikeuteen kuitenkaan sisdlly hallintoasian kasittelyd ohjaavaa sdddosté, jota kansallisen
viranomaisen tulisi noudattaa. EU:n pédétokset eivdt muodollisesti rajoita kunnallista
itsehallintoa, mutta kunnat ovat siiti huolimatta EU:n jisenvelvoitteiden kohteena.®
Kaavoitus ei myoskéén kaikissa tilanteissa sisdlld EU-oikeuden alaan kuuluvia asioita, jolloin
EU-oikeus ei paatoksenteossa tule sovellettavaksi. Kaavoituksessa voidaan kuitenkin péattaa
sellaisista asioista, jotka ovat merkityksellisid EU-oikeuden alalla: esimerkiksi luonto- ja
lintudirektiiviin toteuttamisesta tai Natura-alueeseen vaikuttavista asioista.’” Arhusin sopimus
vaikuttaa myos EU-oikeuden taustalla. Euroopan neuvosto on yhteison puolesta hyviaksynyt

Arhusin sopimuksen, joten se on osa EU:n oikeusjirjestysti ja sitoo EU:n jisenmaita.®® EU-

64 Lisiksi suunnitelma, jossa kuvataan hyvin teknisesti jollekin tietylle paikalle ja jonkun tietyn toteuttajan
toteuttama hanke, on niin ikdén artiklan 6 soveltamisalaan kuuluva. Mikinen 2019, s. 21. Ks. myos Panovics
2016, s. 257-259. YK on laatinut oppaan Arhusin sopimuksen implementoinnista. Sen mukaan artiklan 7
soveltamisalaan kuuluvat mm. maank&ytto4, alueellista kehitystd ja vesivarojen kayttod koskevat suunnitelmat ja
ohjelmat. United Nations 2014, s. 115.

6 Siitari-Vanne YJ 2001, s. 34.

6 Syrjdnen 2005, 5.23.

7 Mikinen 2019, s. 25. Mikinen kirjoittaa tekstissdin EU-oikeuden vaikutuksesta asemakaavoitukseen, mutta
asia pétee yhti lailla yleiskaavoitustilanteissa.

%8 Euroopan parlamentin ja neuvoston on 6 piivini syyskuuta 2006 antanut asetuksen (EY) N:o 1367/2006
tiedon saatavuutta, yleison osallistumista paatoksentekoon seka oikeuden saatavuutta ymparistoasioissa
koskevan Arhusin yleissopimuksen mairiysten soveltamisesta yhteison toimielimiin ja elimiin. Euroopan
Unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 216 artiklan 2 kohdan mukaan unionin tekemét sopimukset
sitovat unionin toimielimié ja jasenvaltioita. Euroopan unionin tuomioistuin (EUT) on oikeuskdytdnndssidin
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oikeutta koskevassa asiassa Euroopan unionin tuomioistuin (EUT) on niin ollen

toimivaltainen antamaan ennakkoratkaisun Arhusin sopimuksen tulkinnasta.®’

Myos Euroopan ihmisoikeussopimus asettaa edellytyksid sopimusvaltioiden kansalaisten
osallistumis- ja muutoksenhakuoikeuksiin. EIS 6(1) artiklan mukaan jokaisella on oikeus
oikeudenmukaiseen oikeudenkdyntiin riippumattomassa tuomioistuimessa silloin, kun
paitetddn hinen oikeuksistaan tai velvollisuuksistaan. 13 artiklan mukaan jokaisella on oltava
kaytettidvissidn tehokas oikeussuojakeino oikeudenloukkauksia vastaan. Artiklan 6 mukaisia
oikeuksia ja velvollisuuksia on Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen (EIT) vakiintuneessa
ratkaisukdytdnnossa tulkittu niin, ettd niihin sisiltyvat myos julkisoikeudellisen luonteen
omaavat riidat, kuten kaavoitusratkaisut.”” S#&nnds siis turvaa yksityiselle oikeuden
muutoksenhakuun kaavoitusta koskevissa paatoksissd. Tapauksessa Mats Jacobsson v.
Sweden (EIT 28.6.1990) Ruotsin katsottiin rikkoneen EIS 6(1) artiklaa, kun maanomistajalla
ei ollut oikeutta hakea muutosta kaavapdatokseen, joka vaikutti rakentamismahdollisuuksiin

hinen omistamallaan kiinteistolla.

Jotta kaavapadtosten katsottaisiin kuuluvan EIS 6(1) artiklan soveltamisalaan, EIT on
kuitenkin yleensé edellyttényt, ettd julkisoikeudellisen riidan taustalla on
yksityisoikeudellinen oikeussuhde tai oikeus, kuten yksityisen omistusoikeuden rajoitus.
Téstd syystd EIT ei ole tutkinut esimerkiksi ympéristdjarjestdjen valituksia koskien
maankdéyttoratkaisuja. Tallaisissa tapauksissa EIT on katsonut jarjeston valittaneen yleisen
etunsa nimissi, ei niinkén sille tapahtuneen oikeudenloukkauksen myotd.”! Yksityisen
oikeudenloukkaukset eivit kuitenkaan rajoitu omistusoikeudenrajoitukseen, jotta EIT voisi
tutkia valitusta. My0s kaavoitushankkeen haitasta kérsivd on voinut hakea ratkaisua Euroopan
thmisoikeustuomioistuimelta. Néin oli tapauksessa Ortenberg v. Austria (EIT 25.11.1994),
jossa kaavoitushankkeen naapuri katsoi kérsivénsé haittaa erityisesti kaavoituksen
litkkennejdrjestelyistd. Liséksi valittaja katsoi EIS 6(1) artiklaa rikotun muun muassa

kuulemisen osalta.”?

erikseen todennut, ettd Arhusin sopimus on osa unionin oikeusjirjestystd. Ks. EUT:n tuomio asiassa C-243/15
Lesoochranarske zoskupenie VLK v. Obvodny turad Trencin kohta 45.

% Ks. EUT:n tuomio asiassa C-240/09 Lesoochranérske zoskupenie VLK v. Ministerstvo Zivotného prostredia
Slovenskej republiky kohta 30. Arhusin sopimuksen ja EU-oikeuden suhteesta tarkemmin ks. Mikinen 2019, s.
23-26.

T0Ks. Siitari-Vanne 2005, s. 417-418 ja Mikinen 2019, s. 19. Ks. myds Teleki 2021, s. 102-103.

I Association des amis de Saint-Raphael et de Frejus v. Ranska (EIT 29.2.2000). Ks. myds Pellonpéd 2018, s.
566 ja Teleki 2021, s. 109.

2 EIT perusteli artiklan soveltumista tapauksessa silld, ettéd kyse oli viitetystd oikeudenloukkauksesta, jolla oli
taloudellinen luonne. Valittaja pyrki valituksellaan suojelemaan henkilokohtaista omaisuuttaan ja sen arvon
laskemista. Vaikka kyse oli julkisoikeudellisesta toimesta, valittajan intressissa oli hdnen taloudellisten
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2.3 Yksityisen valitusoikeus kunnan tekemiistia kaavapéaiitoksesti

Kaavoituksen oikeusturvajirjestelméén kuuluu seké ennakollinen etté jalkikéteinen
oikeusturva. Kaavoitusprosessi on hyvin osallistavaa ja vuorovaikutteista sen
suunnitteluvaiheessa. Téllaisia suunnitteluvaiheen osallistumisoikeuksia kutsutaan
ennakolliseksi oikeusturvaksi. Mikéli tdiméin ennakollisen oikeusturvan keinoin ei saada
syntyméén kunnan kaavoitusta koskevaa paitostd, joka tyydyttidd asianosaisia sekd kunnan
jasenid, kaavaa koskevasta paatoksestd on mahdollista tehdé valitus padatoksen kumoamiseksi.

Valitus toimii jélkikiteisen oikeusturvan keinona.”

MRL 188 §:n mukaan kaavan hyviaksymistd koskevaan pdédtdkseen saa hakea muutosta
valittamalla hallinto-oikeuteen siten, kun kuntalaissa sdddetddn. Kaavoituksesta valitetaan
kunnallisvalituksella. Valituslaji kaavapaiatoksestd on aina kunnallisvalitus, riippumatta siitd
onko kaavaa koskevan paitoksen tehnyt kunnanvaltuusto, kunnanhallitus vai lautakunta
(kuntaLL 135 §). Kuntalain 137.1 §:n mukaan kunnallisvalituksen saa tehda

1) se, johon piétds on kohdistettu tai

2) jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun péatds vilittomasti vaikuttaa

3) seka kunnan jasen.

Kunnallisvalituksen valitusperusteet on rajattu seuraaviin kuntalain 135.2 §:ssd mainittuihin
perusteisiin:

1) péétos on syntynyt virheellisessd jarjestyksessd,

2) paitoksen tehnyt viranomainen on ylittdnyt toimivaltansa tai

3) péétds on muuten lainvastainen.

Muulla kuin edelld listatuilla perusteilla kunnallisvalitusta ei voi tehdé. Valitusperusteilla
tarkoitetaan siis oikeudellisia perusteita, joihin vetoamalla p#itdsti vaaditaan kumottavaksi.”
Kunnallisvalitus on laillisuusvalitus ja se voidaan tdlldin tehdd ainoastaan silld perusteella,

ettdl pAitds tai sen syntyjirjestys on vastoin lakia.”

oikeuksiensa suojeleminen ja tdmén vuoksi kyse oli hdnen siviilioikeuksistaan. Ortenberg v. Austria (EIT
25.11.1994), kohta 28. Ks. myds Teleki 2021, s. 108—109.

73 Jadskeldinen — Syrjinen — Hurmeranta — Wihg, 2018, s. 817.

74 Harjula — Prittild 2023, s. 974.

75 Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 461.
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Kunnallisvalitusta seké kunnallisvalituksen mukaista valitusoikeutta tarkastellaan tarkemmin
tutkielman pailuvuissa 3 ja 4. Tutkielmassa kunnallisvalitus on ikdén kuin jaettu osiin:
luvussa 3 tarkastellaan kunnallisvalituksen asianosaisuuden perusteella syntyvai
valitusoikeutta ja luku nelja keskittyy kunnan jasenen valitusoikeuteen. Tdmén vuoksi tdssi
luvussa yksityisen valitusoikeus kunnan tekemastd kaavapédétoksesta on kisitelty vain

suppeasti.
2.4 Vertailu Ruotsin kaavoitusjirjestelmiin ja kaavavalitusoikeuteen

Ruotsissa on Suomen tapaan kédytossd kaksi valituslajia: hallintovalitus ja kunnallisvalitus.
Kaavavalitusoikeus on kuitenkin Ruotsissa jirjestetty omasta lainsdddannostamme
poikkeavasti. Nopeasti katsottuna Ruotsin kaavajirjestelmi nayttad padpiirteissdin
samankaltaiselta kuin Suomessa, mutta tarkemmalla tarkastelulla maiden vililld havaitaan
merkittivii eroja.”® Keskeinen Ruotsin kaavoitusjirjestelmii koskeva laki on plan- och
bygglag (2010:900, PBL), miljobalk (1998:808, MB) méérittelee valtakunnalliset
alueidenkéyttotavoitteet, kunnallisvalitusta sddtelee kommunallag (2017:725, KL) ja
hallintovalituksen valitusoikeutta forvaltningslag (2017:900).7”

Ruotsissa seutukaavasta (regionplan, PBL 7:2) ja yleiskaavasta (6versiktsplan, PBL 3:1)
valitetaan kunnallisvalituksella. Sen sijaan detaljikaavaa (detaljplan, PBL 4:1) ja
aluemairayksid (omradesbestimmelse, 4:1) koskeva valitus on hallintovalitus, jossa
valitusoikeus on asianosaisella. Koska tutkin tdssa tutkielmassa kaavavalituslajin muutosta
kunnallisvalituksesta hallintovalitukseksi, on Ruotsin kdytdssd oleva valitusjérjestelmd hyvin
mielenkiintoinen. Siksi tarkastelen seuraavaksi lyhyesti ruotsalaista kaavavalitusjarjestelmad

ja sitd, miksi valitusoikeus on muodostunut Ruotsissa sellaiseksi kuin se on.

Ruotsissa seututason suunnittelua ja seutukaavoja tehddén vain Tukholman, Skénen ja
Hallandin l4d4neissd (PBL 7:1). Aluevaltuusto (regionfullméktige) hyvéksyy seutukaavan
(PBL 7:9). Seutukaava ohjaa yleiskaavaa, detaljikaavaa ja aluemdardyksid, mutta se ei ole
sitova (PBL 7:2). Seudullinen alueidenkéyton suunnittelutaso on Ruotsissa suhteellisen

rajattua. Se on kuitenkin merkityksellinen ylikunnallisten kysymysten, kuten

76 Mikinen 2016, s. 12.

77 Ruotsin ympéristokaari (miljobalk) méirittelee kansallisia intressejd ja alueidenkidyttotavoitteita, jotka
kaavoituksessa tulee ottaa huomioon. Ks. esim. PBL 2:2 ja 2:10. Yleiskaavassa tulee aina esittda, miten
ymparistokaaressa méaritellyt kansalliset intressit on huomioitu (PBL 3:4).
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infrastruktuurihankkeiden, ilmastonmuutoksen tai seudullisen asuntotuotannon kisittelyssa,

kun yksittiisen kunnan resurssit eivit riit4 niiden hallitsemiseen.”

Kunnassa keskeinen suunnitteluviline on yleiskaava.”” PBL 3 luvun 1 §:n mukaan jokaisessa
kunnassa on oltava yleiskaava, joka kattaa koko kunnan alueen. Ruotsin lainvalmistelussa
kaytettidvin selvitysasiakirjan (statens offentliga utredningar, SOU) mukaan yleiskaavan
tarkoitus on ohjata maa- ja vesialueiden kdyttod sekd miten rakennettua ymparistoa kaytetdan,
kehitetiin ja yllidpidetiin.® Se ei kuitenkaan ole sitova. (PBL 3:2). Kunnanvaltuusto
(kommunfullméktige) vastaa yleiskaavan hyviaksymisestd (PBL 3:19). Vanhassa kaavoja ja
rakentamista koskevassa laissa (plan- och bygglagg, 1987:10) perustavanlaatuinen syy
madritd koko kunnan kattavista yleiskaavoista oli hajauttaa paitdsvalta yleiskaavoista
valtiolta kunnille.3! Kunnan tulee sovittaa yleiskaava yhteen relevanttien kansallisten
tavoitteiden, suunnitelmien ja ohjelmien kanssa.®> Huomionarvoista on, ettii yleiskaavalla ei
ole samanlaista ohjaavaa vaikutusta kuin seutukaavalla, joten se ei ole oikeusvaikutteinen

kaava.®

Kuten jo nimestikin voi péételld, detaljikaava sddnnostelee yksityiskohtaisempaa
maankiyttdd, asutusta ja muuta rakentamista.®* Detaljikaava vastaa Suomen asemakaavaa.®
Detaljikaavassa osoitetaan muun muassa maa- ja vesialueiden soveltuvuus asutukseen ja
rakentamiseen sekd sddnnelldén asutusympériston suunnittelua (PBL 4:2). Lisdksi
detaljikaavassa méadritellddn yleisten alueiden, korttelialueiden ja vesialueiden rajat sekd
madratddn niiden kaytostd. (PBL 4:5). Detaljikaava tuottaa oikeuden rakentaa sen sddnndsten

mukaisesti ja silli on lupaharkinnassa sitova vaikutus yksityishenkildihin.*® Kunnanvaltuusto

(kommunfullméktige) hyvéksyy detaljikaavan (PBL 5:27).

Kuten jo todettu, valitusoikeus eroaa detaljikaavan ja seutu- sekd yleiskaavan vililld. PBL 13

luvun 1 §:n mukaan seutu- ja yleiskaavoja koskevista paatoksista valitetaan

8 Boverket 2019, s. 6. Ks. myds Lehtovuori — Ekroos — Kuusela — Rantanen — Rajaniemi — Schidt-Thomé 2019,
s. 18.

" Lehtovuori — Ekroos — Kuusela — Rantanen — Rajaniemi — Schidt-Thomé 2019, s. 19.

80 SOU 2015:59, s. 98-99. Yleiskaavan pédasiallinen tehtivi on antaa kunnille ldhtokohdat seké tukea niiden
asutusta ja muuta rakentamista ja kaavoitusta koskevia padatoksid. SOU 2005:77, s. 427.

81 SOU 2015:59, s. 97, SOU 2005:77, s. 427.

250U 2015:59, s. 103.

83 Mikinen 2016, s. 12.

8 SOU 2005:77, s. 472.

85 Mikinen 2016, s. 12—13.

8 SOU 2005:77, s. 472.
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kunnallisvalituksella Ruotsin kuntalain (kommunallag, 2017:725) mukaan. Valitusoikeus on
tdlloin jokaisella kunnan tai alueen jasenelld, kunnan tai alueen kaavaa koskevasta paatoksesta
(kommunallag, 13:1). On huomattava, etti toisin kun suomalaisessa kunnallisvalituksessa,

valitusoikeutta ei tilldin ole lainkaan asianosaisuuden perusteella.®’

PBL 13 luvun 8 §:n mukaan detaljikaavaa ja aluemiirdyksid koskevien paitoksien
valitusoikeutta siitelee Ruotsin hallintolaki (forvaltningslag). Valitusoikeus on tilldin sillé,
jota paitods koskee, mikéli paatokselld on ollut negatiivista vaikutusta hdneen (forvaltningslag
42 §). Lisdksi valitusoikeuden edellytyksend on, ettd valittaja on tehnyt muistutuksen kaavasta
sen tarkastusaikana (PBL 3:11). Ruotsin lainvalmisteluaineistossa asianosaisen valitusoikeutta
detaljikaavasta ja alueméérayksistd on perusteltu silld, ettd niiden vaikutukset rajoittuvat
kyseessd oleviin kaava-alueisiin ja niitd koskevilla paitoksilld on vaikutusta kaava-alueen
asukkaisiin tai kiinteiston omistajiin.®® Kunnallisvalitus ruotsalaismallin mukaisesti — jossa
pelkdstdan kunnan jasenelld on valitusoikeus — ei anna asianosaisille riittdvaé oikeussuojaa,
koska detaljikaavassa mééritiaén konkreettisesti kaavan sisdllosté ja oikeudesta rakentaa.

Asianosaisuutta tulkitaan Ruotsissa laajasti.®

Ruotsin kaavajdrjestelmai siis osin poikkeaa Suomen kaavajirjestelmaisti, vaikka
yhtéladisyyksidkin on. Ruotsissa on Suomen tavoin valtakunnallisia alueidenkiyttitavoitteita,
jotka ohjaavat kaavoitusta. Seutukaavat eroavat Suomen maakuntakaavoista, silli Ruotsissa
seutukaavoja laaditaan vain tietyilld alueilla.’® Ruotsissa kunnan laatimalla yleiskaavalla ei
ole lainkaan oikeusvaikutuksia, eli se ei ohjaa yksityiskohtaisempaa detaljikaavaa.
Detaljikaava vastaa 1dhinnd Suomen asemakaavaa, se on kaavoista yksityiskohtaisin ja antaa
madrdyksid rakentamisesta sekd maankdytostd. Suomen tavoin myods Ruotsissa yleis- ja
detalji/asemakaavan hyviksyy kunnan toimielin. Detaljikaavasta kuitenkin valitetaan

hallintovalituksella, eikd kunnan jdsenelld ole tdlloin lainkaan valitusoikeutta. Eron Suomen

87 Suomen ja Ruotsin kunnallisvalituksien vilisiin eroihin on my®ds viitattu Ruotsin lainvalmisteluasiakirjoissa,
ks. SOU 1982: 41, s. 98.

8 S0U 2014:14, 5. 97.

8 Ruotsissa on todettu, ettd hallintovalitus kunnanvaltuuston detaljikaavaa koskevasta pditoksesti on
poikkeuksellinen valinta, silld valtuuston paatoksistéd valitetaan melkein aina kunnallisvalituksella. Siksi
hallintovalitusta onkin muunneltu enemmaén kunnallisvalituksen suuntaan, kun on kyse detaljikaavaa koskevasta
valituksesta. Valituksen johdosta tutkitaan vain kaavoitusmenettelyn ja padtdksen laillisuus — ei
tarkoituksenmukaisuuskysymyksié — ja tuomioistuin ei voi muuttaa kunnan paétosta: kaavapéaitds voidaan vaan
pysyttdd tai kumota. Makinen 2016, s. 13.

% My6s Suomen kaavajérjestelmi sisélsi jo kumotun rakennuslain aikaan seutukaavoja. Maankiytto- ja
rakennuslain my&td ne korvattiin maakuntakaavoilla. Mikéli seutukaavaa ei korvattu tai kumottu 10 vuoden
kuluessa maankaytto- ja rakennuslain voimaantulosta, eli 1.1.2010, se muuttui timén ajankohdan jélkeen
maankdyttd- ja rakennuslain mukaiseksi maakuntakaavaksi (MRL 210 §).
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valitusjirjestelmadn selittdd ruotsalainen kunnallisvalitus, jonka mukaan asianosaisella ei ole
valitusoikeutta. Detaljikaava asettaa madrayksid rakentamisesta sekd maankaytosta ja silld on
sitovia vaikutuksia yksityiseen. Tdméan vuoksi asianosaisen valitusoikeudella on haluttu

varmistaa valitusoikeus kaikille, joita kaavoituspddtos koskee.
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3 ASIANOSAISEN VALITUSOIKEUS HALLINTOVALITUKSESSA JA
KUNNALLISVALITUKSESSA

3.1 Yksityisen valitusoikeus perus- ja ihmisoikeutena sekid EU-oikeudessa

Hallinnollinen oikeussuojajirjestelma sisdltdd useampia valituslajeja, jotka voidaan jakaa
hallintovalituksiin, kunnallisvalituksiin sekd muihin, erityissddnnoksiin perustuviin
valituksiin.’! Tdmén tutkielman kohteena ovat hallinnon keskeisimmiit valituslajit, eli
hallintovalitus ja kunnallisvalitus. Hallintovalituksin valitetaan pdédsdéantdisesti valtion
viranomaisen padtoksistd, mutta erityislainsdddantdon perustuen myds kuntaviranomaisen
padtoksistd voidaan erdissd asioissa valittaa hallintovalituksella. Hallintovalitusta koskevat
sdannokset ovat hallintoprosessilaissa. Kunnallisvalitus on kuntalakiin perustuva yleinen
valituslaji kunnan toimialalla ja hallinnossa.”> Molemmissa valituslajeissa valitusoikeus on
asianosaisella, kunnallisvalituksessa valitusoikeus on lisdksi kunnan jasenelld. Ennen kuin
kisitellddn tarkemmin kumpaankin valituslajiin sisdltyvéa asianosaisen valitusoikeutta,
tarkastellaan hallinto-oikeudellisen valitusoikeuden perustuslaillista ja ihmisoikeudellista

perustaa, sekd mitd vaatimuksia EU-oikeus asettaa yksityisen oikeusturvalle.

Yksityisen valitusoikeudella hallintoasiassa tarkoitetaan oikeudellisia perusteita, joiden
mukaan midrdytyy, kuka voi hakea valittamalla muutosta hallintoviranomaisen tekeméin
piitokseen.” Yksityisen valitusoikeutta koskevat edellytykset ylettyviit syvemmiille kuin
pelkéstddn hallintoa koskeviin lakeihin. Valitusoikeus on oikeusjirjestelmdmme yksi
keskeisimmistd perus- ja thmisoikeuksista, minké avulla yksityinen voi puolustaa omia
oikeuksiaan. Hallintoprosessilain asianosaisen valitusoikeutta koskevan sdéinndksen
tavoitteena on turvata jokaisen oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva paétos
tuomioistuimen kisiteltdviksi, kuten peruslaki ja Euroopan ihmisoikeussopimus sitd
edellyttivit.”* Yhti lailla perustuslain ja ihmisoikeussopimuksen vaatimukset oikeusturvasta

tulee ottaa huomioon my®s kunnallisissa asioissa.”

o1 Erityissaénnoksiin perustuviin valitusoikeuksiin kuuluu esimerkiksi perustevalitus, joka kohdistuu
paatoksentekoon verojen ja muiden julkisoikeudellisten saamisten tdytantdonpanosta. Laakso — Suviranta —
Tarukannel 2006, s. 458—459. Mienpia 2019, s. 205-206.

%2 Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 458-459. Mienpii 2019, s. 205-206.

% Mienpid 2019, s. 213.

% HE 29/2018 vp, s. 74. Myds YK:n kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainvilisen
yleissopimuksen (Sops 8/1976) 14 artikla koskee oikeusturvaa, ja silld on ollut keskeinen merkitys kehitettdessa
perusoikeusturvaa. Hallberg 2011, s. 783.

% Ks. Hannus — Hallberg — Niemi 2009, s. 567 ja Harjula — Prittild 2023, s. 133-134.
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Oikeusturva on perusoikeus, joka kuuluu jokaiselle. Yksilon oikeusturvan toteuttamisen
kannalta keskeisti on muutoksenhakuoikeus hiinti koskevasta piitoksestd.”® PL 21.1 §:n
mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta
viivytystd lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viranomaisessa seké
oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva pditds tuomioistuimen tai muun riippumattoman
lainkdyttoelimen késiteltédviksi. Oikeus hakea muutosta sekd muut oikeudenmukaisen
oikeudenkdynnin ja hyvén hallinnon takeet turvataan lailla (PL 21.2 §). Tadmi perustuslain
saannos madrittelee yksityisen oikeusturvan saatavuuden ja valitusoikeuden perusteet myos
hallintoasioissa. Kun viranomainen tekee péédtdksen, joka koskee yksityisen oikeutta tai
velvollisuutta, on hianen perusoikeutensa saada kyseinen paitos riippumattoman

tuomioistuimen tai muun lainkiyttdelimen kisiteltiviksi.”’

Oikeusturvan saatavuutta koskevaa perusoikeutta voidaan jossain méiérin rajoittaa muulla
lainsdddannolld. Rajoitusten edellytykset on kuitenkin aina arvioitava erikseen seké
rajoituksia asetettaessa on otettava huomioon oikeusturvan merkitys kansalaisen
perustavanlaatuisena oikeutena.’® Hallintoprosessissa on hallintoprosessilain voimaan tulon
myotd kdytdssd hyvin laaja valituslupajédrjestelmd. Valituslupajirjestelmié sovelletaan myos
kaavoitusasioissa, ja sitd sddntelee maankéyttd- ja rakennuslaki. Valituslupajirjestelméin
lisdksi valitusoikeutta voidaan laissa rajoittaa valituskiellolla. Valituskiellolla tarkoitetaan
lakiin sisdltyvad sddnnostd, jonka mukaan viranomaisen antamaan padatokseen ei saa hakea
muutosta valittamalla. On kuitenkin huomattava, ettd valituskiellolla ei voida kokonaan
poistaa yksilon perusoikeutta oikeusturvaan. Mikali valituskielto estdd yksilod saamasta
perustuslain mukaista oikeusturvaa ja on ilmeisessa ristiriidassa perustuslain kanssa,
valituskielto tulee jittdi kokonaan soveltamatta.”® Kaavoitusasioissa valituskiellosta on

sdddetty siind tapauksessa, kun hallinto-oikeus on paitokselldédn kumonnut kaavan. MRL

% Hallberg 2011, s. 783. Saraviita 2011, s. 287.

97 Mienpid 2019, s. 214. Yksilon muutoksenhakuoikeuteen hallintoasiassa kytkeytyy myds perustuslain 2.3 §:n
oikeusvaltioperiaate, joka edellyttdd, ettd julkisen vallan kdyton on perustuttava lakiin ja julkisessa toiminnassa
on noudatettava tarkoin lakia. Yksityisen oikeus oikeudenmukaiseen oikeudenkéyntiin on
oikeusvaltioperiaatteen olennainen edellytys. Szente — Lachmayer 2017, s. 1. Ks. myds May 2011, s. 52-53.
Oikeusvaltioperiaatteesta hallinnossa, ks. Aer 2000, s. 61-64. Oikeusvaltioperiaatteen elementeisti, ks.
Nollkaemper 2011, s. 3—6.

%8 Mienpid 2019, s. 124.

% Mienpid 2019, s. 130-133. Jatkovalituskiellot, eli kiellot siiti, ettd hallintotuomioistuimen paitoksesti ei voi
valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen, ovat hallintoasioissa poikkeuksellisia. Kuitenkin esimerkiksi
yliopistolain (558/2009) 84.3 § siséltdd sadnnoksen siitd, ettd hallintotuomioistuimen paétoksesta esimerkiksi
opiskelijaksi ottamisesta ei saa hakea muutosta valittamalla korkeimpaan hallinto-oikeuteen. HE 29/2018 vp, s.
179.
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191.4 (28/2016) §:n mukaan tilloin muilla kuin kunnalla ei ole oikeutta hakea muutosta

hallinto-oikeuden piitokseen. '

Valituslupa merkitsee, ettd hallintotuomioistuimen péétdsti koskeva muutoksenhaku
korkeimpaan hallintotuomioistuimeen on mahdollista ainoastaan silloin, jos KHO myontéaa
asiassa valitusluvan. Mikali valituslupa myonnetddan, KHO ottaa asian ratkaistavakseen. HOL
107 § siséltdd hallintoprosessin ldhtokohdan jatkovalituksen luvanvaraisuudesta. Laissa tulee
sadtai erikseen, mikili tehddiin poikkeuksia tistd padsdannosti.'! Valituslupajirjestelmi
padsddntond on hallintoasioissa vield melko tuore: se otettiin kdyttoon hallintoprosessilain
voimaantullessa tammikuussa 2020. Toki jo hallintolainkéyttdlain aikana
valituslupajarjestelma oli kdytdssé hyvin laajasti eri hallinnonalojen sddnnoksissi, ja
kiytdnnossé se oli jo muodostunut padsddnnoksi ennen hallintoprosessilain nimenomaista
sadnnosti.!%? Kaavoituksessa valituslupajirjestelmi on ollut laajasti kiytdssi vuodesta 2018,

eli jo ennen kuin valituslupajirjestelmisti tuli pasisaintd hallintoprosessissa.'®

Perustuslain 21 § oikeusturvasta toteuttaa Euroopan ihmisoikeussopimuksen 6(1) artiklan
mukaista oikeutta oikeudenmukaiseen oikeudenkdyntiin. Kyseisen artiklan mukaan jokaisella
on oikeus kohtuullisen ajan kuluessa oikeudenmukaiseen ja julkiseen oikeudenkdyntiin
laillisesti perustetussa riippumattomassa ja puolueettomassa tuomioistuimessa silloin, kun
piitetdin hinen oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan.! EIS 6(1) artiklan soveltamisalan
kuuluvat siis sellaiset paédtokset, joiden kohteena on yksityisen oikeus tai velvollisuus. Néilld
oikeuksilla ja velvollisuuksilla tarkoitetaan kansallisen lain suojaamia oikeuksia ja

velvollisuuksia. [hmisoikeussopimuksen tarkoituksena ei ole siten luoda aineellista oikeutta,

100 Valituskieltosdintely on poikkeus yleisestd kunnallisoikeudesta, jossa asianosaisella seki kunnan jésenelld on
oikeus valittaa kunnan paatdksen tultua kumotuksi. Sddnnoksen taustalla katsotaan olevan kaavoitusasioiden
erityisluonne ja se, ettd muilla kuin kunnalla ei ole kaavan kumoamispéétoksessd katsottu olevan merkittiavaa
intressid. Poikkeuksena kyseisestd valituskiellosta ovat maanomistajien laatimat ranta-asemakaavat, joiden osalta
maanomistajalla on oikeus valittaa hallinto-oikeuden péaitdksestd, jolla ranta-asemakaava on kumottu. Télloin
maanomistajalla katsotaan olevan erityinen oikeussuojan tarve, koska han on omalla kustannuksellaan laatinut
kyseisen kaavan. Ekroos — Majamaa 2018, 952.

101 HE 29/2018 vp, s. 56.

192 HE 29/2018 vp, s. 178. Valituslupajérjestelmidn muuttuminen sididdstasollakin padsiannoksi merkitsi
kuitenkin periaatteellista muutosta hallinto-oikeudelliseen muutoksenhakujirjestelméén. PeVL 50/2018 vp, s. 4.
103 Oikeusvaikutteisen yleiskaavan alueella sijaitsevaa asemakaavaa koskevassa muutoksenhaussa
valituslupajarjestelma otettiin kdyttoon jo 1.1.2009. Tama ei kuitenkaan koskenut ranta-asemakaavoja. Ks. MRL
188 § (1129/2008) ja HE 102/2008 vp, s. 4. Kaava-asioita koskevaa valituslupajirjestelméd ja sen laajaa
kéyttoonottoa tarkastellaan tarkemmin tutkielman luvussa 5.4.

104 Teleki kirjoittaa yksilon oikeuden oikeudenmukaiseen oikeudenkiyntiin olevan Euroopan
ihmisoikeussopimuksen kaikista merkittdvin sdédnnds. Kun valtiovalta mahdollistaa toimivan oikeuden
oikeudenmukaiseen oikeudenkdyntiin, oikeussuojan saatavuus ja tehokas tuomioistuinvalvonta varmistavat, ettd
kaikki muut ihmisoikeussopimuksen takaamat oikeudet tulevat todellisiksi. Naméa oikeudet jadvit vain sanoiksi
vailla merkitysti, jos yksilolld ei ole mahdollisuutta saattaa asiaansa tuomioistuimeen. Teleki 2021, s. 93.
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joka puuttuu kansallisesta laista.!®> Ihmisoikeussopimuksen englanninkielisessi versiossa
oikeuksien ja velvollisuuksien kiisite on “civil rights and obligations”.°® Niiden
siviilioikeuksien ja -velvollisuuksien méérittely on tuottanut ajan saatossa tulkintaongelmia,
joita Euroopan ihmisoikeustuomioistuin (EIT) on oikeuskdytdnndssidin pyrkinyt

selventdmaan.

On selvéaa, etti erilaiset yksityisten vilisid suhteita koskevat oikeudet ja velvollisuudet
kuuluvat EIS 6(1) artiklan soveltamisalaan. Tilanne ei kuitenkaan ole niin selked, kun kyse on
yksityisen ja julkisen hallinnon vilisestd oikeussuhteesta. Jotta EIS 6(1) artikla soveltuu
hallintopaitdkseen, tulee padtoksen saada aikaan yksityisen oikeutta tai velvollisuutta koskeva
“riita” tai “erimielisyys”.!%” Riita voi koskea tosiseikkaa tai oikeuskysymysti, mutta
kuuluakseen EIS 6(1) artiklan soveltamisalaan, riidan tulee olla aito ja vakava.'% Kéytinnossi
aidolla ja vakavalla tarkoitetaan, etti riidalla tulee olla merkitysti yksityiselle.!%
Yksipuolinen hakemus- tai ilmoitusasia, jossa ei ole vastapuolta ja yksityisen oikeutta ei ole
kiistetty, ei kuulu artiklan soveltamisalaan.'!® Liséksi hallintopa#tostd koskevan riidan on
koskettava yksityisen oikeuksia ja velvollisuuksia suoraan. Jos hallintopéditoksen
oikeusvaikutukset yksityiseen ovat etdisid ja heikkoja, ihmisoikeussopimus ei edellytd

oikeutta saattaa pAdtostd tuomioistuimen kisiteltiviksi.'!!

Julkishallinnon ja yksityishenkilon vélisesséd suhteessa olennaista on oikeuden tai
velvollisuuden luonne: mikili oikeudella tai velvollisuudella voidaan katsoa olevan
yksityisoikeudellinen luonne, se kuuluu EIS 6(1) artiklan soveltamisalaan. Puhtaasti
julkisoikeudelliset oikeudet ja velvollisuudet sitd vastoin jaavét artiklan soveltamisalan
ulkopuolelle.!'? EIT on oikeuskiytinnossiin katsonut, ettd muun muassa eriit velvollisuudet

koskien veron maksamista, poliittiset oikeudet ja velvollisuudet sekd maahanmuutto- ja

105 K. esim. H. v. Belgium 8950/80, kohta 40 ja Fayed v. The United Kingdom 17101/90, kohta 65.

106 Kloth on kisitellyt tarkemmin kisitteen civil rights and obligations™ tarkoitusta. Kloth 2010, s. 6-12.

197 Pellonpid — Gullans —PS16nen — Tapanila 2018, s. 545-547, 559. Hirveld ja Heikkili kiyttivit riidasta tai
erimielisyydestd termid “’kiista”. Hirveld — Heikkild 2017, s. 329-330. Késitteet "riita”, “erimielisyys” seka
“kiista” ovat suomennoksia EIS:n englanninkielisesté termisti dispute ja ranskan kielen termistéd contestation.
EIS:n oikeuskéytinnon laajentumisesta hallintoprosessiin ks. Halila 2000, s. 170—174.

108 Ks. esim. Boulois v. Luxembourg 37575/04, kohta 90.

199 Tapauksessa Kienast v. Austria, EIT katsoi riidan merkityksen yksityiselle puuttuvan, kun valittajan
omistusoikeus hénen tonttiinsa tai muukaan oikeus ei maapalstojen yhdistymisen takia muuttunut.

0 K. esim. Alaverdyan v. Armenia (dec.), no. 4523/04, kohta 34-35.

' Ks. esim. Le Compte, Van Leuven and De Meyere v. Belgium 6878/75, kohta 47. EIS 6 artiklan soveltumisen
edellytyksistd tarkemmin ks. Hirveld — Heikkild 2017, s. 329-334.

2 Hirveld — Heikkild 2017, s. 315-324. On kuitenkin huomattava, etti EIT soveltaa oikeuskiytinndssiin
suppeaa tulkintaa siitd, mitkd oikeudet ja velvollisuudet jadvat EIS 6(1) artiklan soveltamisalan ulkopuolelle,
jonka vuoksi soveltamisalan ulkopuolelle jadvit julkisoikeudelliset suhteet vdhenevit koko ajan. Vilho Eskelinen
and others v. Finland 63235/00, kohta 49.
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oleskeluasiat asiat eivit kuulu EIS 6(1) artiklan soveltamisalaan.!'!* Kuten jo tutkielman
luvussa 2.2 kéytiin lipi, kaavoitusasiat on erdissi tapauksissa katsottu kuuluvan EIS 6.1
artiklan soveltamisalaan. Tilloin edellytyksend on, ettd riidan taustalla on
yksityisoikeudellinen oikeussuhde tai oikeus, kuten yksityisen omistusoikeuden rajoitus.
Namaé rajoitukset eivit kuitenkaan sellaisenaan koske hallintoprosessilain mukaista
valitusoikeutta, silld perustuslain 21 § ei sisdlld vastaavanlaisia poikkeuksia yksityisen
oikeusturvan saatavuudesta.'!'* Timin voidaan katsoa piteviin myds kunnallisvalituksen

osalta, silld sen taustalla vaikuttaa sama perustuslain oikeusturvasdannds.

EU-oikeus edellyttdé tehokasta oikeussuojaa ja oikeutta puolueettomaan tuomioistuimeen
jokaiselle, jonka unionin oikeudessa taattuja oikeuksia ja vapauksia on leikattu. Nama
oikeudet on kirjattu EU:n perusoikeuskirjan 47 artiklaan. Tdma tarkoittaa, ettd EU-oikeuden
maidritellessd yksityiselle tietyn oikeuden, edellyttdd kyseinen artikla sééntelyn kohteelle
oikeutta toteuttaa kyseinen oikeus tai vapaus tuomioistuinmenettelyssi.'!> Euroopan
Unionista tehdyn sopimuksen (SEU) 19(1) artiklan mukaan jasenvaltioiden on sdéddettéva
tarvittavista muutoksenhakukeinoista tehokkaan oikeussuojan takaamiseksi unionin oikeuteen
kuuluvilla aloilla. Vaikka muun muassa yksityisen asiavaltuus ja oikeussuojaintressi
madrdytyvat kansallisen lainsddddnnon mukaan, EU-oikeuden tehokkuusperiaate edellyttid,
ettd kansalliset menettelysdénnokset eivét saa olla sellaisia, ettd EU-oikeudessa vahvistettujen

oikeuksien kiyttiminen on kiytinndssd mahdotonta tai suhteettomaan vaikeaa.'!®
3.2 Hallintopaitoksen valituskelpoisuus ja asianosaisen valitusoikeus

Hallintoprosessin merkittdvimpid yksityisen oikeussuojakeinoja ovat erilaiset valitukset, jotka
kohdistuvat viranomaisen tekemiin paitoksiin. Valitusoikeuden kohteena on siten

viranomaisen tekemi valituskelpoinen p#itds.'!” Valituskelpoisuus tarkoittaa, ettd piitds on

113 K. veronmaksuvelvollisuudesta esim. Ferrazzini v. Italy 44759/98 kohta 29, oikeudesta olla ehdolla
kansallisissa parlamenttivaaleissa esim. Pierre-Bloch v. France 24194/94 kohta 51, maastakarkoituksesta esim.
Maaouia v. France 39652/98 kohta 38. Tarkemmin EIS 6(1) artiklan soveltamisalaan kuulumattomista
julkisoikeudellisista suhteista ks. Hirveld — Heikkild 2017, s. 324-328. Ks. myos Teleki 2021, s. 102—103.

114 Mienpdi 2019, s. 217.

115 Mienpii 2019, s. 218.

116 Ks. C-432/05 Unibet, kohta 43. Valitusoikeutta siintelevilld kansallisilla sddnnoksillé ei siten voida
olennaisesti rajoittaa oikeutta tehokkaaseen oikeussuojaan EU-oikeudessa vahvistettuja oikeuksia kayttdessa.
EU-oikeuden tehokkaan oikeussuojan vaatimus saattaa edellyttda kansallisen vireillepano-oikeutta rajoittavan
sadnnoksen tai valitusoikeuden laajentavaa tulkintaa. Laajentavaan tulkintaan on kuitenkin oltava erityisia
perusteita, eikd sellaisia ole johdettavissa pelkéstddn EU-oikeuden tehokkaan oikeussuojan vaatimuksesta.
Méenpdd 2019, s. 218-219.

7 Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 458. Yksilon subjektiivisten oikeuksien turvaamisen lisiksi
hallintolainkéyt61la on perinteisesti katsottu olevan tehtdvd myos hallinnon objektiivisen oikeuskontrollin
toteuttajana. Hallintolainkdyton tehtdvani on néin ollen my0s aineellisen oikeuden toteutumisen turvaaminen.
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sellainen, johon saa hakea muutosta valittamalla hallintotuomioistuimeen. Nédin ollen pditos
ei luonnollisestikaan ole valituskelpoinen silloin, kun siihen ei voi lain mukaan hakea

muutosta.

Hallintovalituksen ja kunnallisvalituksen alaisen péaéatoksen valituskelpoisuus vastaavat
toisiaan. HOL 6.1 §:n mukaan valituskelpoinen on sellainen viranomaisen paitos, jolla
hallintoasia on ratkaistu tai jatetty tutkimatta. Sen sijaan sellaiseen paitokseen, joka koskee
vain asian valmistelua tai tdytdntddnpanoa ei voi hakea muutosta.''® Lisiksi valittamalla ei
myo6skéddn voi hakea muutosta hallinnon sisdiseen mééraykseen, joka koskee tehtidvén tai
muun toimenpiteen suorittamista (HOL 6.2 §). Kuntaviranomaisen péaédtoksen
valituskelpoisuutta koskeva sdénnds sisiltyy kuntalain 136 §:44n. Sen mukaan paitoksesta,
joka koskee vain valmistelua tai tdytdntdonpanoa ei saa tehdd kunnallisvalitusta. Kuntalain
esityot tismentivit, ettd kunnallisvalituksen voi siten tehdd ainoastaan kuntaviranomaisen
lopullisesta padtoksesti. Lopullisia ovat yleensé sellaiset paatokset, joilla asia on kunnassa
ratkaistu tai jitetty tutkimatta.''” Koska tutkielmani koskee nimenomaisesti yksityisen
valitusoikeutta, ei hallintopaatoksen tai kunnan tekeméan paatoksen valituskelpoisuutta
kisitelld tydssini timin tarkemmin.!'?° On kuitenkin hyvi erottaa valituskelpoisuuden ja
valitusoikeuden mairitelmét toisistaan sekd huomata, ettd valituskelpoisuuden edellytykset

kaventavat omalla tavallaan valituksen kiyttdmahdollisuutta. '*!

Yksityisen valitusoikeus hallintopdétoksestd perustuu ainoastaan asianosaisuuteen. HOL 7.1
§:n mukaan hallintopaitokseen voi hakea muutosta: 1) se, johon pédtds on kohdistettu seki 2)
se, jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun pdétds valittomasti vaikuttaa. Hallintovalituksen

ominaispiirteend on sen suppeus: valitukseen on kdytdnndssi oikeutettu vain

Mantyld 2010, s. 201 ja Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 452. Mdntyld ja Mdkinen ovat Kirjoittaneet,
ettd mikali yksilon oikeussuojanidkdkulman painottaminen johtaisi ympéristdasioissa julkisten intressien ja
turvaamisvelvoitteiden ohittamiseen, se olisi ristiriidassa perustuslain 20 §:n ympéristoperusoikeuden kanssa.
Mantyld 2010, s. 202-203 ja Mékinen 2004, s. 100-101.

18 HOL 6.2 §:n tarkoituksena on rajata valituskelpoisuuden ulkopuolelle esimerkiksi paitokset, jotka koskevat
tdytantdonpanoon liittyvid teknisid toimenpiteitd. HE 29/2018 vp, s. 74. Téllaisesta toimenpiteestd oli kyse
tapauksessa KHO 17.12.2008/3310, jossa A oli pyytdnyt veronkantoviranomaista maksamaan
veronpalautuksensa velkojalleen. Verovirasto hylkdsi A:n vaatimuksen. KHO jatti valituksen tutkimatta, koska
asiassa ei ollut kyse sellaisesta hallintopéddtoksestd, johon olisi voitu erikseen hakea muutosta valittamalla.

9 HE 268/2014 vp, s. 238.

120 Hallintopéitoksen valituskelpoisuudesta ks. esim. Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 469-472,
Maenpad 2023, s. 913-937. Kunnallisvalituksen valituskelpoisuudesta ks. esim. Harjula — Prattéla 2023, s. 982—
999.

121 Monet viranomaisen toimet jddvit valitusoikeuden ulkopuolelle, koska valituskelpoisuus edellyttid, ettd asia
on nimenomaisesti ratkaistu tai jétetty tutkimatta. Méaenpaa 2019, s. 207.
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hallintopéitdksen viliton kohde sekd paitdksen oikeusvaikutusten vilitdn kohde.'?? Toki
muualla lainsdddanndssé voidaan sdatdd myos titd yleissddnnosti laajemmasta
valitusoikeudesta hallintoasiassa. Esimerkiksi monia ympéristdasioita koskeva valitusoikeus
on usein laajempi.'?* Niin on myds kunnallisvalituksen kohdalla, jossa asianosaisen lisiksi
valitusoikeus on myds kunnan jasenelld. Kunnallisvalituksen asianosaisuuden mééritelma
perustuu hallintolain ja hallintoprosessilain asianosaisen mééritelméaén ja siksi se vastaa
hallintovalituksen asianosaisuutta.'?* Kuntalain 137.1 §:n mukaan kunnallisvalituksen saa
tehdi se, johon pddtos on kohdistettu tai jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun paitos
valittdmasti vaikuttaa (asianosainen). Lainkohta eroaa hallintoprosessilaista vain silla, ettd
asianosainen on nimenomaisesti mainittu suluissa. Asianosainen saa tehda kunnallisvalituksen

silloinkin, kun se ei ole kunnan jisen.!?®

Asianosaisuuden méiritelmé on hyvin yleisluontoinen. Yleisluontoisuus on perusteltua sen
vuoksi, ettd viranomaisten paatokset voivat olla keskendén hyvin erilaisia. Néin ollen
asianosaisuutta erilaisissa paitostilanteissa on mahdotonta maaritella tdsmaéllisesti
etukiteen.'?® Viranomaisen piitokset voivat koskea muun muassa veronkantoa,
elinkeinolupaa, rakennuslupaa, kaavoitusta, yritysten vilisté kilpailua seka taloudellisia etuja,
kuten toimeentulotukea. Yksityisen asianosaisuus tulee siten aina harkittavaksi

tapauskohtaisesti. Valitusoikeuden maérittely jii tillin oikeuskdytdnndn varaan.'?’

Kun vuonna 2021 voimaan tullutta hallintoprosessilakia valmisteltiin, perustuslakivaliokunta
otti lausunnossaan kantaa hallintoprosessilain avoimeen médritelméadn asianosaisesta.
Lausunnon mukaan hallintoprosessilaki on PL 21 §:ssé turvatun oikeusturvan kannalta
keskeinen laki ja sen soveltamisen sekd ennakoitavuuden vuoksi erityisesti asianosaisen ja
oikeudenkdynnin osapuolen kasitteitd voidaan pitdé ratkaisevan keskeisind. Valiokunta piti
perusteltuna sitd, ettd "lailla méadriteltdvien prosessuaalisten oikeuksien ja velvollisuuksien
subjektit mééritellddn sddddsperusteisesti”. Sen vuoksi lakivaliokunnan tulisi tdydentéa lain

méiiritelmisdinnosti asianosaisen ja oikeudenkiynnin osapuolen méidrittelylld.'?®

122 Miaenpad 2019, s. 207. Hallintoprosessilakia koskevassa hallituksen esityksessi hallintopditoksen vilitontd
kohdetta sekd padatoksen vélittdmien oikeusvaikutusten kohdetta kutsutaan materiaalisiksi asianosaisiksi. HE
29/2018 vp, s. 74-75.

123 Esimerkiksi YSL 43.1 §:n mukaan asianosaisia ovat ne, joiden oikeutta tai etua asia saattaa koskea. Vastaava
sddnnds 16ytyy myos vesilain (587/2011) 11.7 §:sté ja luonnonsuojelulain 61 §:sti.

124 Ks. HE 268/2014 vp, s. 239.

125 Hannus — Hallberg — Niemi 2009, s. 567

126 Ks. hallintoprosessilain sddnnosten yleispiirteisyydestid HE 29/2018 vp, s. 50.

127 Harjula — Prittild 2023, s. 1002.

128 PeVL 50/2018 vp, s. 3-4.
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Lausunnossa asiaa ei kuitenkaan asetettu sadtamisjarjestyskysymykseksi, eika lakivaliokunta
muuttanut lakiesitystd. Lakivaliokunta perusteli ratkaisua mietinndssdin jo edelld esitetyn
mukaisesti, eli kaikkia asiaryhmi4 ja tilanteita kattavaa madritelméé ei ole mahdollista

kirjoittaa lakiin.'?’

Kaavoituksessa asianosaisuuden miérittdminen ei ole tiysin selkedd. Asianosaispiirin
ulkopuolelle jda helposti tahoja, joiden osalta kaavoituksen vaikutusten arviointi on hankalaa.
Kyse voi olla esimerkiksi naapurikunnassa asuvasta henkilostd, joka kuitenkin asuu
kaavoitettavan alueen ldhelld. Talloin hénelld on valitusoikeus, mikéli kaavalla on valittomid
vaikutuksia hinen yksityiseen intressiinsd. On huomioitava, ettd kaavan vaikutusten arviointi
on yleensikin hankalaa siini vaiheessa, kun kaava on vasta laadittu.'3° Kunnan jisenen
valitusoikeus on kuitenkin kiytdnndssé aiheuttanut sen, ettd asianosaisuuden syntymisti
kaava-asioissa on tarvinnut oikeuskdytdnndssé pohtia vain harvoin. Kyse on tilldin 1dhinnd

tuulivoima-asemakaavoista, joissa vaikutukset voivat ulottua kunnan rajojen ulkopuolelle.'’!
3.3 Piitoksen viliton kohde seki vilittomien oikeusvaikutusten kohde

Asianosaisella tarkoitetaan ensinnékin sellaista yksil4, jolle viranomaisen tekema paitos on
kohdistettu. Paatos asettaa tilloin yksildlle jonkin velvollisuuden, rajoituksen tai kiellon.
Piitds voi myds evitd yksilon oikeuden tai edun kokonaan tai osittain.'*? Tillaista
asianosaista voidaan kutsua paitoksen vdlittomdrksi kohteeksi. Paatds muodostaa samalla
julkisoikeudellisen suhteen viranomaisen ja paitoksen vilittdmiin kohteen vilille.!*> Monet
hallintoasiat tulevat vireille hakemuksella, jolloin paatoksen véliton kohde on hakemuksen
vireillepanija, eli esimerkiksi henkild, joka hakee rakennuslupaa kunnan
rakennusvalvontaviranomaiselta. Toisaalta julkisoikeudellinen oikeussuhde voi syntyd myos
viranomaisen aloitteesta, kuten viranomaisen asettamalla velvoitteella tai kiellolla.
Hallintopéatoksen vilittomén kohteen osalta asianosaisuus ei useinkaan tuota
tulkintaongelmia, silld hallintolain 44.1 §:n 2 kohta edellyttdad, ettd paatoksestd on kaytava

ilmi asianosaiset, joithin pdétds vélittomasti kohdistuu.

129 Lakivaliokunta katsoi, etti asianosaisuuden ja oikeudenkiynnin osapuolen miiritelmit ja niiden tulkinta
saattaisi aiheuttaa uusia rajanvetotilanteita ja ne voisivat johtaa sellaisiin oikeustilan muutoksiin, joihin ei ole
perusteita ja joita ei ole tarkoitettu. Tdmé olisi oikeusturvan kannalta haitallista. LaVM 18/2018 vp, s. 7.

130 Syrjéinen 2005, s. 168.

131 Mikinen 2019, s. 43.

132 HE 29/2018 vp, s. 74 ja Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 475.

133 Midenpii 2019, s. 223.
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Valitusoikeus voi olla kuitenkin myds sellaisella yksil6lld, jolle viranomaisen tekeméaa
péétosta ei ole suoraan kohdistettu. Talldinkin paédtoksen on vaikutettava yksilon etuun,
oikeuteen tai velvollisuuteen. Téillaisessa tapauksessa asianosainen ymmaérretdin yksiloni,
jonka oikeudellisia intresseji paitoksessd on kisitelty.!** Kyseessi on péitdksen viélittomien
oikeusvaikutuksien kohde. Hallintopditoksen valittdémat oikeusvaikutukset laajentavat
valitusoikeutettujen ryhméa muihin kuin varsinaisen hallinto-oikeudellisen suhteen osapuoliin
(padtoksen kohde ja hallintoviranomainen).!* Siind missi péitoksen kohde on usein selkeisti
osoitettavissa, yksilo, jolle paatokselld on ollut vélittomié vaikutuksia, ei ole aina yhta
yksiselitteisesti madriteltdvissd. Muun muassa ymparistdd tai maankayttod koskevilla
paitoksilld voi olla vaikutuksia moniin henkil6ihin tai yrityksiin, mutta kaikki vaikutukset
eivit ole silli tavalla vilittdmii, etti ne perustaisivat oikeuden muutoksenhakuun. '3
Kaavoituksessa paiatoksen vilittomien oikeusvaikutusten kohde voi esimerkiksi olla
maanomistaja, jolle on kaavassa osoitettu maankiyton rajoituksia, jotka kohdistuvat

vilittdmasti hinen omistamaan alueeseensa, tai maanomistaja, jolle kaavassa osoitettu uuden

kadun rakentaminen tai moottoritien laajentaminen aiheuttaa meluhaittaa.'>’

Valitusoikeuden edellytyksend on, ettd padtoksen oikeusvaikutuksien tulee kohdistua yksilon
etuun, oikeuteen tai velvollisuuteen. Ndmai oikeudet tai velvollisuudet perustuvat yleensi
lakiin, silld PL 80.1 §:n mukaan yksilon oikeuksien ja velvollisuuksien perusteista on
saadettava lailla. Lakiin perustuminen ei kuitenkaan ole valttimitonta, ja ne voivat myos
perustua asetukseen tai viranomaisen antamaan oikeussdantoon. Paatoksen vaikutus myos
sopimusperusteiseen oikeuteen tai velvollisuuteen voi perustaa valitusoikeuden. Sitd vastoin
pédtoksen oikeusvaikutusten kohdistuminen viranomaisen harkintaan tai suunnitelmaan
liittyviin yksilon etuuteen ei vilttimitti riitd valitusoikeuden perusteeksi. '3 Vaikka
viranomaisten tekemien pditdsten vaikutukset kohdistuvat usein julkisoikeudelliseen

lainsdddéntoon — kuten sosiaalisiin oikeuksiin tai maksuvelvollisuuksiin — ei oikeuksien ja

134 [ aakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 475.

135 Mienpad 2019, s. 224. Hallintoprosessissa pddtoksen viliton vaikutus asianosaiseen on korostunut. Téméin
vuoksi asianosaispiiri valitusasioissa on usein suppeampi kuin hallintomenettelyssad. Hallintomenettelyn
asianosaisuudesta tarkemmin, ks. Kulla — Salminen 2021, s. 160—164.

136 Mienpéd 2023, s. 946.

137 Syrjénen 2005, s. 168.

138 Viranomaisen harkintaan tai suunnitelmaan liittyvi etuus ei vilttimittd ole tarpeeksi yksiselitteinen ja kiinted,
ettd padtoksen kohdistuminen siihen perustaisi valitusoikeuden. Méenpaa 2019, s. 227-228.
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velvollisuuksien oikeudellisella luokittelulla ole ratkaisevaa merkitysti. Ne voivat siten olla

julkisoikeudellisia, yksityisoikeudellisia tai niiden vilimuotoja.'>

3.4 Piitoksen vilittoméit oikeusvaikutukset ja asianosaisaseman syntyminen muulle

kuin paitoksen kohteelle

HOL 7.1 §:n vilja yleislauseke valitusoikeudesta seki asianosaisen valitusoikeuden
perusteiden tuottamat rajanveto- seki tulkintaongelmat ovat johtaneet siihen, etta
hallintopaitoksien asianosaisuudesta on runsaasti oikeuskdytint6d. Lainsditdjan tarkoituksena
on ollutkin, ettd vilja yleislauseke mahdollistaa asianosaisuutta koskevan oikeuskdytdnnon
kehittimisen.'*? Oikeuskiytinnolld onkin edelleen keskeinen merkitys asianosaisuuden
médrittelyssi, koska sen siintely on laissa avointa ja jittii varaa tulkinnalle.'!
Hallintopéatoksien keskindisestd erilaisuudesta ja niiden erilaisista oikeusvaikutuksista
seuraa, ettd paatoksestd johtuvien vilittdmien oikeusvaikutuksien méérittely on
tulkinnanvaraista. Kuten jo mainittu, kunnan jdsenen valitusoikeus kaavapdétoksistd on
kaytdnnossé aiheuttanut sen, ettd kaava-asioissa asianosaisaseman syntymisti on sitd vastoin

tarvinnut tulkita melko harvoin.'#?

Vilittdmyyden vaatimus tarkoittaa, ettd pelkéstddn yksilon henkilokohtainen intressi ei riitd
valitusoikeuden perusteeksi, jos silli ei ole vilittomii vaikutuksia valittajan oikeusasemaan. '’
Arvioitaessa hallintopaitoksen oikeusvaikutusten vélittdmyyskriteerin soveltuvuutta, on
kiinnitettéivd huomiota yksilon intressien voimakkuuteen seké oikeusturvan tarpeeseen.'*
Tama tarkoittaa kidytdnnossa sité, ettd padtoksen oikeusvaikutuksien on ylitettivd myds
jonkinlainen huomattavuuden kynnys.'4> Hallintoprosessilaissa tarkoitettujen oikeuksien ja
velvollisuuksien on perustuttava lakiin tai muuhun alemman asteiseen oikeussaédntoon.

Samoin muutoksenhakijan intressillakéén ei tarkoiteta mitd tahansa yksilon tosiasiallista

intressid. Valitusoikeuden edellytyksena on, ettd yksityisen vaatimuksessaan vetoama intressi

139 Hallintop#itds voi kuitenkin kohdistua myds muun muassa varallisuus- ja velvoiteoikeudellisiin oikeuksiin ja
velvollisuuksiin tai esimerkiksi tasa-arvon edellytyksiin. Maenpdd 2019, s. 228. Ks. myds Saraviita 2011, s. 282—
283.

140 HE 217/1995 vp, s. 39.

141 Mienpéd 2023, s. 945.

142 Mikinen 2019, s. 43.

143 K. esim. KHO 2019:71, KHO 2020:103 ja KHO 2020:108. Niiti tapauksia kisitelliin mychemmin tissd
luvussa tarkemmin.

1“4 HE 29/2018 vp, s. 75.

145 Ks. Mienpii 2019, s. 224.
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on oikeudellisesti médritelty. Téllainen intressi voi olla myds laissa yleisesti suojeltu intressi,

kuten terveys. !4

Pelkén henkilokohtaisen intressin riittdiméattomyyttd valitusoikeuden perusteeksi
korkein hallinto-oikeus on arvioinut muun muassa ratkaisussaan KHO 1994 A 40,
jossa vakuutusyhtion toimitusjohtajalla ei ollut valitusoikeutta asiassa, jossa
yhtion toimilupa oli peruutettu. Myos ratkaisussa KHO 1995 A 11 valitusoikeus
puuttui opiskelijoilta, kun tydvoimatoimistolle oli myonnetty poikkeuslupa saada
henkil6tietoja korkeakoulujen opiskelijarekistereistd. Sitd vastoin
henkil6kohtaisen intressin lisdksi paatokselld oli suoranainen vaikutus
muutoksenhakijan oikeusasemaan tapauksessa KHO 6.6.1996 T 1889.
Sosiaalilautakunnalla oli hallussaan valittajan vanhemmuutta koskeva
arviointilausunto, joka katsottiin silloin voimassaolleen sosiaalihuoltolain
(710/1982) 57 §:n mukaan salassa pidettidviaksi asiakirjaksi. Valittajalla oli oikeus
valittaa ratkaisusta, jossa huoltajuusoikeudenkdynnistd sekd lapsen huostaanottoa
ja huostassa pitimistd koskevissa asioissa asianosaisena ollut lapsen toinen
vanhempi oli oikeutettu saamaan tiedon ko. asiakirjasta.

Hallintopaatoksen vilillisid vaikutuksia KHO on pyrkinyt méaritteleméin
ratkaisussaan KHO 2018:106. A:lla, B:114 ja C:114 ei ollut valitusoikeutta, vaikka
pyyntilupaa koskeva pddtds vaikutti heiddn mahdollisuuksiinsa osallistua
hirvenpyyntiin. Yhteislupahakemuksessa osakkaaksi oli merkitty muun ohella
metsdstysyhdistys, johon A, B ja C kuuluivat. Muutoksenhakijat olivat
valituksessaan vedonneet siithen, ettd ampujaluetteloon siséltyvét henkilot hakivat
pyyntilupaa yhdessd metsistysseuran kanssa. Metséstysasetuksen (666/1993) 6.3
§:n mukaan ampujaluettelo on kuitenkin vain alustava ilmoitus metséstykseen
osallistujista. KHO huomautti perusteluissaan, ettd yhteisluvan hakeminen
perustuu metsdstysoikeuden haltijoiden keskindiseen sopimukseen pyyntiluvan
hakemisesta yhteisesti ja katsoi, ettd ampujaluettelon tarkoitus ei ollut yksiléida
yhteisluvan osakkaita. Siten Suomen riistakeskuksen paédtoksen kohteena oli
muun ohella metséstysseura, jonka jasenid A, B ja C olivat. Paitokselld oli
kuitenkin ampujaluetteloon merkittyjen henkildiden oikeuteen vain vilillistd
vaikutusta.

Paatoksen oikeusvaikutusten katsottiin olevan vain vilillisid myds tapauksessa
KHO 2020:103. Edunvalvoja oli hakenut holhoustoimilain mukaista lupaa
padmiehensd A:n omistamien kiinteistdjen myymiseen padmiehen pojalle D ja
tdmén puolisolle E. Kiinteiston kaupalla oli tarkoitus toteuttaa maatilan
sukupolvenvaihdos. Maistraatti katsoi, ettd alhaisen kauppahinnan vuoksi
kyseessd oli kiinteiston kaupan sijaan lahjoitus, jolle ei voida myontaa
holhoustoimilain mukaista lupaa. Lisdksi oikeustoimi ei ollut maistraatin mukaan
A:n edun mukainen ja niilld perustein maistraatti hylkdsi hakemuksen. KHO
lausui, ettd vaikka kiinteiston kaupalla oli sindnsé vaikutuksia D:n etuun, ei
maistraatin paitokselld kuitenkaan ollut silloin voimassa olleen
hallintolainkéyttdlain edellyttdmid vélittdmid vaikutuksia D:n etuun tai oikeuteen.
D:l14 ei ollut asiassa valitusoikeutta. KHO perusteli ratkaisuaan silla, ettd

146 Mienpad 2019, s. 229.
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holhoustoimilaissa ei ole nimenomaisesti annettu oikeustoimen vastapuolelle
oikeutta hakea lupaa oikeustoimeen, kuten téssé tapauksessa kiinteiston myyntiin.
Sen vuoksi KHO katsoi, ettd vastapuolelle ei ole laissa tarkoitus antaa mydskaan
muutoksenhakuoikeutta oikeustoimea koskevasta paitoksestd. Holhoustoimilain
ja siithen sisdltyvian oikeustoimia koskevan lupajirjestelmén tarkoituksena on
padmiehen edun turvaaminen. Maistraatin lupa-asiaan annettavassa paitoksessa ei
ole kyse siitd, ettd osapuolten oikeutta ryhtyd luvanvaraiseen oikeustoimeen
rajoitettaisiin. Paatoksen on tarkoitus turvata, ettd luvanvaraisella oikeustoimella
el atheuteta edunvalvottavalle pddmiehelle vahinkoa. Talloin paatokselld ei
vilittdmadsti rajoitettu D:n oikeutta silld tavoin, ettd hanelld olisi syntynyt asiassa
valitusoikeus.

Tapauksessa KHO 2014:188 muutoksenhakijalla oli valitusoikeus avopuolisonsa
oleskeluluvan myontdmétta jattdmispaatoksestd, koska sen katsottiin koskevan
vélittdmasti hanen oikeuttaan puolisona ja perheenkokoajana. Helsingin
poliisilaitos oli hyldnnyt A:n oleskelulupaa koskevan hakemuksen. Kyseinen
paitos rajoitti perheen mahdollisuutta viettdd yhteisti perhe-eldiméad Suomessa.
Oleskeluluvan perusteena oli perheside perheenkokoajaan B:hen. KHO sovelsi
oikeusohjeenaan muun muassa EIS 8(1) artiklaa, jonka mukaan jokaisella on
oikeus nauttia perhe-elamadnsa kohdistuvaa kunnioitusta. Tapauksen vireille
tullessa ulkomaalaislakia oli muutettu siten, ettd perheenkokoajalla ei enii ollut
itsendistd vireillepano-oikeutta perhesiteen perusteella oleskelulupaa koskevassa
asiassa. Muutos johtui kuitenkin biometristen tunnisteiden kdyttoonotosta.
Tunnisteiden kédyttoonoton myota hakijalta otetaan muun muassa sormenjiljet
myO6hemmin mahdollisesti myonnettiaviai oleskelulupakorttia varten, jolloin
hakijan tulee olla itse paikalla hakemusta jétettdaessd. KHO katsoi, ettei tdlla
lakimuutoksella voitu kuitenkaan rajoittaa perheenkokoajan
muutoksenhakuoikeutta. Koska asianosaisen valitusoikeutta ei ollut
ulkomaalaislaissa silld tavalla rajoitettu, ettd perheenkokoaja ei olisi voinut
oleskelulupaa koskevasta kielteisestd padtoksestd valittaa, hdnelld oli
valitusoikeus silloin voimassa olleen hallintolainkédyttélain 6.1 §:ssé tarkoitetulla
tavalla.

Tapauksessa KHO 2019:71 Fimean myontdmén ladkevalmisteen
rinnakkaistuontimyyntilupa vaikutti vilittdmaisti valmisteen alkuperdisen
myyntiluvan haltijan ja valmistajan Orion Oyj:n oikeuteen, etuun ja
velvollisuuteen. Orion Oyj:1ld oli asiassa valitusoikeus. Kyse oli siitd, ettd
Paranova Oy:lle mydnnetty inhalaatiojauhetta koskeva
rinnakkaistuontimyyntilupa perustui alkuperdisvalmisteelle Orion Oyj:lle
myonnettyyn myyntilupaan. Paranova Oy:n rinnakkaistuomassa inhalaattorissa oli
saksankielisten tekstien ohella Orionin nimi ja logo, mutta ei tietoja
rinnakkaistuojasta. Tdméin vuoksi uhkana oli, ettd vieraskielisistd merkinndisté
johtuvat mahdolliset kielteiset vaikutukset seki inhalaattoreihin liittyvien
ongelmatilanteiden yhteydenotot kohdistuisivat Orioniin. KHO katsoi, ettd koska
rinnakkaistuotuun valmisteeseen liittyi muun muassa potilasturvallisuuteen
liittyvid epdvarmuustekijoitd, oli ndilld epdvarmuustekij6illd véliton vaikutus
Orion Oyj:n oikeuteen, etuun ja velvollisuuteen. Liséksi rinnakkaistuonti
muodosti poikkeuksen Orion Oyj:n yksinoikeuteen saattaa omia lddkkeitddan
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markkinoille. Kysymys ei siten ollut pelkéstdédn kilpailutilanteeseen liittyvistad
epdedullisista seuraamuksista.'4’

Kaavapaitoksen valittomat vaikutukset olivat tulkittavina tapauksessa KHO
2003:26. Asemakaavan muutos mahdollisti rakennuksen purkamisen, jossa
naapurikunnassa asuvalla yksinyrittdjilld oli vuokralla liiketila. Hallinto-oikeus
oli késittelyssdédn katsonut, ettei valittajalle muodostunut asianosaisasemaa sen
perusteella, ettd asemakaavapéétokselld olisi valiton vaikutus hdnen oikeuteensa,
etuunsa tai velvollisuuteensa. Kyseinen asemakaavan muutos mahdollisti
puutalojen purkaminen ja rakentamistehokkuuden nostamisen. Pditos ei
kuitenkaan vélittomasti koskenut valittajan sopimussuhdetta litkehuoneistonsa
vuokranantajaan tai oikeutta harjoittaa elinkeinoaan. Elinkeinonharjoittamisen
olosuhteiden muutos edellyttdd kaavapditoksen jalkeen vield kiinteistonomistajan
ja vuokranantajan toimia. Asemakaavaa koskevan pditoksen vaikutus valittajaan
oli vain valillistd. KHO tutki valituksen, mutta ei muuttanut hallinto-oikeuden
paatosta.

Tapauksessa KHO 2022:12 tuulivoimaosayleiskaavaa koskevalla paatokselld ei
ollut vilittdmid vaikutuksia naapurikunnassa sijaitsevan matkailuyhdistyksen
oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun. Matkailuyhdistyksen toimialue kasitti
ainoastaan naapurikunnan alueen, osayleiskaavan vaikutukset olisivat ilmenneet
maiseman muutoksina ldhimmilld4dnkin noin viiden kilometrin etdisyydella
naapurikunnan tarkeimmistd matkakohteista. KHO katsoi, ettd osayleiskaavan
mahdolliset vaikutukset yhdistyksen toimialueelle ja naapurimaakunnan matkailu-
ja elinkeinotoiminnalle olivat ainoastaan viélillisia.

Pelkédstdadn asuminen, kiinteiston omistaminen tai hallinta
tuulivoimalavaihemaakuntakaavan vaikutusalueella naapurimaakunnan puolella ei
muodostanut valittajalle asianosaisasemaa tapauksessa KHO 2016:227.
Maakuntakaavassa ei ollut ratkaistu tuulivoimaloiden sijaintia, miaréd, tehoa eika
muita niiden toteuttamiseen liittyvid yksityiskohtia, vaan kyseiset seikat tulivat
ratkaistavaksi yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa. Maakuntakaavalla ei siten
ollut kuntalain edellyttdmia valittomia vaikutuksia valittajan oikeuteen,
velvollisuuteen tai etuun.

Pelkka oikeusturvan tarve ei myoskéén sellaisenaan perusta valitusoikeutta. Toisin sanoen
yksilon subjektiivinen ndkemys oikeusturvan tarpeesta ei vield ole riittdva valitusoikeuden
perusteeksi. Oikeusturvan tarve voi kuitenkin vahvistaa valitusoikeutta tilanteessa, jossa

vaikutuksien vélittomyyskriteeri tuottaa tulkintaongelmia. Etenkin tilanteessa, jossa muuta

147 Pelkistidn kilpailutilanteeseen ja kilpailuasemaan kohdistuvat vaikutukset eivit sellaisenaan muodosta
valitusoikeutta, silld niiden katsotaan olevan vilillisid, vaikka ne saattavatkin olla pdédtdksen kohteena olevan
yhtion kilpailijoille merkittédvid. Niin oli esimerkiksi tapauksessa KHO 2013:170.



oikeusturvakeinoa ei ole kdytettdvissd, oikeusturvan tarve voi vahvistaa arviota vaikutusten

vilittdmyydesti. '8

Ratkaisussa KHO 2017:27 valittajan oikeusturvan tarpeelle annettiin painoarvoa
ja se vahvisti muutoksenhakijan valitusoikeutta. Yhtio oli aluehallintovirastolle
(AVI) toimittamassaan ilmoituksessa pyytdnyt saada maksutalletuslain nojalla
tallettaa aluehallintovirastoon kaupungille suoritettavan, kérdjaoikeuden tuomiolla
ensisijaisesti yhtion maksettavaksi tuomitun korvauksen, koska korvauksen
saajana oleva kaupunki oli kieltdytynyt vastaanottamasta suoritusta.
Aluehallintovirasto oli paatoksellddn hyvaksynyt talletuksen ja korvauksen
saajana oleva kaupunki valitti paédtoksestd. KHO totesi, ettd kaupungilla ei ollut
mahdollista saattaa AVI:n pddtostd tuomioistuimen ratkaistavaksi missdin muussa
oikeudenkdynnissa ja otti asian ratkaistavakseen. KHO lausui perusteluissaan, etté
talletusasiassa oikeussuojan tarve kohdistuu ensisijaisesti talletuksen tekevéddn
tahoon. Maksutalletuslaista, sen esit0istd tai muista asiassa merkityksellisistd
oikeusohjeista ei kuitenkaan ilmene, onko silld taholla, jonka hyvéksi talletus on
tehty, valitusoikeus AVI:n talletusasiaa koskevasta paitoksestd. Tamén vuoksi
asiaa tuli arvioida silloisen hallintolainkdyttdlain 6.1 §:n nojalla.
Suoritusvelvollisena olevan yhtion vapautuminen suoristusvelvollisuudestaan
talletuksen tekemiselld merkitsee kaupungille viivastyskorkojen kertymisen
katkaisua kérdjdoikeuden tuomion mukaisille korvauksille. Tdmén voitiin katsoa
olevan merkityksellistd kaupungin oikeuksien kannalta. Maksutalletuslain mukaan
suoritusvelvollisen on ilmoitettava talletukseen oikeutetulle viivytyksetti
rahavarojen tallettamisesta. Tama sddnnds ilmentdi talletusasian oikeudellista
merkitystd suorituksensaajalle, mutta et KHO:n mukaan ollut kaupungin kannalta
riittdva oikeussuojakeino, eikd korvaa kaupungin muutoksenhakuoikeutta AVI:n
talletusta koskevasta paatoksestd. Talletuksensaajana olevan kaupungin
oikeussuojan tarve edellytti, ettd kaupunki voi saattaa tuomioistuimen
arvioitavaksi, ovatko maksutalletuslain edellytykset talletuksen tekemiselle

tayttyneet.

On syyta korostaa, ettd valittomien oikeusvaikutusten tulee kohdistua valittajaan

henkilokohtaisesti. Valittaja ei voi vedota pelkistdén yleiseen intressiin tai valvonnallisiin
syihin valitusoikeutensa perusteeksi. Myoskdin paatoksen ilmeinen lainvastaisuus ei tuota

valitusoikeutta kenelle tahansa. Oikeus vedota lainvastaiseen pédédtokseen valituksensa

perusteena on pelkistiin asianosaisella.'*’

Ratkaisussa KHO 2020:108 Aluehallintovirasto (AVI) oli tartuntalain nojalla
kieltdnyt yli 50 henkilon yleisotilaisuudet ja yleiset kokoukset. AVI oli siten

148 Oikeusturvan tarpeen puuttuminen voi toisaalta rajoittaa hallintopédtoksen vilittdmin kohteen
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valitusoikeutta. Valitusoikeutta ei yleensd katsota olevan, jos on selvia, ettd padtoksen valittomalld kohteella ei
ole oikeusturvan tarvetta. Téllainen tilanne voi olla esimerkiksi henkildlld, joka on saanut mydnteisen padtdksen

rakennuslupaa koskevaan hakemukseensa. Téll6in hénelld ei ole oikeutta valittaa myonteisestd padtoksesta,
vaikka onkin asianosainen. Valitusoikeus sisdltyy kuitenkin sellaisiin myonteisiin paétoksiin, joihin siséltyy

velvoittava ehto tai médrdys. Méenpaa 2019, s. 229-230.
149 Mienpéd 2019, s. 223.



padtoksellddn rajoittanut perustuslaissa turvattua jokaiselle kuuluvaa oikeutta
vapaaseen kokoontumiseen ja litkkumiseen asettamalla henkiloméérirajoituksen
yleisdtilaisuuksiin ja yleisiin kokouksiin. A valitti aluehallintoviraston péédtoksesta
vedoten kokoontumisoikeuteensa. KHO katsoi, ettd A:lla ei ollut valitusoikeutta
padtoksestd. Vaikka pdatos epdilemattd vaikutti myos A:n oikeuteen jirjestda
kokouksia kyseisen aluehallintoviraston alueella, paatoksen ei voitu katsoa
vaikuttavan vilittomaésti hdnen oikeuteensa, velvollisuuteensa tai etuunsa
pelkéstién silld perusteella, ettd A:lla on perustuslain suojaama kokoontumis- ja
litkkkumisvapaus. KHO totesi A:n oikeusturvan tarpeen olevan pelkéstdaan
subjektiivinen ja hypoteettinen. A ei ollut valituksessaan osoittanut, ettd
padtokselld olisi millddn perusteella vélittomid oikeusvaikutuksia hinen
oikeuteensa, velvollisuuteensa tai etuunsa. Lisdksi A vetosi valituksessaan siihen,
ettd AVI oli pdétoksellddn ylittdnyt toimivaltansa ja sen vuoksi péétos tulisi voida
kyseenalaistaa muutoksenhaulla. KHO huomautti, ettd valitusoikeutta ei synny
kenelle tahansa yleisen intressin, kuten hallintopédétoksen laillisuuden
selvittimisen perusteella. Lainvastaiseen padtokseen voi vedota ainoastaan
asianosainen.
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4 KUNNALLINEN ITSEHALLINTO JA KUNNAN JASENEN
VALITUSOIKEUS

4.1 Kunnallinen itsehallinto ja kuntalaisten osallistuminen kunnan hallintoon

Kunnallinen itsehallinto on tapa, jolla jérjestetdéin paikallisten asioiden hoito demokraattisissa
ja kehittyneissd kansakunnissa. Itsehallinnon muodot voivat vaihdella eri maissa, mutta
ydinajatus on kuitenkin sama: yhteison asukkaat itse valitsevat yhteisOssd padtosvaltaa
kéyttivit ylimmit toimielimet ja viranomaiset.'>° Kunnan alue ja sen asukkaat siis
muodostavat yhteison, jonka jidsenyys on asukkailleen pakollinen ja siiti sdddetddn lailla.
Kunta voidaankin pakkojdsenyytensd vuoksi maéritelld pakkoyhteisoksi. Toisaalta kunnan
jasenyys ja jasenyyteen liittyvit etuudet on ndhtivé jokaisen oikeutena. Jokaisen kunnan
toiminta kohdistuu sen omaan alueeseen, sielld asuviin ja oleskeleviin ihmisiin sekd kunnan
sisélld tapahtuvaan toimintaan. Valtion viranomaiset voivat vain rajoitetusti puuttua kunnalla
olevaan itsehallintoon. Itsehallinto onkin kunnallishallinnon olennaisin ominaisuus.'®!
Kunnallisvalituksen kunnan jésenen valitusoikeus ja sen valvontafunktio on vahvasti

sidoksissa kunnallisen itsehallinnon periaatteeseen, minké vuoksi on tarpeen tarkastella

kunnallisen itsehallinnon tarkoitusta ennen kunnallisvalituksen késittelya.

Itsehallinto ei ole ainoastaan kansallisessa laissamme tunnustettu periaate. Suomen liittyessa
Euroopan neuvostoon vuonna 1989, se ratifioi Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon
peruskirjan (SopS 66/1991, peruskirja).'>* Tdmi peruskirja méirdd vihimmaiisvaatimukset
peruskirjan allekirjoittaneiden maiden paikalliselle itsehallinnolle.!>® Peruskirjan 2 artikla
madrdd, ettd paikallisen itsehallinnon periaate tulee tunnustaa kansallisessa lainsddddnnossa,
mahdollisuuksien mukaan perustuslaissa. Peruskirjan 3 artikla sisdltdé paikallisen
itsehallinnon késitteen. Sen mukaan paikallinen itsehallinto tarkoittaa paikallisviranomaisten

oikeutta ja kelpoisuutta sdéinnelld sekd hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista

150 Harjula — Prittild 2023, s. 5. Ks. myds Heuru — Mernnola — Ryyninen 2011, s. 21-25.

151 Hannus — Niemi — Hallberg, 2009. s. 1. Itsehallintoa ei kuitenkaan ole pelkéstdin kunnanhallinnossa.
Itsehallintoa on muuallakin, kuten esimerkiksi yliopistoissa. Yhtendistd on kuitenkin itsehallinnon tarkoitus, eli
hallintoa hoitavat ne, joiden hyvéksi kyseinen hallinto on jarjestetty. Kuuskoski 1954, s. 19.

152 Suomen liittymisestd Euroopan neuvostoon ks. tarkemmin Pellonpéd — Gullans — P6lonen — Tapanila 2018, s.
6-8.

153 Peruskirjan luomisen taustalla vaikutti ajatus siitd, ettd paikallinen valta on sosiaalisen organisaation
luonnollinen muoto, jossa yhteisot hallitsevat itseddn omien edustajiensa kautta. Néin ollen yhteisot voivat
varmistaa parhaan mahdollisen henkilokohtaisten vapauksien suojan. Boggero 2018, s. 10.
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omalla vastuullaan ja paikallisen vieston etujen mukaisesti.'** 3 artiklan 2 kohdan mukaan
tatd oikeutta kayttavét valtuustot ja kokoukset, joiden jdsenet on valittu vaaleilla. Suomessa
peruskirjan mééraykset paikallisesta itsehallinnosta kohdistuvat kuntiin, koska ainoastaan

kunnat tiyttivit edelld mainitut peruskirjan edellytykset. !>

Peruskirjassa sdddetddn myds valtion valvonnasta, jota se voi kohdistaa
paikallisviranomaisiin. Peruskirjan 8 artiklan 1 momentin mukaan paikallisviranomaisia
voidaan hallinnollisesti valvoa vain perustuslaissa tai muussa laissa madratyilld tavoilla ja
niissd madrétyissa tapauksissa. 8 artiklan 2 momentin mukaan paikallisviranomaisen
hallinnollisella valvonnalla tulee pyrkid ainoastaan varmistumaan laillisuuden ja
perustuslaillisten periaatteiden noudattamisesta. Saman momentin mukaan ylemmét
viranomaiset saavat kuitenkin suorittaa tarkoituksenmukaisuusvalvontaa sellaisissa tehtavissa,

jotka on siirretty paikallisviranomaisille.'*°

Kansallisessa lainsdddédnndssamme demokratia eli kansanvalta on yksi valtiojérjestyksen
perusperiaatteista.'>” PL 2.1 §:n mukaan valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa
valtiopdiville kokoontunut eduskunta. Lain esitoistd selvidd, ettd vaikka kyseinen lainkohta
rajoittuu koskemaan vain valtiovallan kansanvaltaista jarjestdmistd, 1&htokohtana kuitenkin
on, ettd kaikella julkisen vallan kayt6lld on oltava demokraattinen perusta. Olennainen
merkitys kansavanvallan toteuttamisessa onkin kunnallisella itsehallinnolla, jolla on
perustuslaillinen asema.'>® PL 121.1 §:n mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon
tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon. Toisin sanoen, kunnallinen itsehallinto on
asukkaiden itsehallintoa omassa kotikunnassaan. Tarkemmin se merkitsee kuntalaisille
kuuluvaa oikeutta pdéttdd kuntansa hallinnosta ja taloudesta. Olennaisimpina osina kuntien
itsehallintoon kuuluvat kunnan jdsenen oikeus itse valitsemiinsa hallintoelimiin ja PL 121.3

§:n mukainen kuntien verotusoikeus.'>

154 Kisitettd on pidetty paikallisen itsehallinnon onnistuneena ilmaisuna. Haveri — Karhu — Ryyndnen — Siitonen

— Anttiroiko 2007, s. 33.

155 Mikinen 2004, s. 11.

156 Pgyhonen toteaa laillisuusvalvonnan olevan pédsiinto ja tarkoituksenmukaisuusvalvonta muodostaa siité
poikkeuksen. Péyhonen 1996, s. 46. Miakisen mukaan on kuitenkin epdselvdd, mitd on pidettidva peruskirjan 8
artiklan 2 momentin mukaisena siirrettyind tehtavind, kun puhutaan Suomen kunnista. Mékinen 2004, s. 11-12.
137 Ks. Aer 2000, s. 60—61.

138 HE 1/1998 vp, s. 74. Kunnallisen itsehallinnon perustuslaillisesta asemasta ja perustuslainsuojasta tarkemmin
ks. Heuru 2006, s. 83—-88.

159 HE 1/1998 vp, s. 175. Tdmi on nykyisin vakiintunut tulkinta kunnallisesta itsehallinnosta. Tulkinta nikyy jo
perustuslakia edeltdneen Suomen Hallitusmuodon (94/1919, hallitusmuoto) perustuslakivaliokunnan
lausunnoista. Ks. esim. PeVL 29/1992 vp, s. 2 ja PeVL 9/1994 vp, s. 2. Niemi-lilahti on omaksunut tulkinnan,
ettd “kunnallisen itsehallinto on yhteiso ja organisaatio, jolla on kyky asettaa pddmddrid ja panna niitd
toimeen”. Kysymys on siitd, ettd valtion sisélla hajautetaan tehtdvid ja paatosvaltaa kunnille oman alueensa



41

Kuntalain 1.1 § ilmaisee selkeésti itsehallinnon kunnan asukkaiden itsehallintona. Sen
mukaan kuntalain tarkoitus on luoda edellytykset kunnan asukkaiden itsehallinnon seka
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien toteutumiselle kunnan toiminnassa. Kuntalain
1.2 § taas ilmaisee kunnan tehtidvén edistdad asukkaidensa hyvinvointia ja alueensa elinvoimaa
sekd jirjestdd asukkailleen palvelut taloudellisesti, sosiaalisesti ja ympdaristollisesti kestavalla
tavalla. Koska kunnallinen itsehallinto on asukkaiden itsehallintoa, kunnan asukkailla tulee
luonnollisesti olla laajat osallistumis- sekd vaikuttamismahdollisuudet oman kuntansa
hallintoon. Kunnan asukkaiden osallistumisoikeuksista sdidetddn kuntalain 5 luvussa.
Kuntalaisten osallistumis- ja vaikuttamisoikeudet eivét kuitenkaan rajoitu tdysin kuntalain 5
lukuun, vaan niistd on sdadetty muuallakin kuntalaissa. Yhtend olennaisimpana voidaan
mainita kuntalain 16 luku, joka siséltdd sddannokset muutoksenhausta. Yksi kunnan jdsenen
tarkeimmisté osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksista on dénestysoikeus oman kuntansa

kuntavaaleissa.'®

Kuntalain 15.1 §:n mukaan valtuutetut ja varavaltuutetut kunnanvaltuustoon valitaan
kunnassa toimitettavissa kuntavaaleissa. Kuntavaalit toimitetaan vélittdmin, salaisina ja
suhteellisina ja kaikilla d4nioikeutetuilla on yhtildinen dinioikeus (kuntal 15.2 §). Valtuusto
on kunnan ylin hallintoelin. Valtuuston toimivalta on yleinen ja se kdsittdd paitosvallan
kunnan kaikissa asioissa, ellei kuntalailla tai muulla lainsdddannolla ole erikseen toisin
saddetty, tai valtuusto ei itse ole siirtdnyt toimivaltaansa muulle hallintoelimelle. Valtuuston ja
yleensdkin kunnan toimivallan yleisyydesti johtuu, ettd kunnan péatdsvallan sisilto ei ole
tdsmillisesti médriteltivissd.'®! Yleisesti kunnanvaltuusto vastaa kunnan toiminnasta ja

taloudesta seka kayttdd kunnan padtosvaltaa (kuntal 14 §).

Yksi kunnan piétdsvallan alaan kuuluva tehtidvi on kunnan alueidenkéyton jérjestiminen, eli
kunnan alueen kaavoituksesta huolehtiminen. Kunnanvaltuuston tehtdavistd hyviaksya
yleiskaava ja asemakaava sdddetdén lailla (MRL 37 § ja 52 §). Kaavan hyvidksymisen liséksi

kunnan tehtévid ovat myos kaavan laatimistarpeesta huolehtiminen ja kaavan pitdminen ajan

asioissa. Itsehallinnon arvoperustana toimivat tehokas paikallishallinto, joka on vapaana valtion totaalisesta
vallasta sekd kansalaisten osallistuminen. Niemi-lilahti 1992, s. 61.

160 Kunnallinen vaalioikeus on kunnan jésenen subjektiivinen oikeus myétivaikuttaa kunnan representatiivisen
toimielimen ja kunnan edustuksen asettamiseen. Kekkonen 1936, s. 130. Muita kuntalain 5 luvun kunnan
jasenen osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksia ovat mm. kuntalain 21 §:n d4nestysoikeus kunnallisessa
kansandédnestyksessd, 22 §:n mukaiset keskustelu- ja kuulemistilaisuudet, mielipidekyselyt ja osallistumisoikeus
kunnan talouden suunnitteluun. Kuntalain 23 § sdételee kunnan jdsenen aloiteoikeudesta. Kunnan jésenet voivat
tehdd itse aloitteen kunnan toimintaa koskevissa asioissa.

16! Hannus — Niemi — Hallberg, 2009. s. 126.
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tasalla (MRL 36 § ja 51 §). Maankéytto- ja rakennuslakia edeltdnyt rakennuslaki sisélsi
saannokset siitd, miten kunnan tuli saattaa yleis- ja asemakaavaa hyviksymistd koskeva
paitds valtion viranomaisen hyvéksyttaviksi. Maankéytto- ja rakennuslain sddtiminen muutti
merkittavasti kuntien ja valtion vilistd suhdetta, kun kyseisesti alistamisvelvollisuudesta
luovuttiin. Samalla vahvistettiin kuntien itsehallintoa, kun kaavoja koskeva paiatosvalta

annettiin tdysin kunnille.'®

Peruskirja ja perustuslaki antavat siten kattavan paitosvallan kunnille niiden omalla
alueellaan ja omissa tehtdvissddn. Kunnan itsehallinnon sanotaan olevan kunnan jdsenen
itsehallintoa ja timé toteutuu padasiassa silld, ettd kunnan jasenet valitsevat itse vaaleilla
kunnassa ylintd paatosvaltaa kdyttdvan kunnanvaltuuston. Kunnan jasenen osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuudet eivit kuitenkaan rajoitu kuntavaalien dénioikeuteen. Kuntalaki
sddtelee myods monista muista oikeuksista, joilla kunnan jisen pystyy vaikuttamaan kuntansa
asioihin. Yksi tirkeimmisti kunnan jdsenen oikeuksista, jolla se pystyy kunnan

paitoksentekoon vaikuttamaan, on muutoksenhakuoikeus.
4.2 Kunnallisvalituksen erityispiirteiti

Kunnallisvalitus on lainsddddnndssa erikseen mainituissa tilanteissa kunnan
viranomaistahojen paitoksestd tehtdva valitus. Kunnallisvalitus kuuluu hallinto-oikeudellisen
muutoksenhaun piiriin. Kunnallisvalituksella on kuitenkin erityispiirteitd, jotka erottavat sen
tavallisesta hallintovalituksesta. Erityispiirteet johtuvat kunnan itsehallinnon periaatteesta
sekd kunnallisvalituksen valvontafunktiosta, jonka mukaan kunnan jdsen voi valvoa kunnan
viranomaisen toimintaa.'®> Kunnallisvalitus on laillisuusvalitus, jolla on kuntalaissa rajoitetut
valitusperusteet ja silld on laajennettu valitusoikeus, joka ilmenee kunnan jasenen
valitusoikeutena. Lisédksi valitusviranomaisen tutkimis- ja ratkaisuvaltaa on rajattu, kun se

kisittelee kunnallisvalitusta.'®* Kaava-asioissa kunnan jisenen valitusoikeuden voidaan sanoa

162 Mikinen 2019, s. 12.

163 Kunnallisvalitusta on ainakin aiemmin osaltaan pidetty myds valtion valvontakeinona. Vuonna 2015 kumotun
kuntalain 365/1995 esitéiden mukaan kunnallisvalitus on my0ds valtion yleinen valvontakeino. Esitdiden mukaan
kysymys kuitenkin ”lienee enemmain kansalaisten oikeussuojan takaamiseen ja oikeusjarjestyksen yllapitimiseen
liittyvéstd valvonnasta, miké on erds keskeisimpid valtiovallan tehtdvid oikeusvaltiossa. Valvontaa toteuttaa
hallintotuomioistuin, jonka tutkittavaksi kunnan jésen on paatoksen saattanut”. Esit0issd todetaankin, etti
nyttemmin kunnallisvalitus on luonteeltaan enemmaénkin kunnan jésenen oikeus valvoa kunnan péétosten
laillisuutta. HE 192/1994 vp., s. 61. Mdkinen mieltia, ettd valituksen mieltdminen valtionvalvonnaksi on
erikoista, koska valvojina eivét ole valtion viranomaiset vaan riippumaton hallintotuomioistuin. Mékinen pédtyy
samaan lopputulemaan kuin hallituksen esityskin siitd, ettd nykyisin kunnallisvalitus ndhd4&n enemmaén
pelkéstddn kunnan jdsenen valvontakeinona kuin valtion harjoittamana valvontana. Mékinen 2010, s. 24. Ks.
myds Harjula — Prattdld 2023, s. 970 ja Heuru 2001, s. 472.

164 HE 192/1994 vp, s. 61 Ks. myds Kuuskoski 1954, s. 397 ja Hannus — Niemi — Hallberg, 2009. s. 524-525.
Kunnallisvalituksen ja hallintovalituksen keskeisimpié eroja kdydéén ldpi tarkemmin tutkielman luvussa 5.1.



43

olevan tyypillisimmilld&n. Maankdyton suunnittelu on hyvin keskeinen kunnallisen
paétoksenteon muoto, jolla vaikutetaan merkittavésti kuntalaisten elinympéristoon ja kunnan

kehitykseen.'®®

Kuntalain 135.1 §:n mukaan valtuuston péétdkseen tai kunnan hallituksen ja lautakunnan
oikaisuvaatimuksen johdosta antamaan paitokseen voidaan hakea muutosta
kunnallisvalituksella hallinto-oikeudelta.!®® Kuntalain 135.2 § médrittelee valitusperusteet,
joihin vetoamalla muutoksenhakija voi vaatia kunnan p#itdstd kumottavaksi.'®” Sisinndksen
mukaan kunnallisvalituksen voi tehdé seuraavin perustein:

1) paitds on syntynyt virheellisessé jéarjestyksessa,

2) paitoksen tehnyt viranomainen on ylittdnyt toimivaltansa tai

3) péétds on muuten lainvastainen.

Muulla kuin edelli listatuilla perusteilla kunnallisvalitusta ei néin ollen voi tehdi. Valitus
voidaan tehdd ainoastaan silld perusteella, ettd padtos tai sen syntyjdrjestys on vastoin lakia.
Kunnallisvalitus on siten laillisuusvalitus.'®® Pa4toksen syntyminen virheellisessi
jarjestyksessd tarkoittaa erilaisia muotovirheitd, joita padtdksenteossa on tapahtunut.
Virheellisyys voi tilloin koskea miti tahansa menettelyvirhettd jossain asian késittelyn tai
piitoksenteon vaiheessa.!®” Toimivallan ylittiminen voi tulla kyseeseen esimerkiksi
sellaisissa tapauksissa, joissa asiasta paattdminen ei lainkaan kuulu kunnan toimialaan tai se
kuuluu kunnan muulle viranomaiselle.!”® Viimeinen valitusperuste mahdollistaa vetoamisen
paétoksen kaikenlaiseen sisdllolliseen lainvastaisuuteen. Sisdllolliselld lainvastaisuudella
tarkoitetaan, ettd pdédtds on vastoin voimassa olevaa lakia tai muuta aineellisoikeudellista

saanndsti tai madriysti.!”! Kunnallisvalituksen valitusperusteiden rajoittamiseen on kaksi

165 Kyusiniemi 2013b, s. 170.

166 Kuntalain 135.1 § mainitsee my6s muita kunnan viranomaisia, joiden pditoksestd kunnallisvalitus voidaan
tehdd, mutta tutkielmassa otetaan tarkasteluun ainoastaan kaavapaétoksid tekevét kunnan viranomaiset. MRL 37
§:mnja 52 §:n mukaan yleis- ja asemakaavan hyviksyy kunnanvaltuusto. Asemakaavan osalta pditdsvalta voidaan
siirtdd kunnanhallitukselle tai lautakunnalle kunnan johtosdédnnossd (MRL 52 §). Kaavoitusasioissa
oikaisuvaatimusmenettelya ei sovelleta (kuntalL 133 §), ja muutosta voi siten hakea suoraan hallinto-oikeudelta
my6s muiden kuin kunnanvaltuuston paatoksiin. Ks. Mékinen 2019, s. 41.

167 Ks. Harjula — Prittéld 2023, s. 974.

168 [aakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 461. Hannus, Niemi ja Hallberg ovat kisitelleet kunnallisvalituksen
valitusperusteita ja siithen liittyvéaa oikeuskéytint6d, ks. Hannus — Niemi — Hallberg, 2009. s. 539-553.

169 Kdytinndssd valituksia perustetaan usein kokouskutsuihin, esteellisyyteen ja dénestyksen tai vaalin
toimittamistapaan, kun vedotaan muodollisiin virheisiin. Hannus — Niemi — Hallberg, 2009. s. 541. Ks. myds
Harjula — Prattdld 2023, s. 974-977.

170 Erityisesti kunnanvaltuuston pddtoksistd valittaminen silld perusteella, ettd asiasta padttdminen ei ole kuulunut
kunnan toimialaan, ovat olleet varsinkin aiemmin kunnallisvalituksista kaikkein yleisempid. Hannus — Niemi —
Hallberg, 2009. s. 541. Ks. myos Harjula — Préattila 2023, s. 977-978.

17! Hannus — Niemi — Hallberg, 2009. s. 543. Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 460. Ks. myds Harjula —
Prattald 2023, s. 978-981.
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syytd. Kunnallisen itsehallinnon periaate edellyttii, ettd valitusviranomainen ei voi tehdi
ratkaisuja kunnan itsehallintoon kuuluvissa asioissa. Toisena syynd on vaatimus
paikallisolojen tuntemisesta. Kunnan viranomaisella on parhaat mahdollisuudet harkita omaa

aluettaan koskevan asian tarkoituksenmukaisuus.!”?

Valitusviranomaisen ratkaisuvalta on rajoitettu, kun se késittelee kunnallisvalitusta.
Kunnallisvalitus on kassaatioluonteinen, eli valitusviranomainen pystyy ainoastaan
kumoamaan padtoksen ja palauttamaan sen uudelleen kuntaviranomaisen kasiteltavaksi.
Valitusviranomainen ei siis voi antaa asiassa uutta, toisen siséltoistd paitostd. Kunnallinen
itsehallinto edellyttdd, ettd kuntaviranomainen saa harkita asian uudelleen hallinto-oikeudessa
tapahtuneen késittelyn jilkeen. Liséksi valitusviranomaisen tutkimisvalta on rajattu ainoastaan
nithin vaatimuksiin ja perusteisiin, jotka muutoksenhakija on esiasteen valituksessaan

esittinyt.!”
4.3 Kunnan jisenen valitusoikeus

Kuntalain 137.1 §:n mukaan kunnallisvalituksen saa tehd4 asianosaisen lisdksi kunnan jésen.
Kunnan jdsenen méadritelma on kuntalain 3 §:ssd. Sen mukaan kunnan jdsen on:

1) henkild, jonka kotikunta kyseinen kunta on (kunnan asukas);

2) yhteiso ja sddtio, jonka kotipaikka on kunnassa;

3) se, joka omistaa tai hallitsee kiintedd omaisuutta kunnassa.

Kunnan jdsenen valitusoikeus on kunnallisvalituksen omalaatuinen piirre. Kunnallisvalitus on
kansalaisvalitus (actio popularis), jonka jokainen kunnan jésen voi tehdi pelkédstddan oman
jasenyytensi perusteella.!” Kunnan jisenen ei tarvitse olla asiassa asianosainen tai silli ei
tarvitse olla minkainlaista henkilokohtaista oikeudellista intressid valittaa paatoksesta.
Kunnan jésen voi tehdi kunnallisvalituksen myds yleisen edun valvomiseksi.!”* Kunnan
jasenen valitusoikeuden taustalla on jo aiemminkin tutkielmassa mainittu kunnallisvalituksen

valvontafunktio. Kunnallisvalitus toimii kunnan jidsenen keinona valvoa kunnan hallinnon

172 Harjula — Prittild 2023, s. 970-971. Ks. myds HE 140/1975 11 vp, s. 12.

173 Harjula — Prittild 2023, s. 971-972. Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuja valitusviranomaisen
ratkaisuvallasta ks. KHO 1980 A 1T 19, KHO 1989 A 46, KHO 2014:12.

174 Kuuskoski 1954, s. 406. Harjula — Prittild 2023, s. 952. Ks. my6s Hannus — Hallberg — Niemi 2009, s. 571 ja
Kuusiniemi 2013b, s. 154.

175 Merikoski 1968, s. 224.
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padtoksien lainmukaisuutta. Kunnallisvalitusta ei siten ole tarkoitettu yksinomaan

oikeussuojakeinoksi, vaan se palvelee lisiiksi hallintovalvonnan tarkoitusperii.'’®

Kuuskoski mainitsee, ettd kunnan jésenen valitusoikeuden perustana on pidettiva sitd, ettd
pakkoyhteisossé (jonka kunta pakollisen jdsenyytensd vuoksi muodostaa) jokainen jédsen on
taloudellisesti vastuussa yhteison toimenpiteiden ja paiatosten seuraamuksista. Jokainen
kuntaviranomaisen pddtds vaikuttaa siten kunkin kunnan jésenen taloudelliseen asemaan.
Lisédksi Kuuskoski arvioi, ettd kunnan jasenen valitusoikeutta saatetaan perustella myos
kustannustehokkuudella. Jos nykyinen kunnan jdsenen kdynnistima oikeudellinen valvonta
olisi jarjestettdva valtion viranomaisten toimesta, tarvittaisiin sen toteuttamiseen kallis
virkakoneisto.!”” Harjula ja Prittild mainitsevat myds kunnan jisenen oikeuden valittaa
perustuvan kunnan muodostavaan alueelliseen pakkoyhteis6on. Jasenyydelld on siten tirked
periaatteellinen merkitys: pakkoyhteis6 muodostaa jdsenilleen oikeuksia ja velvollisuuksia.
Oikeus tehdé kunnallisvalitus on kytketty kuntalain 137.1 §:n mukaan suoraan kunnan

jasenyyteen. Pakkoyhteison jasenyyden velvollisuuksista voidaan mainita jdsenen

velvollisuus suorittaa kunnallisveroa kotikuntaansa.'’®

My®6s korkein hallinto-oikeus on kunnan jésenyyttd koskevien ratkaisujensa
perusteluissa lausunut, ettd kunnallisvalituksen tarkoitus on toimia kunnan jdsenen
valvontakeinona. Ratkaisussa KHO 2010:22 valittaja X oli juuri valitusajan
kuluessa vuokrannut lyhytaikaisesti puolisoltaan kiinteiston kunnasta B.
Vuokrasopimuksen mukaan X maksoi kiinteistostd nimellistd vuokraa. X:n
kotikunta oli muussa kunnassa. KHO:n mukaan kyseinen vuokrasopimus ei
muodostanut perustetta, jolla kunnallisvalituksen tehnyt X hallitsisi kuntalain 4
§:ssd tarkoitetulla tavalla kiintedd omaisuutta kunnassa B, jonka kunnanvaltuuston
paitoksestd X teki kunnallisvalituksen. X:114 ei ollut valitusoikeutta B:n
kunnanvaltuuston pédatoksestd kunnan jasenend. Perusteluissaan KHO mainitsi,
ettd asiassa on muun ohella otettava huomioon kunnan jdsenyyteen normaalisti
liittyvit oikeudet ja velvollisuudet seka kunnallisvalituksen tarkoitus kuntalaisten
laillisuusvalvontakeinona.

Ratkaisussa KHO 2014:180 valittajan A lyhytaikainen kunnan jisenyys ja sen
ilmeinen ajallinen yhteys valitusaikaan ei muodostanut valitusoikeutta kunnan
jasenend. A oli tehnyt kunnallisvalituksen Jyvéskyldn kaupunginvaltuuston
paétoksestd. Tapauksessa ilmi tulleet A:n olosuhteet osoittivat, ettd A:lla oli
kiinted yhteys Viitasaareen, joka ei tosiasiallisesti katkennut niiné lyhyina

176 Merikoski 1968, s. 223.

177 Kuuskosken mukaan kuntaviranomaisen péitoksen vaikutus kunnan jisenen taloudelliseen asemaan ei ole
kovinkaan raskas tai viliton, mutta sen oikeudellista kantavuutta ei kuitenkaan voi kokonaan sivuuttaa.
Kuuskoski 1954, s. 407.

178 Harjula — Priittild 2023, s. 156-157.
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ajankohtina, jolloin hinen kotikunnakseen véestotietojirjestelméédn oli merkitty
Jyviskyld. A:n kotikuntana oli siten pidettdva Viitasaarta, eikd hénelld ei ollut
valitusoikeutta Jyvéskyldn kunnanvaltuuston paitoksestd kunnan jasenend. KHO
lausui perusteluissaan, ettd kunnan jasenen valitusoikeutta on ldhtokohtaisesti
arvioitava valituksen vireilletuloajankohdan tilanteen mukaan.
Kunnallisvalituksen tekemistd koskevan oikeuden arvioinnissa on kuitenkin
otettava huomioon myos valittajan olosuhteista saatavilla oleva selvitys
kokonaisuudessaan seké kunnallisvalituksen tarkoitus kuntalaisten
laillisuusvalvontakeinona. Oikeus tehdd kunnallisvalitus on erds kunnan
jasenyydesti kuntalaiselle johtuva oikeus, jonka tarkoituksena on mahdollistaa
kunnan toimenpiteiden laillisuuden valvominen.

Vaikka tutkielmassa ei tarkemmin késitelld kuntalain 142 §:n mukaisen jatkovalituksen
valitusoikeutta, niin on mainittava, ettd myds jatkovalitusoikeus siséltdd ominaispiirteitad
ensimmadiseen valitusasteeseen tehtdvén kunnallisvalituksen tavoin. Jatkovalituksella
tarkoitetaan kunnallisvalitusta hallinto-oikeuden péaatoksesta korkeimmalle hallinto-
oikeudelle. Mikdli valitus on hallinto-oikeudessa hylatty tai jétetty tutkittavaksi ottamatta,
valitusoikeus on sill, joka on valittanut hallinto-oikeuteen. Jos pdétds on hallinto-oikeudessa
kumottu tai muuttunut, valitusoikeus on kuntalain 137 §:n mukaisesti asianosaisella ja kunnan
jasenelld. Tama tarkoittaa sitd, ettd my0s sellainen kunnan jisen, joka ei ole tehnyt valitusta
alun perin hallinto-oikeuteen, voi tehdi asiassa jatkovalituksen korkeimpaan hallinto-

oikeuteen.'”®

179 Harjula — Prittild 2023, s. 1031. Méenpii 2007, s. 298.
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5 KUNNAN KAAVAPAATOSTA KOSKEVAN VALITUSOIKEUDEN
RAJOITTAMINEN

5.1 Hallintovalituksen ja kunnallisvalituksen keskeisimmiit erot

Kaavavalitusoikeuden rajoittamisen keskustelu on yleisimmin kohdistunut siihen, etté
kunnallisvalitus muutettaisiin hallintovalitukseksi. Aiemmissa paddluvuissa on kéyty ldpi sekd
hallintovalituksen ettd kunnallisvalituksen ominaispiirteita ja sitd kenelld on valitusoikeus
kussakin valituslajissa. Ennen valitusoikeuden rajoittamista koskevaa keskustelua ja kyseisen
keskustelun pohjalta syntyneitd lakimuutoksia yksityisen valitusoikeuteen, kdydédén lyhyesti
lapi kunnallisvalituksen ja hallintovalituksen yksityisen oikeusturvan kannalta keskeisimpid
eroja. Vaikka tutkielma on rajattu koskemaan nimenomaisesti valitusoikeutta, kiyddan
lyhyesti lapi my6s muita kunnallisvalituksen ja hallintovalituksen eroja, jotta valituslajien erot

olisivat kokonaisvaltaisemmin ymmarrettavissa.

Kunnallisvalituksen ja hallintovalituksen erot juontavat juurensa kunnalliseen itsehallintoon,
joka asettaa kunnalliselle valituslajille erityispiirteit.'®® Hyvin keskeinen ero kohdistuu
sithen, kenelld on kussakin valituslajissa valitusoikeus. Kuten olemme jo tarkastelleet,
hallintovalituksessa valitusoikeus on hallintoprosessilain mukaan vain asianosaisella.
Kunnallisvalituksessa valitusoikeus on asianosaisen lisdksi kunnan jasenelld. Asianosaisuus
on kummassakin valituslajissa mééritelty samalla tavoin: hallintoprosessilain 7 §:n ja
kuntalain 137 §:n mukaan valituksen saa tehdé se, johon pdétds on kohdistettu tai jonka
oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun pédétos valittomasti vaikuttaa. Kunnallisvalituksen
asianosaisuuteen perustuva valitusoikeus ei siten eroa hallintovalituksen asianosaisen

valitusoikeudesta.'®!

Kun tarkastellaan molempien valituslajien valitusoikeutta kokonaisuudessaan, on
kunnallisvalituksen valitusoikeus selvésti laajempi, koska valitusoikeus on myds kunnan
jasenelld pelkin jasenyytensd perusteella. Pddtoksen ei siten tarvitse edes vaikuttaa kunnan
jasenen oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun milldén tavalla. Asiaa voidaan tietysti tarkastella
myds siitd ndkokulmasta, ettd kunnan pédétdkset — ja etenkin kaavoitus, jolla voi olla laajojakin
vaikutuksia kunnan jasenen elinympéristoon — ldhes aina koskettavat jollain tavalla kunnan

jasenid. Kunnan jdsenen valitusoikeus johtaa juurensa kunnallisesta itsehallinnosta ja liittyy

180 T aakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 461.
181 Kuuskoski 1954, s. 406. Harjula — Prittild 2023, s. 1001-1002. Mékinen 2010, s. 55.
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kunnallisvalituksen valvontatehtdvdidn. Kunnan jdsenelld on oikeus valvoa kuntansa toimintaa
ja lainmukaisuutta seké saattaa kunnan tekemid padtoksia riippumattoman tuomioistuimen

kisiteltaviksi.'®?

Hallintovalituksessa ja kunnallisvalituksessa on valitukseen oikeutettujen piirin lisdksi myds
muita eroja, joilla on vaikutuksia yksityisen oikeusturvaan. Kunnallisvalituksessa valittajan
tulee esittdd kaikki valitusperusteet ennen valitusajan paittymistd (kuntal 135.3 §). Mydskdin
uusia perusteluja tai vaatimuksia ei voida kunnallisvalituksen osalta esittdd valitusajan
padttymisen jdlkeen. Aiemmin esitettyjd perusteluja ja vaatimuksia voidaan kuitenkin
tdydentii.'®3 Hallintovalituksen osalta lihtokohtana on, etti valittajan on esitettivi
muutosvaatimuksensa sekd niiden perustelut valitusajan kuluessa (HOL 15.1 §). Valittaja saa
kuitenkin esittdd HOL 41.1 §:n mukaan uusia vaatimuksia valitusajan paittymisen jilkeen, jos
uusi vaatimus perustuu olosuhteiden muutokseen tai valitusajan paéttymisen jilkeen valittajan
tietoon tulleeseen seikkaan. Valittaja saa esittdd myos uusia perusteluja vaatimuksensa tueksi,
jollei asia sen johdosta muutu toiseksi (HOL 41.2 §). My0s uusien valitusperusteiden
esittiminen on sallittua valitusajan pédtyttyd, vaikka asia ei téllinkddn saa muuttua
toiseksi.'®* Hallintovalituksessa valituksen muuttaminen on siten suhteellisen laajasti

mahdollista vield valitusajan paityttyi. '8

Hallintovalitus ja kunnallisvalitus eroavat toisistaan merkittavisti myos
valitustuomioistuimen pddtdosvallan perusteella. Hallintovalitus on luonteeltaan

reformatorinen, joka tarkoittaa, ettd valitusviranomainen voi muuttaa hallintoviranomaisen

132 Harjula — Prittild 2023, s. 1000.

183 Harjula — Prittild 2023, s. 974. Ks. myos Hannus — Niemi — Hallberg 2009, s. 612. Esimerkiksi tapauksessa
KHO 19609 II 46 valittaja oli valittanut ensin 1ddninhallitukseen kaupunginvaltuuston paétoksestd. Valittajan
valitti edelleen korkeimpaan hallinto-oikeuteen ja esitti uuden valitusperusteen vasta korkeimman hallinto-
oikeuden késittelyssd. Uutta valitusperustetta ei tutkittu.

184 Esimerkiksi tapauksessa KHO 2012:134 valittajan korkeimmassa hallinto-oikeudessa esittima uusi
valitusperuste ei muuttanut ratkaistavana olevaa valitusasiaa toiseksi, joten valitus oli tutkittava myds valittajan
esittimalld uudella perusteella tehtynd. Mdenpdd on todennut, ettd hallintoprosessissa yleensa laajatkaan uudet
valitusperustelut eivit kdytdnnossd voi muuttaa asiaa toiseksi. Maenpdd 2023, s. 980.

135 Hallintoprosessissa tiukoille valituksen muuttamisen rajoituksille ei ole esitettivissd vastaavaa vastaajan
oikeusturvaa ja luottamusta suojaavia perusteluja kuin yleisessa lainkdytdssd. Hallintoprosessissa valittajalla ei
yleensé ole varsinaista vastapuolta, ja valituksen késittelyssd on keskeisesti kysymys valittajan oikeusturvasta
sekd viranomaispaétoksen laillisuuden arvioinnista. Méenpéd 2023, s. 979. Ks. myds Mdenpéd 2007, s. 326.
Valitusperusteilla tarkoitetaan kunnallisvalituksen osalta kuntalain 135.2 §:ssé ja hallintovalituksen osalta
hallintoprosessilain 13.1 §:ssé mainittuja oikeudellisia perusteita, mihin valituksessa vedotaan. Eli esimerkiksi,
ettd pddtos on lainvastainen. Perustelut taas ovat tosiasiaseikkoja ja oikeudellisia argumentteja, joita valittaja
esittdd vaatimuksensa tueksi. Ks. Kuuskoski 1954, s. 433 ja Médenpad 2023, s. 980.
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paitosti tai korvata paitoksen toisella.'®® HOL 81.1 §:n mukaan hallintotuomioistuin voi
paitoksessiin:

1) pysyttdd valituksen kohteena olevan paitoksen

2) kumota valituksen kohteena olevan pédédtoksen

3) palauttaa asian uudelleen kasiteltavaksi

4) muuttaa valituksen kohteena olevaa paitosta tai

5) siirtdd valituksen toimivaltaiseen viranomaiseen tai tuomioistuimeen.

Kunnallisvalituksen osalta tuomioistuimen péatdsvalta on rajatumpi. Kunnallisvalitus on
kassatorinen muutoksenhakukeino, joten valitusviranomainen ei voi antaa virheellisen
paitoksen sijaan uutta toisen siséltdisti padtostd, vaan silld on valta ainoastaan kumota patos
tai kumota ja palauttaa pdétds uudestaan hallintoviranomaisen késiteltdvéksi.
Kunnallisvalituksen kassatorinen luonne johtuu kunnallisesta itsehallinnosta: itsehallinto

edellytti, ettd kunnan viranomainen saa harkita asian uudelleen.'®’

Valitusviranomaisen futkimisvalta on erilainen kunnallisvalituksessa ja hallintovalituksessa.
Tuomioistuimen tutkimisvalta ulottuu kunnallisvalituksen osalta vain niithin vaatimuksiin ja
perusteisiin, jotka valittaja on ensiasteen valituksessaan esittinyt.'%® Hallintovalituksen
kohdalla vastaavaa tutkimusvallan rajoitusta ei ole. Lahtokohtana hallintovalituksessa on, etti
hallintotuomioistuin voi ja sen tulee itsendisesti arvioida kaikkia asian késittelyssa esiin
tulleita tosiseikkoja sekd oikeuskysymyksid. Tutkimisvalta ulottuu siten kaikkiin

tuomioistuimen padtoksenteon kannalta merkityksellisiin oikeus- ja tosiseikkakysymyksiin.

Hallintovalitusta koskevan péddsddnnén mukaan hallintopdétosté ei saa panna taytantoon
ennen kuin se on saanut lainvoiman (HOL 122.1 §). Kéytinndssa taytantdonpanokielto
tarkoittaa sitd, ettd valituksen tekeminen ja vireilldolo estdvét toistaiseksi valituksen kohteena
olevan hallintopditoksen oikeusvaikutusten alkamisen ja toteuttamisen. Puhutaan valituksen

siirtavistd vaikutuksesta.'®® Kunnallisvalituksessa valituksen tekemiselld sekd vireilldololla ei

18 Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 460. Valitusviranomainen voi siten nopeuttaa asian
loppuunsaattamista, kun se voi korvata virheellisen paitoksen uudella. Harjula — Préttila 2023, s. 971.

187 Harjula — Prittild 2023, s. 971. Ks. myos Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 461.

188 Harjula — Prattéld 2023, s. 971. Aiemmin kun kunnallisvalitus miellettiin eriksi valtionvalvonnan muodoksi,
hallinnolliset tuomioistuimet tutkivat viran puolesta sellaisiakin perusteita, joihin valituksessa ei ollut vedottu.
Nykyédéan kunnallisvalitusta ei voida endé pitdd valtionvalvonnan muotona, joten vastaavalle menettelylle ei ole
endi perusteita. Heuru 2001, s. 472.

139 Valituksen siirtivé eli suspensiivinen vaikutus kohdistuu pditokselld médriteltyihin oikeuksiin, etuihin ja
velvollisuuksiin, joita ei tdytdntoonpanokiellon vuoksi saa toteuttaa oikeudenkdynnin aikana. Mika tahansa
hallintovalitus ei kuitenkaan voine vaikuttaa siirtdvésti padtoksen tdytintoonpanoon. Ndin on esimerkiksi silloin,
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ole samankaltaista vaikutusta ja padsaianto tdytantoonpanokelpoisuudesta on pdinvastainen.
Kuntalain 143 §:n mukaan paitds voidaan panna taytdntoon ennen kuin se on saanut
lainvoiman.'*® Molempien valituslajien osalta on olemassa kuitenkin rajoituksia padsiantoon.
HOL 122.3 § sisdltdd perusteet, joilla viranomainen voi poiketa valituksen siirtdvasta
vaikutuksesta. Pddtos voidaan panna tidytdntoon lainvoimaa vailla olevana, jos:

1) laissa niin sdddetiin

2) paétos on luonteeltaan sellainen, ettd se on pantava taytdntoon heti tai

3) péaitoksen tdytintdonpanoa ei yleisen edun vuoksi voida lykéata.

Edelld mainitut poikkeukset ovat kdytossd melko yleisesti, miké supistaa hallintovalituksen
siirtivii vaikutusta.!®! Lisiksi valitus korkeimpaan hallinto-oikeuteen ei esti péitoksen
tdytdntdonpanoa asiassa, jossa tarvitaan valituslupa. Taytdntoonpanoon ei kuitenkaan saa
ryhtyd, jos valitus kdy tdytdntoonpanon johdosta hyddyttoméksi. (HOL 122.2 §) Liséksi
hallintotuomioistuin voi valituksen vireilld ollessa sallia valituksen kohteena olevan péétoksen
toimeenpanon (HOL 123.1 §).!%? Vastaavasti kunnallisvalituksen alaisen piitoksen
tdytdntdonpanoon ei saa ryhtyd, jos valitus kdy tdytdntoonpanon johdosta hyodyttoméksi tai

jos valitusviranomainen kieltdd toimeenpanon (kuntalL 143 §).

Molempien valituslajien tdytdntdonpanon pddsidintdd koskevat poikkeukset aiheuttavat
kaytannossd sen, ettd kunnallisasioiden sekd muiden hallintoasioiden
taytintdonpanokelpoisuudet eivit poikkea toisistaan huomattavasti.'”> Heuru onkin todennut,
ettd hallintovalituksen ja kunnallisvalituksen toimeenpanoa koskevat sadannostot eivat
asialliselta sisdlloltddn eroa toisistaan, mutta niiden ldhestymistapa ja sdddostekniikka ovat

keskendin erilaisia.!**

On kuitenkin huomattava, ettd kaavapaétosten taytdntoonpanokelpoisuus on erilainen, eika

madrdydy kuntalain 143 §:n mukaan. Maankéytto- ja rakennuslaki siséltdd erityissdéntelya

kun valitus on tehty selvésti valitusajan péatyttyd, valittajalta puuttuu valitusoikeus, paitos ei selvésti ole
valituskelpoinen tai valittaminen on lailla kielletty. Méenpéé 2023, s. 982.

190 Kunnallisen itsehallinnon vuoksi on perusteltua, etti piitds voidaan panna tiytintdon valituksesta huolimatta.
Pohjolainen — Tarukannel 2004, s. 1117. Kyseinen lainkohta toteuttaa joustavan ja tehokkaan kunnallishallinnon
vaatimusta. Kuuskoski 1954, s. 496.

191 Yleensi viranomainen antaa téllaisissa tapauksessa pditoksensi vilitonti tiytintdonpanoa koskevan
méadrdyksen. Mienpad 2023, s. 983-984. Viranomaisen tdytantdonpanomadrayksistd ks. Maenpad 2023, s. 577—
582.

192 Mienpid 2023, s. 985.

193 Harjula — Prittild 2023, s. 1032.

194 Heuru 2001, s. 494. Hallintovalituksen ja kunnallisvalituksen tiytéintddnpanokelpoisuudesta ks. myos Kulla —
Salminen 2021, s. 369-372.
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kaavoja koskevien paitosten taytantoonpanosta. MRL 201 §:n mukaan kunnanhallitus voi
valitusajan kuluttua mairété yleis- ja asemakaavan tulemaan voimaan ennen paitoksen
lainvoimaisuutta kaava-alueen siltd osalta, johon valituksen tai oikaisukehotuksen ei voida
katsoa kohdistuvan. Kdytannossd kaavapaitoksen maarddminen voimaan vain niiltd osin,
joihin valitus ei kohdistu on hankalaa. Kaavavalituksia voi olla useita, valitusten kohteen
vaikutukset eivit aina ole selvépiirteisid ja yksittdinen asia kaavakokonaisuudessa voi
vaikuttaa useihin muihin kaavassa sddnneltyihin kysymyksiin. Kaavaa ei siten usein voida

médriti voimaan ennen péitoksen lainvoimaisuutta.'®®

Kunnallisvalitus ja hallintovalitus ovat myds samankaltaistuneet vuosien myoti. Nykydan
molempien valituslajien mukaiset valitukset ovat laillisuusvalituksia ja niiden valitusperusteet
on erikseen rajoitettu kuntalaissa ja hallintoprosessilaissa. Kuntalain 135.2 §:n mukaan
kunnallisvalituksen saa tehdd menettelyvirheen, toimivallan ylityksen tai padtoksen muun
lainvastaisuuden perusteella. Hallintovalituksen saa tehda silld perusteella, ettd padatos on
lainvastainen (HOL 13.1 §). Kyseinen lainkohta hallintovalituksen osalta kirjoitettiin silloin
voimassa olevaan hallintolainkdyttdlakiin vuonna 2016. Ennen sitd hallintovalituksen
valitusperusteita ei ollut kirjattu lakiin ja oikeuskirjallisuudessa vallitsikin ajatus, ettd
hallintovalituksen voi tehdd myds tarkoituksenmukaisuusperusteilla.'*® Kéytinndssi
tarkoituksenmukaisuusperusteilla ei kuitenkaan ollut merkitysti ennen kyseisti lainkohtaa,
koska hallintopéétoksen tarkoituksenmukaisuuden arvioinnin ei voida katsoa kuuluvan
tuomiovallan kiyttoon.!”” Korkein hallinto-oikeus on jo ennen kyseisen lainkohdan voimaan
tuloa korostanut, etti tuomioistuimen toimivaltaan kuuluu tutkia paitoksen lainmukaisuus.'®
Yhteistd molemmilla valituslajeilla on myos oikeudenkdyntimenettelysdédnnokset, silld

valituslajista riippumatta oikeudenkiyntimenettelyi séitelee hallintoprosessilaki.'®’

5.2 Hallinto-oikeudelliset sekamuotoiset valituslajit

Perusmuotoisesta hallintovalituksesta, jossa vain asianosaisella on valitusoikeus ja

perusmuotoisesta kunnallisvalituksesta, jossa valitusoikeus on asianosaisella ja kunnan

195 Mikinen 2020, s. 256.

196 Ks. esim. Laakso — Suviranta — Tarukannel 2006, s. 461-462; Mienpii 2007, s. 313-314; Tuori LM 2003, s.
917; Suviranta 2005, s. 235.

197 Mienpad 2007, s. 314. Ks. myds Mikinen 2016, s. 16 ja Myllymiki 2012, s. 8.

198 Ks. esim. KHO 2013:122. Myds lakimuutoksen esitdissd korostettiin, etti lakimuutoksella ei ole tarkoitus
muuttaa hallintovalituksen valitusperusteita tai hallintotuomioistuimen toimivaltaa. Lakiin kirjattava sddnnos
perustuu vakiintuneeseen 1dhtdkohtaan, jonka mukaan hallintotuomioistuimen toimivaltaan kuuluu arvioida
ainoastaan valituksen kohteena olevan paitoksen lainmukaisuutta. HE 230/2014 vp, s. 46.

199 Mienpii 2019, s. 206.
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jasenelld, on lainsddddnnossdmme useita poikkeuksia. Ndmé niin sanotut sekamuotoiset
valitukset ovat ldhentdneet hallintovalitusta ja kunnallisvalitusta. Kysymys on ollut siité, ettd
hallintovalituksen tai kunnallisvalituksenkin piiriin kuuluvissa asioissa on nihty tarpeelliseksi
laajentaa valitusoikeutta. Toisaalta joissain tapauksissa kunnallisvalituksen laajaa
perusmuotoista valitusoikeutta on haluttu rajoittaa. Kunnallisvalitus on yleensd kéytossa
asioissa, joissa kunnan jasenelld on perustellusti valvonnan tarve. Hallintovalitus on valittu

valituslajiksi silloin, kun asianosaisintressi koetaan keskeiseksi.>"°

Puhtaan kunnallisvalituksen lisdksi on siten olemassa kunnallisvalituksia, joihin liittyy
hallintovalituksen piirteitd. Kysymys on tdlloin yleensé ollut siitd, ettd valituslajiksi on haluttu
kunnallisvalitus, vaikka kunnallisvalitusta koskevat perusperiaatteet eivit taysin sovi
tilanteeseen.?! Lainsiddintomme sisiltid myos kunnallisvalituksia, joissa kunnan jisenelli ei
kuitenkaan ole valitusoikeutta. Téllainen tilanne on esimerkiksi valituksessa, joka koskee
vaikutukseltaan vihdistd muun asemakaavan kuin ranta-asemakaavan muutosta (MRL 191.3
§, 1441/2006).2°2 Kunnan jisenen valitusoikeuden poisrajaamista vihiisen asemakaavan
muutoksesta perusteltiin silld, ettd sellaiset kaavamuutokset eivét yleenséd koske kunnan
jésenid vaan ainoastaan lihialueen asukkaita.?*> Lakimuutoksen taustalla vaikutti poliittinen

keskustelu kaavoitusprosessin tehostamisesta.?%*

Myo6s kehittdmiskorvauksen madrdédmisti koskevasta pdidtoksestd valitetaan
kunnallisvalituksella, mutta kunnan jésenelld ei ole valitusoikeutta (MRL 189 a §, 976/2017).
Jos maanomistajan kanssa ei saada aikaan maankdyttdsopimusta, kunnalla on oikeus perid
maanomistajalta niin sanottu kehittdmiskorvaus tdmén vaihtoehtona (MRL 91 ¢ §,
222/2003).2% Mcikinen on todennut, etti kehittimiskorvausta koskeva lainvalmistelu kuvaa
hyvin valituslajin valintaan liittyvdi problematiikkaa.?’® Perustuslakivaliokunta huomautti,
ettd kunnallisvalituksen kéytosté valituslajina seuraa, ettd valitusperusteet on esitettdva

yksiloidysti jo valituskirjelmissé, kun hallintovalitus on perusteiden esittimisen osalta

200 Mikinen 2010, s. 55. Hannus — Hallberg — Niemi 2009, s. 527.

201 Makinen 2010, s. 56.

202 K ehittimiskorvauksen médriimistd koskevan piitoksen valitusoikeudesta ks. Ekroos — Majamaa 2018, s.
932.

203 HE 81/2006 vp, s. 29. Tistd lakimuutoksesta ja siiti kidydysté keskustelusta enemmiin tutkielman luvussa 5.4.
204 Ks. HE 81/2006 vp, s. 18-20 ja tonttitarjontatydryhmin mietintd 2006, s. 28-29.

205 Ks. Mikinen 2010, s. 57. Kehittimiskorvausta periessiéin kunta jakaa yhdyskuntarakentamisesta aiheutuvat
kustannukset kaava-alueen tonttien kesken kaavassa tonteille osoitetun rakennusoikeuden, rakennusoikeuden
lisdyksen tai kdyttdmahdollisuuden muutoksen aiheuttaman kiinteistdjen arvon nousun mukaisessa suhteessa
(MRL 91 ¢ §, 222/2003). Kehittdmiskorvausta koskevaa menettelyéd sovelletaan asemakaavaan ja asemakaavan
muutoksiin. Ks. Jddskeldinen — Syrjinen — Hurmeranta — Wéha 2018, s. 509-510.

206 Makinen 2010, s. 58.
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valjempi. Lisdksi merkittdvédd on, ettd kunnallisvalituksen kassatorisesta luonteesta johtuen
tuomioistuin ei voi valituksen johdosta muuttaa padtostd — esimerkiksi kehittdmiskorvauksen
madrdd — vaan pelkéstién palauttaa asian ensi asteeseen. Perustuslakivaliokunta lausuikin, ettd
kunnallisvalitus johtaa aiheettoman raskaalta ja hitaalta vaikuttavaan

muutoksenhakukeinoon.?%’

Sitd vastoin ympdristovaliokunta piti kunnallisvalitusta paremmin soveltuvana valituslajina
kehittdmiskorvauksen maardamisté koskevaan paitokseen. Se totesi, ettd asian luonne
huomioon ottaen valitusoikeus on perusteltua rajata laillisuusperusteisiin. Maanomistajaa on
padtostd valmisteltaessa kuultava, jolloin hinelld voidaan katsoa olevan hyvét edellytykset
esittdd valituskirjelmaissé valituksen perusteet kunnallisvalituksen edellyttimélla tavalla.
Kehittdmiskorvauksen méédraamistd koskevien valitusten voidaan arvioida olevan pédédosin
sellaisia, joissa valituksen hyvdksyminen edellyttda asian palauttamista kuntaviranomaiselle

uudelleen kisiteltiviksi.?%®

Mikinen huomauttaa, ettd ’edelld kuvatut perustelut ovat himmentédvia, mikéli kunnan
jasenen valitusoikeus ndhdéddn kunnallisvalituksen keskeisend piirteend”. Vihdiisid
kaavavalituksia koskevassa valitusoikeuden rajoittamisessa suojattiin (oletettua) tehokkuutta,
kun taas kehittdmiskorvauspddtoksen valituslajin valinnassa suojattiin kuntaa nimenomaisesti
systeemindkokulmasta, vaikka hallintovalitus olisi voinut olla vaihtoehto valituslajiksi

kehittimiskorvauspéitoksen asianosaisintressin vuoksi.?*

Lisdksi maankiytto- ja rakennuslaista 16ytyy myos asioita, joista valitetaan
hallintovalituksella, mutta valitukseen on oikeutettu myds kunnan jasen. Téllaisia ovat
maisematydlupaa sekd rakennuksen purkamislupaa koskevat valitukset (MRL 190.1 §,
976/2017 ja 192.2 §, 230/2017). Néissi asioissa valitusoikeutettujen piirin laajentaminen
kunnan jdseneen on ndhty tarpeellisena kansalaisvalvonnan mahdollisuuksien

varmistamiseksi.?!® Purkamisluvan kohdalla kunnan jésenen valitusoikeutta perusteltiin

207 perustuslakivaliokunta esitti, etti asiaa on tarpeen arvioida vield jatkokisittelyssi. PeVL 53/2002 vp, s. 3.
208 1 isiksi ympiristovaliokunta nosti esille sen, ettd kunnallisvalitukseen liittyy kuntalain mukainen
oikaisumenettelyn soveltaminen. Télldin mikali kehittdmiskorvauksen miirdaminen on ollut muun kunnan
viranomaisen kuin kunnanvaltuuston tehtdvéana, olisi padtdkseen tyytymattdman tehtiva asiassa ensin kuntalain
mukainen oikaisuvaatimus. YmVM 22/2002 vp, s. 4.

209 Mikinen pitéd erikoisena, etté kieltoa esittéd valitusperusteita valitusajan jilkeen perustellaan silld, ettd
asianosaista kuullaan hallinnollisessa menettelyssd. Kuuleminen hallinnollisessa menettelyssé ei voine korvata
puutteita prosessissa. Liséksi tuomioistuin ei hallintovalituksessakaan vélttimattd muuta kunnan tekeméaa
padtostd. Méakinen 2010, s. 59.

219 Ekroos — Majamaa 2018, s. 957.
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maankéytto- ja rakennuslain esitoissa silld, ettd purkamisluvalla saatetaan tehda sellaisia
rakennetun ympariston kannalta térkeitd ratkaisuja, jotka sisdltyessddn kaavaan olisivat

kaikkien kuntalaisten muutoksenhakuoikeuden piirissi.?!!

Edelld mainittujen sekalaisten valituslajien muodostumisen taustalla néyttdisi olevan
kyseisten asioiden oletetut vaikutukset ja se, keitd niiden vaikutukset koskettavat.
Kunnallisvalituksen osalta voidaan havaita, ettéd joissain asiaryhmissé pddtoksen vaikutukset
eivit ilmene kuntarajojen mukaan, vaikka paatosvalta kuuluu kunnan alaan.
Hallintovalituksen laajennetun valitusoikeutettujen piirin taustalla on muuttunut kasitys siita,
keitd asia koskee. Lisdksi my0s kansainvéliset sopimukset edellyttdvit laajennettua
valitusoikeutta ymparistoasioissa. Taustalla saattaa myds olla eurooppalaista ajattelua, jonka
mukaan valitusoikeudessa tapahtuu siirtyméi subjektiivisesta oikeudenloukkauksesta
laajempaan valitusoikeutettujen piiriin ja objektiiviseen oikeuskontrolliin.?!* Valvonta- ja

ohjausfunktiot niyttiisivit olevan osa my®s hallintovalituksen funktiota.?!?

5.3 Valitusoikeuden rajoittamista koskeva keskustelu ja siti koskevat selvitykset

Kaavapiitoksid koskevan valitusoikeuden rajoittamisesta on kayty keskustelua jo pitkéén,
etenkin polititkassa, mutta myds oikeuskirjallisuudessa. Kahden erilaisen hallinnon
oikeussuojajérjestelmédn sisdltyvin valituslajin tarpeellisuutta on vuosien aikana
kyseenalaistettu. Valitusoikeuden rajoittamisen taustalla on nihtivissd kaavoituksen
tehostamisintressi sekd usein kaavoituksen yhteydessa esiin nousevat kiusantekovalitukset,
joiden motiivina viitetdin olevan vain kunnan hankkeiden hidastaminen tai muu kiusanteko.
Valituksista aiheutuva harmi usein liitetddnkin siihen, ettd kaavaa ei saada voimaan niin
nopeasti kuin kunta ja hankkeen toteuttaja haluaisivat.>'* Kaavoitukseen liittyy merkittivii
taloudellisia ja muita intressejd, jonka vuoksi kaavoituslainsddddnnon uudistaminen on varsin

hankalaa siihen liittyvien poliittisten jénnitteiden ja ristiriitojen vuoksi.*!®

Vuonna 2004 oikeusturva-asiain neuvottelukunta julkaisi kertomuksen toiminnastaan ja nosti
esille hallintoprosessin ongelmia ja tutkimustarpeita. Kertomuksessa esitettiin selvitettdvaksi,

onko kunnallisvalitukselle endd tarvetta itsendisend pdédvalituslajina. Kertomuksessa erikseen

2T HE 101/1998 vp, s. 123.

212 Mikinen 2010, s. 61. Kulla 1998, s. 246.

213 Szente — Lachmayer 2017, s. 7-8. Ks. tarkemmin Méenpii 2007, s. 8-39.
214 Mikinen 2020, s. 255.

215 Heinild 2017, s. 170.
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mainittiin, ettd kaava-asiat saatetaan nihdéa ainakin jossain suhteessa ongelmallisina
kunnallisvalituksen kohteina. Perusteluinaan neuvottelukunta esitti, ettd kaavoituksessa on
kyse laaja-alaisista yhteiskunnallisista asioista, joihin liittyy suuria taloudellisia ja
ympdéristollisiéd intressejd. Tdmén vuoksi yhteiskunta tulee kaava-asioissa nihda laajempana
kuin pelkistddn kunnallisena itsehallintona. Kertomuksessa mainittiin myos, ettd kaava-
asioihin liittyy monimutkaisia oikeusturvaongelmia ja parempana ratkaisuna esitettiin, ettd
esimerkiksi kaavoituksen erityispiirteet otettaisiin huomioon hallintovalitusta koskevalla

erityissddntelylld ja esimerkiksi sa4timalld laajemmasta valitusoikeudesta erikseen. '

Pohjolainen ja Tarukannel jatkoivat samana vuonna keskustelua kunnallisvalituksen
tarpeellisuudesta. Heiddn mukaansa laaja valitusoikeutettujen piiri voidaan nédhda
ongelmallisena erityisesti kaavoituksessa, koska kyse on yhteiskunnallisesti tirkeédsta
toimialasta, jossa paatoksenteon kokonaiskestolla on suuri merkitys. Lisdksi kaavoituksella on
pitkéksi aikaa tulevaisuuteen ulottuvia vaikutuksia seka sitd koskevilla paétoksilld ratkaistaan
useiden eri tahojen merkittdavid oikeuksia ja velvollisuuksia samalla, kun ratkaistaan myds
tirkeitd yleisti etua koskevia kysymyksid.?!” Lisiksi he nostivat esille kunnallisvalituksen
luonteen valvontavalituksena, jossa hallintotuomioistuimella on kunnan jasenen valituksen
perusteella oikeus tutkia kuntaviranomaisen toiminnan laillisuutta. Heiddn mukaansa timén
kaltainen oikeussuojatarpeisiin liittyméton tehtdva soveltuu huonosti hallintotuomioistuimille

ja se olisi luontevaa antaa jollekin muulle toimielimelle.?!8

Lisdksi Pohjolainen ja Tarukannel nostivat esille kunnallisvalituksen oikeusturvaa koskevat
ongelmat. Koska hallintotuomioistuimella on kunnallisvalituksen kohdalla rajoitettu
padtosvalta, valituksen hyviksyminen johtaa tavallisesti pddtoksen kumoamiseen ja joskus
myos asian palauttamiseen, mutta ei tuomioistuimen tekeméén korvaavaan paétokseen.
Heidén mukaansa se johtaa mahdollisesti ongelmaan, jossa ihmis-, perus- ja EY-oikeutta ei
voida toteuttaa tehokkaasti tuomioistuimessa kunnallisvalituksen piirissa. Kyseisten
oikeuksien tehokas toteuttaminen edellyttdd nimittdin hallintotuomioistuimen riittdvén syvélle

asiaan menevai toimivaltaa ja tehokkaita paatosvaihtoehtoja. Lisdksi itsehallinnon nimissa

216 OM 2004, s. 36-37. Oikeusministerid asetti tydryhméin, jonka tehtéivini oli laatia toimenpide-ehdotukset
valitusten késittelyn nopeuttamiseksi yhteiskunnan tai alueiden kehittdmisen kannalta merkittédvissa asioissa.
Taustalla vaikutti vuonna 2003 Matti Vanhasen hallitusohjelmaan kirjattu pad&méarad maankaytto- ja rakennuslain
mukaisen oikeussuojajérjestelmin toimivuuden arvioinnista. Lisdksi hallitusohjelman mukaan tuli selvittda ja
arvioida mahdollisuudet lakimuutoksin tai muilla keinoin véhentdi tarvetta valituksiin sekd nopeuttaa valitusten
késittelyd. Valtioneuvoston kanslia 2003, s. 30.

217 Pohjolainen — Tarukannel DL 2004, s. 1118.

218 Pohjolainen — Tarukannel DL 2004, s. 1118-1119.
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tehdyt valvontavalitukset voidaan tehdé kiusantekomielella ja prosessin etenemisen
hidastamiseksi, mikd myds vaikeuttaa muiden ihmisten ihmis-, perus- ja EY-oikeuden
toteutumista. Valituksen tekemiselld on tosiasiallinen vaikutus kunnan paédtdksenteon

tehokkuuteen.?!'?

Myds Mdenpdd on kirjoittanut artikkelissaan hallintoprosessin haasteista ja totesi
oikeuskeinojen selkeyttdmisen olevan paikallaan. Hinen mukaansa hallintovalituksen ja
kunnallisvalituksen eroavuuksilla ei valttamattd ole endd sellaisia asiallisia perusteita kuin
kyseisten valituslajien muotoutuessa. Méenpai toteaa, ettd kunnallinen itsehallinto aiheuttaa
hallintoprosessiin ulottuvia erityisvaatimuksia, mutta ne olisi mahdollista ottaa huomioon

myds sellaisen oikeuskeinon puitteissa, joka on yhteniisesti sifinnelty.??°

Etenkin julkisuudessa kiusantekovalitukset yhdistetééin usein kaavoitukseen.??!
Oikeuskirjallisuudessa on kiyty paljon keskustelua siitd, voidaanko kaavoituksessa sanoa
esiintyvén epiasiallisesti ja pelkastddn kiusallaan tehtyjd valituksia. Syrjdnen on kritisoinut
ajatusta siitd, ettd jokaisessa kunnassa oli niin sanottu ammattivalittaja, joka ainoastaan
hidastaa ja vaikeuttaa kunnan toimintaa. Kuntalaiset ovat pakkoyhteison jisenid, joilla on
lainmukainen oikeus valittaa kunnan lainvastaisesta paédtoksestd. Talloin hinen mukaansa on
hyvin ongelmallista véittia, ettd valittaja, joka kdyttdd hanelle laissa sallittuja oikeuksiaan,

syyllistyisi epdasialliseen menettelyyn.?*?

Mcikinen on todennut, ettd kiusanteko tunnetaan myos oikeudellisena kisitteend ja sen myota
kiusantekovalituksenkin maaritelma voisi perustua siihen, etta valittajan pdéasiallinen ja
ilmeinen tarkoitus on aiheuttaa haittaa. Ongelmallista on kuitenkin se, ettd vaikka julkisessa
keskustelussa on helppo viittda valitusta haitanaiheuttamisen vuoksi tehdyksi, harvalukuisia

ovat kuitenkin ne tapaukset, joissa tuollainen pééasiallinen tarkoitus voitaisiin ndyttié toteen.

219 Pohjolainen — Tarukannel DL 2004, s. 1119.

220 Mienpdd LM 2006, s. 159.

221 Mikinen 2010, s. 142.

222 Syrjénen mainitsee samassa yhteydessi, ettd valitusoikeuden rajoittaminen tai valituksesta pidittiytyminen on
ongelmallista sen vuoksi, ettd kunnallisvalitus on tarkoitettu kunnan jésenen oikeudeksi valvoa kunnan
toimintaa. Syrjénen, 2005. s. 192. My0s Mddttd on todennut, ettd on oikeudellisesti hyvin ongelmallista vaittda
jonkun tahon pyrkivén epéasialliseen hankkeiden hidastamiseen silloin, kun kuntalainen kéyttéa vain lain
sallimia vaikutusmahdollisuuksiaan. M&éatta 2002, s. 56. Mdkisen mukaan valituksissa on yleensé esilld
késittelyssé syrjddn jaanyt intressi tai yksilon oikeutta koskeva ratkaisu. Ympéristooikeus edellyttdd erilaisten
intressien huomioon ottamista, jolloin niin kutsutusta védrénlaisesta painotuksesta valittava ei ole
kiusantekovalittaja. Hinen mukaansa kunnallisella puolella tdmé voi olla hankalasti ymmarrettdvéa, koska
kunnallisoikeudessa korostetaan erityisesti valtuuston valtaa intressien keskindisessd painotuksessa. Asia
ndyttaytyy toiselta, kun kunnallista itsehallintoa tarkastellaan asukkaiden itsehallintona ja asukkaiden oikeutena
kyseenalaistaa kunnan paatoksid. Mékinen 2004, s. 205.
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Kaavavalituksessa on usein kyse lahiympariston laadun véitetystd heikkenemisesti, jolloin
valittajan ndkokulmasta ei ole kysymys haitan aiheuttamisesta vaan pdinvastoin — haitan
aiheuttamisen estdmisesti.??> Myos kunnan jisenen valvontatarkoituksessa tehdyissi
valituksissa perusteluina ovat yleensd ympdriston laatu ja muutokset rakennetussa seka

luonnonympiristdssi.??*

Poliittinen intressi valitusoikeuden rajoittamiseen ja kaavoitusprosessin sujuvoittamiseen on
tullut ilmi hallitusohjelmista asti. Uudistuksenhalun taustalla on vaikuttanut ajatus
rakentamisen tehostamisesta seki vastaaminen asuntokysynnin tarpeisiin.??®
Ympéristoministerid on teettdnyt useampia selvityksid kaavoitusta koskevasta
valitusoikeudesta ja sen muutosmahdollisuuksista, kuten mielipiteistd koskien

kaavavalitusoikeutta sekd mahdollisuuksista uudistaa kaavavalitusprosessia siten, etti

valituslaji olisi tulevaisuudessa kunnallisvalituksen sijaan hallintovalitus.??®

Vuonna 2006 Ympéristoministerion teetti kyselytutkimuksen, joka koski valitusoikeutta
kaava- ja rakennuslupa-asioissa. Mielipiteitd kysyttiin useilta eri vastaajaryhmilté, kuten
valtionviranomaisilta, tuomioistuimilta, kunnilta sekéd yrityksiltd. Tutkimuksen mukaan
valtaosa vastaajista katsoi, ettd valitusoikeus kaava-asioissa on Suomessa hyvin jérjestetty.
Mielipiteet valitusoikeuden rajoittamisesta kuitenkin jakaantuivat melko tasan puolesta ja
vastaan, eli kyselyn perusteella tahtotilaa valitusoikeuden rajoittamiseen oli havaittavissa
melko laajastikin. Yli puolet kyselyn vastaajista oli sitd mieltd, ettd niin sanotut turhat
valitukset kuormittavat tuomioistuimia. Valitusoikeuden rajoittaminen ei kuitenkaan noussut
kyselyn perusteella suosituimmaksi ratkaisuksi valitusten vihentédmiselle, silld vastaajien
enemmistd kannatti turhien valituksien kitkemiseksi etukédteisseulontaa tai

valituslupamenettelyi.??’

223 Shikaanikielto on kielto kéyttdd oikeutta vahingoittamistarkoituksessa. Kyse on tilldin toimenpiteestd, jonka
ainoana tai padasiallisena tarkoituksena on tuottaa toiselle vahinkoa tai haittaa. Méakinen 2020, s. 257-258.
Shikaanikielto on vakiintunut oikeudellinen periaate siviilioikeudessa, mutta silld on merkitystd myds muilla
oikeudenaloilla. Linna LM 2004, s. 638. Shikaanikielto sisdltyy esimerkiksi lain erdistd naapuruussuhteista
(26/1920) 13 §:44n, jonka mukaan naapurilla on oikeus vaatia korvaus seké alue saatettavaksi entiseen
kuntoonsa, jos joku esimerkiksi rakentamalla tai kaivamalla tuottaa naapurille vahinkoa tai haittaa siten, ettd
toimenpiteen padasiallinen tarkoitus on ilmeisesti tuottaa naapurille vahinkoa tai haittaa.

224 Ks. Mikinen 2019, s. 56-57; Holopainen — Huttunen — Malin — Partinen 2013, s. 16; Malin 2008, s. 16.

225 Ks. esim. Valtioneuvoston kanslia 2003, s. 29-31 ja valtioneuvoston kanslia 2015, s. 11-12.

226 Mcikinen on tarkastellut kahdessakin eri selvityksessé kaavoitusta koskevaa valitusoikeutta: ensin vuonna
2016 mahdollisuutta muuttaa kaavavalituslaji hallintovalitukseksi ja myohemmin vuonna 2019
asianosaisperusteista valitusoikeutta asemakaavoituksessa. Mékinen 2016, s. 7 ja Mékinen 2019, s. 9—10. Néiden
selvitysten tuloksia kdydaén lapi myohemmin tdssd luvussa.

227 Warsta — Ekroos 2006. 18—19. Tutkimuksen taustalla oli paine nopeuttaa rakentamista hidastavia
hallinnollisia menettelyja. Tutkimuksessa tehtyjen johtopditoksien mukaan seulonta- tai valituslupamenettely ei
kuitenkaan riitd ratkaisemaan muutoksenhakuun liittyvia ongelmia, koska suurimpana ongelmana néhtiin
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Kyselytutkimuksessa kysyttiin lisdksi mielipidettd siitd, milld tahoilla tulisi olla valitusoikeus
kaava-asioissa. Valtaosa vastaajista puolsi erityisesti maanomistajan, edunhaltijan ja
viranomaisen valitusoikeutta. Kunnan jésenen valitusoikeutta kannatti hieman yli puolet
kaikista vastaajista. Huomionarvoista valitusoikeutta koskevan kyselyn tuloksista oli se, ettd
yritykset selvésti puolsivat selvisti rajatumpaa valitusoikeutta kuin koko vastaajakunta.
Kunnan jdsenen seka kulttuuri- ja ymparistojarjeston valitusoikeutta kannatettiin

huomattavasti vihemmin yritysten keskuudessa.??®

Eija Mdkisen ymparistoministeriolle laatimat selvitykset kunnan jdsenen valitusoikeuden
poistamisesta kaavoituksessa eivit ole kunnallisvalitusta kritisoineiden ndkokulmasta
menestyneitd. Tdma on johtanut sithen, ettd valitusoikeuden muuttamishankkeista on lopulta
luovuttu. Vuonna 2016 Mékinen selvitti perustuslailliset ja muut oikeudelliset reunaehdot,
jotka on otettava huomioon tehtdessa valintaa kunnallisvalituksen ja hallintovalituksen
vililla.?? Selvityksessd Mikinen esitti, etti lainséitdji ei ole aina ollut kovin
johdonmukainen, kun on valittu valituslajia kunnan erityistoimialoilla. Valituslajin
valitsemisessa ratkaisevia ovat olleet kdytdnnon tarve seki reaaliset argumentit, eika
valituslajien taustaperiaatteisiin ole kiinnitetty riittdvésti huomiota. Valituslajin valinnassa on
toisinaan painotettu kunnallista itsehallintoa, jolloin lajiksi on valikoitunut kunnallisvalitus, ja
toisinaan vaakakupissa ovat painaneet oikeusturvandkokohdat ja valituslajiksi on valittu
hallintovalitus. Ja néinkin siind tapauksessa, vaikka kyseisten valituslajien kaikki
ominaispiirteet eivit ole soveltuneet valittuihin valitusasioihin. Téll4 tavalla on saatu
aikaiseksi sekamuotoisia valituslajeja. Kehitystd voidaan tilloin arvioida kriittisesti ja jopa
kyseenalaistaa kahden erillisen valituslajin tarve. Mékinen kuitenkin huomauttaa, etta
sekamuotoisuus myds osoittaa jarjestelmén joustavuuden ja silld on onnistuttu vastaamaan

kehityksen vaatimuksiin.**°

hallinto-oikeuksien tukkeutuminen. Tutkimuksessa ehdotettiinkin hallinto-oikeuksien resurssien parantamista ja
kevyttd tuomioistuinmaksujen korottamista keinoiksi parantaa hallintotuomioistuimien tilannetta. Lisiksi
ehdotettiin tuomioistuinmenettelyn keventdmismahdollisuuden selvittdimistd. Warsta — Ekroos 2006, s. 29.
Seulontamenettelylla viitattiin hovioikeudessa lokakuussa 2003 voimaan tulleeseen seulontamenettelyyn, jossa
hovioikeus seuloi pois jatkokésittelystddn sellaiset valitukset, jotka eivét voi johtaa kérdjdoikeuden ratkaisun
muuttamiseen. Ks. HE 91/2002, s. 10. Sittemmin seulontamenettelyd koskeva oikeudenk&ymiskaaren (4/1734,
OK) sdénnds on kumottu ja vuonna 2011 yleisessd tuomioistuimessa otettiin kayttoon
jatkokasittelylupajarjestelméi (OK 25 a:5, 650/2010). Ks. HE 105/2009, s. 1.

228 Warsta — Ekroos 2006, s. 20.

229 Mikinen 2016, s. 7.

230 Mikinen 2016, s. 43. Sekamuotoisista valituslajeista seki kunnallisvalituksen ja hallintovalituksen
suhteellistuneista eroista ks. tarkemmin Mékinen 2010, s. 45-70.
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Mikisen mukaan siirtyminen kunnallisvalituksesta hallintovalitukseen vaatisi kuitenkin
perustuslaillisten ndkdkohtien huomioon ottamista, kuten kunnan jésenen valitusoikeuden
keskeisen piirteen kunnallisessa itsehallinnossa ja perustuslain sekd kansainvélisten
sopimusten edellyttimit laajat osallistumisoikeudet ympiristdasioissa.??! Kyseiset
perustuslaista tulevat vaatimukset tulisi toteuttaa myds silloin, kun kaavoituksessa
valituslajina toimisi kunnallisvalituksen sijaan hallintovalitus. Lisdksi Mikinen paityi
selvityksessdin siihen, ettd valituslajin muuttaminen ei ratkaisisi hallituksen tavoitetta lisdta
tonttituotantoa tai alentaa rakentamisen kustannuksia.?*? Valitusoikeutettujen piirin
kaventamiselle annetun tavoitteen nikokulmasta muutos voisi Mikisen mukaan toimia jopa
pdinvastaisesti. Valitusoikeuden kannalta tarkasteltuna oikeusturva ja muut perustuslain
velvoitteet edellyttivit kaavoituksessa ainakin jossain médrin avartunutta asianosaiskéasitetté
muun ymparistdoikeuden mukaisesti. Kun valitusoikeus kaavoituksessa perustuisi pelkéstidin
asianosaisuuteen, sen médrittely tulisi olemaan haasteellista ja timé saattaisi vain lisdtd

tuomioistuimien tyoti seki viivistyttii asian kisittelyd.?*?

Vuonna 2019 Mikinen laati ymparistoministeridlle selvityksen asianosaisperusteisesta
valituksesta asemakaavoituksessa. Muutoksen vaikutuksia selvitettiin erityisesti
kaavoitusprosessin tehostamisnikokulmasta.?** Mikinen selvitti muutoksentarvetta tutkimalla
sitd, kuinka suuri osa kaavavalituksista oli muiden kuin asianosaisten tekemid. Tutkimuksen
tulos oli, ettd vain harvoin valittajilla ei ollut omaa intressii tai ldhialueintressid tekeméssian
asemakaavavalituksessa.?*> Lisiksi Mikinen haastatteli hallinto-oikeuksien ja korkeimman
hallinto-oikeuden asemakaavavalituksia késittelevid tuomareita sen vaikutuksesta
tuomioistuimiin, mikali valitusoikeus muutettaisiin asianosaisperusteiseksi. Kaikissa
tuomioistuimissa muutokseen suhtauduttiin kriittisesti. Perusteluna oli jo Mékisen edellisessa

selvityksessi esiin tullut seikka, ettd muutos tosiasiassa hidastaisi valituksen késittelyd, koska

231 Mikinen 2016, s. 44—45.

232 Mikinen 2016, s. 48. Hallitusohjelman tavoitteet ks. Valtioneuvoston kanslia 2015, liite 4, s. 11.

233 Valituslajin muuttaminen tarkoittaisi my®s sité, etti tuomioistuin voisi muuttaa kunnan patostd. Talld
vaikutettaisiin kunnalliseen itsehallintoon, jota ei Mékisen mukaan voida pitdé toivottavana ja siitd tulisi sdataa
erikseen. Lisdksi hallintovalituksessa valittaja saa esittdd my0s uusia vaatimuksia valitusajan paéttymisen jélkeen
hallintoprosessilaissa erikseen sddnnellyissé tilanteissa. Kunnallisvalituksessa kaikki valitusperusteet on
esitettdva valitusajan kuluessa hallinto-oikeudelle. Muutos saattaisi pidentda valituksen kisittelyaikaa
tuomioistuimessa. Mékinen 2016, s. 43—44. Mékinen viittaa tekstissdédn jo vanhentuneisiin sddnnoksiin, nykyisin
uusien vaatimusten esittdmisessé hallintovalituksessa sdddetdén hallintoprosessilain 41 §:ssé ja
kunnallisvalituksen valitusperusteiden esittdmisestd ennen valitusajan paéttymisté kuntalain 135.3 §:ssé.

234 Mikinen 2019, s. 14.

235 Kaikista valittajista vain noin 7 %:1la ei ollut omaa intressid tai lihialueintressid tekeméssdin
asemakaavavalituksessa. Tutkimuksessa analysoitiin koko Suomen ja kaikkien hallinto-oikeuksien
asemakaavavalituksia vuosina 2019-2017. Valituksia oli kaiken kaikkiaan 195 kappaletta ja kunnan jasenyyteen
perustuvia valituksia oli tehty 13 kappaletta. Méakinen 2019, s. 55-56.
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asianosaisuus tulisi selvittidd jokaisen valittajan osalta. Lisdksi jo pelkdn valitusoikeuden
selvittdmiseksi tulisi selvittdd kaavan vaikutuksia hyvinkin pitkélle. Tété ei tuomioistuimissa
nédhty yksinkertaisena, koska asemakaavan vaikutukset eivit usein ole kovin selvépiirteisié ja
vaikutusten tulkinta on hankalaa, koska konkreettista ja vaikutuksia aiheuttavaa hanketta ei
kaavoitusvaiheessa vield ole.?*® Loppupéitelminiin Mikinen totesikin, etti valitusoikeuden
muutoksesta odotettavissa olevat vaikutukset — eli vain vdhéinen valitusten viheneminen ja
todenndkoinen késittelyaikojen piteneminen — eivit tue muutoksella haettavaa

tehostamisvaikutusta.?’’

Koska tutkielmassa on tehty vertailua Suomen ja Ruotsin kaavajérjestelmén seka
kaavavalitusoikeuden vililld, on huomattava, ettd keskustelu kaavaprosessia hidastavista
kiusantekovalituksista ei ole ilmi ainoastaan Suomessa. My0s Ruotsissa tunnetaan késite
“okynnesiverklagande™®*® ja sielli on pitkiin pohdittu kaavoituksen valitusjirjestelmin
kehittdmisti tarkoituksena nopeuttaa kaavoitusprosessia ja tarkeiden hankkeiden toteutumista.
MGdikinen on todennut, etti tdstd on paiteltivissd, ettd kunnallisvalituksen laaja kunnan jisenen
valitusoikeus ei ole ongelman ydin. Sen sijaan valituksiin ja sen kaavoitusprosessia
hidastavaan vaikutukseen kohdistuva harmi johtunee kaavoituksen moninaisista

intressitahoista ja nikokulmista.?’

5.4 Kaavoitusprosessin tehostamiseksi muutoksenhakuoikeuteen tehdyt lakimuutokset

Vaikka ympéristoministerion teettimissa selvityksissd kunnan jésenen valitusoikeuden
poistamista kaavoituksessa ei olekaan puollettu, poliittinen kaavoitusprosessin
tehostamisintressi on kuitenkin lopulta ndkynyt myds lakimuutoksissa, joita on tehty
kaavoitusta koskevaan muutoksenhakuoikeuteen. Esimerkiksi jatkovalitusoikeus on vuosien
varrella kokenut muutoksia. Vuonna 2007 valitusoikeutta hallinto-oikeudesta korkeimpaan
hallinto-oikeuteen rajattiin siten, ettd asemakaavan hyviksymistd koskevaan hallinto-
oikeuden paitokseen ei saa hakea muutosta siltd osin kuin alueen pééasiallinen maankiytto on

ratkaistu lainvoiman saaneessa oikeusvaikutteisessa yleiskaavassa (MRL 188.5 §,

236 Valitusoikeuden muutoksia arvioitaessa tuomarihaastattelussa nousi esiin myos kunnallisvalituksen
valvontafunktio. Haastattelussa asemakaavojen katsottiin olevan merkittavid kunnallisia asioita. Lisdksi tuomarit
kiinnittivdt huomiota perustuslain velvoitteeseen osallistumisoikeuksista omaa elinymparistodan koskevassa
paatoksenteossa. Mékinen 2019, s. 61-62.

237 Mikinen 2019, s. 76-77.

28 Ks. esim. SOU 2012:91, s. 99.

239 Mikinen 2016, s. 33. Vuonna 2023 Ruotsissa Byggforetagen, Sveriges kommuner och regioner seki
Fastighetsdgarna teetti selvityksen detaljikaavaa koskevista valituksista. Selvityksessd mainittiin, ettd
tuomioistuimen detaljikaavaa koskevien valitusten késittely kestdd yha kauemmin. Wingstrand 2023, s. 3.
Kaavavalitusjérjestelmén tehostamisintressistd ks. SOU 2014:14, s. 29.
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1441/2006).2*° Kyseinen sdinnds ehti olla voimassa vain vajaat kaksi vuotta, kun vuonna
2009 saanngstd taas muutettiin ja kdyttoon otettiin télld kertaa valituslupajirjestelmé erdissi
tilanteissa. Muutetun sddnndksen mukaan hallinto-oikeuden paitokseen, joka koskee
oikeusvaikutteisen yleiskaavan alueella olevaa asemakaavaa, sai hakea tietyissa tilanteissa
muutosta valittamalla vain, jos korkein hallinto-oikeus myontda valitusluvan. Sddnnos koski
sellaista hallinto-oikeuden paitostd, jossa valitus oli jétetty tutkimatta tai jolla ei muutettu
valituksen kohteena ollutta viranomaisen paitosti siltd osalta, johon valitus kohdistui (MRL

188.5 §, 1129/2008).24!

Vuodesta 2018 ldhtien valituslupajirjestelma on ollut laajasti kdytdssa kaikissa
kaavoitusasioissa. Voimassa olevan MRL 188.1 §:n (976/2017) mukaan hallinto-oikeuden
kaavoitusta koskevaan paitokseen saa hakea muutosta valittamalla vain, jos korkein hallinto-
oikeus myontda valitusluvan. Valituslupajirjestelma tuli kaava-asioiden lisdksi samalla
lakimuutoksella myos ympéristonsuojelulain, vesilain ja maa-aineslain mukaisiin
jatkovalituksiin. Hallituksen esityksessd valituslupajirjestelmén kayttoonottoa perusteltiin
korkeimman hallinto-oikeuden resurssien vapauttamisella ja kohdistamisella
yhteiskunnallisesti merkittiviin valituksiin seké hallinto-oikeuden paétoksien

taytintddnpanon nopeuttamisella.>*?

Poliittinen keskustelu ja hallituksen tavoitteet ovat johtaneet myds hallinto-oikeuteen
osoitettavan valituksen valitusoikeuden rajoittamiseen vaikutuksiltaan vahéisissa
asemakaavoissa. 1.3.2007 voimaan tuli sdénnds, jonka mukaan vaikutukseltaan véhéisesti
muun asemakaavan kuin ranta-asemakaavan muutoksesta valitusoikeus on niilld, joiden
oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun pédétds valittomasti vaikuttaa (MRL 191.3 §, 1441/2006).
Toisin sanoen, kunnan jdsenelld ei sddnndksen voimaantulon jélkeen ole ollut valitusoikeutta
vihiisestd asemakaavan muutoksesta. Lakimuutoksen taustalla vaikutti ympéristoministerion
asettaman tonttitydryhmin mietintd ja ehdotukset tonttitarjonnan lisiZimiseksi.?** Lain

esitdissd valitusoikeuden rajoittamista perustellaan sillé, ettd kunnissa laaditaan runsaasti

240 Jatkovalitusoikeus muilla perustein pysyi kuitenkin edelleen voimassa. Hallituksen esityksessd kéytettiin
esimerkkind sellaista tilannetta, jossa yleiskaavassa alue on osoitettu asuntoalueeksi. Télloin jatkovalitusta ei
voisi tehda silld perustein, ettd alueelle kaavoitetaan asemakaavassa asumista, mutta sen sijaan valitus voisi
kohdistua esimerkiksi asuntorakentamisen tehokkuuteen, rakennusten tarkkaan sijoitukseen tai kerroslukuun. HE
81/2006 vp, s. 27.

241 Kumpikaan néisté siddosmuutoksista ei kuitenkaan koskenut ranta-asemakaavaa.

242 HE 43/2017 vp, s. 18-20.

243 Ks. tonttitarjontatydryhmin mietintd 2006, s. 12—13.
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suppeita asemakaavan muutoksia, jotka vaikuttavat 1ahinnd muutoksen kohteena olevan

alueen asukkaisiin ja maanomistajiin.**

Perustuslakivaliokunta arvioi valitusoikeuden rajoittamista kunnallisen itsehallinnon seka
perustuslain edellyttimén omaa elinympéristod koskevan vaikuttamismahdollisuuden
kannalta. Perustuslakivaliokunta totesi, ettd kunnan jisenen vaikuttamiskeinona ei ole
pelkdstadn valitus, silld maankéytto- ja rakennuslain mukaan kunnan jdsenelld on oikeus
suunnittelun eri vaiheissa lausua mielipiteensd. Kun valitusoikeuden rajoitus on rajattu
koskemaan ainoastaan vaikutukseltaan vdhiisid asemakaavamuutoksia, ei valiokunta katsonut
lakimuutoksen olevan ristiriidassa kunnan asukkaan itsehallinnon tai perustuslain mukaisten
osallistumisoikeuksien kanssa. Valiokunta kuitenkin huomautti, ettd kisite ”vaikutukseltaan
vihdinen” on epéselvé ja se saattaa johtaa tuomioistuimien tekeméén tulkintaan, jolloin

oikeusprosesseja lyhentivi vaikutus ei vilttimitti toteudu.?*’

My0s ymparistovaliokunta esitti mietinndn kyseisestd lakimuutoksesta. Se totesi
lausunnossaan, ettd muutos on viahdinen, mutta suuria muutoksia
muutoksenhakujérjestelméén ei voidakaan perustuslain asettamien rajoitusten vuoksi esittaa.
Ympiristovaliokunta ei pitdnyt todenndkdisend, ettd muutoksella olisi olennaista vaikutusta
kaavavalitusten ajalliseen kestoon, mutta korosti, ettd muutos on osa
toimenpidekokonaisuutta, jolla tavoitteiden saavuttamiseen pyritiéin.>*® Valiokunta piti
valitusoikeuden rajoittamista sindnsé tarpeellisena, koska kunnissa laaditaan paljon
pienialaisia kaavamuutoksia. Késitettd vaikutukseltaan vidhdinen” pidettiin myos
ympdristovaliokunnassa tulkinnanvaraisena. Se esittikin vaikutukseltaan vihdisen
asemakaavamuutoksen tdsmentédmista valitusoikeuden rajoittamista koskevaan

lakipykéléin.>*’

Valiokuntien kisittelyn myo6td késitettd “vaikutukseltaan vdhdinen” on tdsmennetty lain
esitdissd. Vaikutukseltaan vdhdisend asemakaavan muutoksena voitaisiin pitdd pienialaista
muutosta, jolla ei ole yleistd merkitystd kuntalaisille tai jonka vaikutukset kohdistuvat vain

kaava-alueelle tai sen vélittoméadn ldaheisyyteen. Vaikutukseltaan vdhdinen on esimerkiksi

24 HE 81/2006 vp, s. 29.

245 PeVL 33/2006 vp, s. 3.

246 Ympiristovaliokunta korosti, ettd lainmuutoksen ohella tulisi selvittid muita, tehokkaampia keinoja asuntojen
hintakehitykseen vaikuttamiseksi ja totesi, ettd tehokkaimmat keinot asuntotonttitarjonnan lisdémiseksi ja
hintakehitykseen vaikuttamiseksi ovat kuntien ja valtion kisissd. YmVM 8/2006 vp, s. 3.

27 YmVM 8/2006 vp, s. 6.
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sellainen kaava, jolla muutetaan korttelin sisdisii jarjestelyjd ja joka vaikuttaa vain saman tai
viereisen korttelin asukkaisiin tai maanomistajiin. Vaikutukseltaan vdhéiseni ei voitaisi pitda
sellaista muutosta, jolla muutetaan rakennuskorttelin padasiallista kiyttotarkoitusta,
supistetaan ldhivirkistykseen varattuja alueita, nostetaan rakennusoikeutta tai -korkeutta
sellaisella tavalla, joka vaikuttaa laajalti ympéristoon, taikka vaarannetaan rakennetun

ympiristdn tai luonnonympiristdn arvojen siilyminen.?*

Mcikinen kritisoi valitusoikeuden rajoittamista ja sen perusteluja. Hinen mukaansa kyseinen
lakimuutos on kunnallisvalitusjérjestelmén kannalta erikoinen ja lakimuutoksen taustalla
asetetun tavoitteen kannalta jopa kyseenalainen. Kunnan jasenen valitusoikeuden poistaminen
silld perusteella, ettd vdhiiset asemakaavamuutokset koskevat 1dhinni naapureita, on Mikisen
mukaan epdonnistunut ja huono. Kunnallisvalituksen keskeisin funktio on toimia kunnan
jasenen valvontakeinona, eiki valitusoikeuteen tdlloin liity se, paljonko se koskee

kuntalaista.?*’

Niin sanottuja turhia valituksia on pyritty vihentdmaan myds oikeudenkdyntimaksujen
korotuksella. Téll4 hetkelld oikeudenkdyntimaksu on tuomioistuinmaksulain (1455/2015)
mukaan hallinto-oikeudessa 250 euroa ja korkeimmassa hallinto-oikeudessa 500 euroa.
Oikeudenkdyntimaksua ei kuitenkaan peritd, mikéli hallinto-oikeus tai korkein hallinto-oikeus
muuttaa valituksenalaista pddtostd muutoksenhakijan eduksi (tuomioistuinmaksulaki 9.3 §).
Tuomioistuin ei yleensd voi muuttaa kunnallisvalituksen alaista paétostd. Vaikka
sadnnoksessd puhutaan padtdoksen muuttamisesta, lain esitdistd kdy ilmi sddnndksen
tarkoituksena olevan, ettd valittajan ei tarvitse maksaa oikeudenkéyntikuluja silloin, kun

hiinen valituksensa menestyy.?>°

248 HE 81/2006 vp, s. 29.

249 Mikinen 2010, s. 56. Heuru on pohtinut siti, tarvitseeko kunta erityisti oikeussuojaa muun muassa
kiusantekomielessé tehtdvid valituksia vastaan. Hinen mukaansa vastaus on yksiselitteisen kieltdva: kunnan
asukkaiden itsehallintoon perustuvaan demokraattiseen jarjestelméén on katsottava kuuluvan kunnan asukkaiden
rajoittamaton oikeus kuntaviranomaisen paétoksisté valittamiseen. Heuru 2002, s. 265.

20 HE 29/2015 vp, s. 55. Mikili oikeudenkiyntimaksu uhkaa muodostaa vihévaraiselle muutoksenhakijalle
tosiasiallisen esteen oikeuteen péadsyyn, kédytettdvissd on oikeusapulain (2002/257) mukainen
maksuvapautusmenettely. Oikeusturvan saatavuus ei siten maksujen korotuksen my&td merkittdvésti heikenny.
HE 29/2015 wvp, s. 36.
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6 LOPUKSI

Kuten yksityisen kaavavalitusoikeuden tarkastelu on téssi tutkielmassa osoittanut,
valitusoikeuden perustana vaikuttaa perustuslain lisdksi monet kansainviliset sddnndkset ja
sopimukset. Ympdristoasioissa laaja valitusoikeus on kansainvilisestikin tunnustettu oikeus,
silld ymparistollisilld asioilla on usein vaikutuksia moniin yksildihin laajalla alueella.
Kaavoitus on tyypillinen esimerkki ympéristoon ja sen kiyttoon vaikuttavasta suunnitelmasta
ja ohjeesta, jolla voi olla hyvin laajojakin vaikutuksia. Perustuslaillisista ja kansainvélisista
periaatteista seuraa, ettd yksilon oikeus valittaa hiantd koskevissa asioissa — eli asianosaisen
valitusoikeus — on kaavoituksessa itsestdéin selvdd. Yksilolld tulee olla mahdollisuus saattaa

héanta koskeva asia tuomioistuimen késiteltaviksi.

Kunnan jdsenen valitusoikeus perustuu kunnallisen itsehallinnon periaatteeseen, ja se onkin
yksi merkittdvimpid kunnallisen itsehallinnon piirteitd. Kansanvalta eli demokratia on yksi
valtiomme perusperiaatteita ja tuosta periaatteesta seuraa, ettd kaikella julkisella vallalla tulee
olla demokraattinen perusta.?>! Kunnallinen itsehallinto, joka on perustuslain 121.1 §:ssi
todettu olevan kunnan asukkaiden itsehallintoa, toteuttaa kansavaltaperiaatetta kunnan
alueella. Koska kyse on kunnan asukkaiden itsehallinnosta, kunnan jasenelld tulee olla laajat
mahdollisuudet vaikuttaa ja osallistua oman kuntansa hallintoon. Kunnan jdsenen
valitusoikeus toimii kunnan jasenen oikeutena valvoa oman kuntansa hallinnon toimintaa ja
paitoksien lainmukaisuutta. Kunnalla on lakiséédteinen kaavoitusmonopoli ja ndin ollen
kaavoitus on kunnan voimakasta vallan kédytto4, johon kunnan jdsenen on oikeuksiensa

suojaamiseksi pystyttdvé vaikuttamaan.

Yksittdisen kunnan jisenen mahdollisuudet vaikuttaa kaavoitukseen rajoittuvat usein
kaavoitussuunnitelman aikaiseen osallistumiseen ja viimekéddessd kunnan kaavapaatosti
koskevaan muutoksenhakuun. Kaavoituksen vaikutukset eivét useinkaan rajaudu suppeasti
tietylle alueelle ja silld ratkaistaan kunnan jasenen elinympéristoon vaikuttavia kysymyksié.
Jokaisella on perustuslaillinen oikeus terveelliseen sekd viihtyisddn ymparistoon. Oikeudella
ympiristddn katsotaan olevan ihmisoikeudellinen asema.? Kiistatonta lienee, etti yksildilli
on suuri intressi vaikuttaa omaa elinymparistéddn koskevaan paiatoksentekoon. Lisdksi onhan

tatd koskeva oikeus perustuslaissakin turvattu.

231 ks. HE 1/1998 vp, s. 74.
252 Ks. esim. Barritt 2020, s. 86—89 ja Boer 2015, s. 1-3.
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Kunnan jidsenen valitusoikeus kaavoitusta koskevasta padtoksestd nousee kuitenkin aika ajoin
kritiikin kohteeksi julkisessa sekd poliittisessa keskustelussa. Keskustelun taustalla vaikuttaa
intressi kaavoitusprosessin sekd rakentamisen tehostamiseen ja sujuvoittamiseen.
Kaavoitusprosessi on jo itsessdén usein hyvin pitkdkestoinen ja mahdolliset valitukset
pitkittidvat prosessia entisestddn. Mikéli kaavamuutos on tekeilld jonkin isomman
rakennushankkeen vuoksi, valituksesta aiheutuva pitkittyminen ei vaikuta pelkistdan kuntaan
vaan my0s hankkeen toteuttajiin. Kaavoitus koskee usein monia intressitahoja, jolloin
luonnollisesti myds harmi prosessin pitkittymisestd koskettaa monia. Poliittisen keskustelun
myo6td kaavoitusta koskevaan muutoksenhakuun onkin tehty joitakin lakimuutoksia, joilla ei

kuitenkaan voida sanoa olevan olennaista merkitystd kaavoituksen sujuvoittamisessa.

Myos oikeuskirjallisuudessa kunnallisvalituksen olemassaoloa on kritisoitu. Kaavoitus
ndhdiin yhteiskunnallisena asiana, jonka vaikutukset ja intressipiiri tulee ymmaértda kunnan
rajat ylittivana. Kaavoituksella ratkaistaan pitkille tulevaisuuteen ulottuvia vaikutuksia seké
useiden tahojen merkittivid oikeuksia ja velvollisuuksia. Lisdksi silld ratkaistaan usein myos
yleisti etua koskevia kysymyksid.>>* Tamin vuoksi kriitikot eivit ole pitineet kunnan jisenen
valitusoikeutta perusteltuna. Pohjolainen ja Tarukannel ovat liséksi nostaneet esille
kunnallisvalitukseen liittyvit oikeusturvaongelmat. Koska tuomioistuimen péatosvaltaa on
kunnallisvalituksen alaisissa asioissa rajoitettu, se voi heiddn mukaansa johtaa ongelmaan,
jossa ihmis-, perus-, ja EU-oikeuksia ei voida tehokkaasti toteuttaa kunnallisvalituksen
piirissd. Lisdksi he mainitsivat kaavoitusprosessin pitkittymisen vaikeuttavan samojen

oikeuksien toteutumista.?>*

Kaavoituksen yhteydessd puhutaan usein kiusantekovalituksista, jotka yleensa liitetdén
kunnan jdsenen valitusoikeuteen. Oikeuskirjallisuudessa on kuitenkin kritisoitu kyseisen
termin kdyttamista, silld valittaessaan kunnan kaavapaitoksestd kunnan jésen kayttia
ainoastaan laissa hénelle sallittuja oikeuksiaan. Edelld mainitun vuoksi termi
“kiusantekovalitus” vaikuttaakin olevan oikeudellisesti hyvin hatarasti perusteltu. Lisdksi
pelkdstadn kiusantekomielessd tehdyn valituksen motivaatio on erittdin hankala ndyttia toteen

ja kunnan jdsenen valituksista tehdyt tutkimukset osoittavat, ettd valituksen perusteluina

253 Pohjolainen — Tarukannel DL 2004, s. 1118.
234 Pohjolainen — Tarukannel DL 2004, s. 1119.
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kaytetddn yleensd esimerkiksi ldhiympériston laadun heikkenemisté. Talloin valituksen

tarkoituksena on nimenomaisesti estid haitan aiheuttaminen, eiki aiheuttaa haittaa.>>

Palataan tutkielman johdannossa esittdmdani tutkimuskysymykseen ja tutkielman perusteella
sithen saatuun vastaukseen. Johdannossa muotoilin tutkimuskysymykseni seuraavasti:
Vaikuttaako yleis- ja asemakaavaa koskevan muutoksenhakuoikeuden rajoittaminen
kunnallisvalituksesta hallintovalitukseksi yksityisen oikeussuojaan, ja jos vaikuttaa, miten?
Kun tarkastellaan hallintovalituksen ja kunnallisvalituksen eroja, huomattava ero on
valitusoikeudessa: hallintovalituksessa valitusoikeus on ainoastaan asianosaisella ja
kunnallisvalituksessa valitusoikeus on asianosaisen liséksi kunnan jisenellé.
Kunnallisvalituksen asianosaisuus mairdytyy samalla tavoin kuin hallintovalituksen
asianosaisuus, joten asianosaisen oikeussuojaan valituslajin muuttamisella tuskin olisi
vaikutusta. Voimassa olevan lain mukaisen asianosaisen valitusoikeus séilyisi samanlaisena

myos hallintovalituksen piirissa.

Valituslajien ero kulminoituu siten kunnan jdsenen valitusoikeuteen. Mikéli kaavapéitoksesta
valitettaisiin hallintovalituksella, ei kunnan jdsenelld automaattisesti olisi valitusoikeutta.
Tutkielma osoittaa, ettd kunnan jdsenelld on valitusoikeus kaavoituksessa kunnallisvalituksen
valvontafunktion vuoksi, mutta myds siksi, ettd kaavoituksella ratkaistaan kunnan jasenen
elinymparistod koskevia kysymyksid. Tekeeko timé kunnan jdsenestd my0s asianosaisen?
Kaavoituksen osalta asianosaisuutta koskevaa oikeuskdytdntdd on hallintovalitukseen
verrattuna vihin, koska kunnan jisenyyden valitusoikeus on kidytdnnossd mahdollistanut
asianosaisuuteen liittyvien tulkintaongelmien ohittamisen: tuomioistuin on ottanut valituksen
kasiteltaviakseen, koska valittaja on ollut kunnan jisen eikéd hinen asianosaisuuttaan ole
tarvinnut asiassa erikseen arvioida. Kaavavalituksen muuttaminen hallintovalitukseksi
aiheuttaisi todenndkdisesti asianosaisuuden tulkintaongelmia ja johtaisi runsaampaan

oikeuskdytdantoon siitd, kenelld on kaavavalitusoikeus.

Ongelma télldin kulminoituisi sithen, keneen kaavoituksella olisi vaikutusta. Tdma tulisi
tapauskohtaisesti arvioitavaksi. Ymparistoasioissa — ja siten my0s kaavoituksessa —

edellytetddn jo kansainvélisen oikeuden tasolla laajaa vaikutusperusteista valitusoikeutta.

255 Huomattavaa on, ettd Ruotsissa kdydéin samanlaista keskustelua kiusantekovalituksista sekd pitkittyneesti
kaavoitusprosessista, vaikka asemakaavaa vastaavasta detaljikaavasta valitetaan hallintovalituksella, jossa
valitusoikeus on pelkéstddn asianosaisella. Valituslajin vaihtaminen ei siten Ruotsin mallia peilaten toisi
helpotusta kaavavalituksesta aiheutuvaan harmiin.
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Kiistatonta lienee, ettd valitusoikeus olisi ainakin kaavoitusalueella asuvilla kunnan
asukkailla, maanomistajalla seka 1dhialueen asukkailla. Tulkinnallisia hankaluuksia voisi
tuottaa tilanteet, joissa valittaja on kunnan jdsen, mutta joka esimerkiksi asuu kaukana
kaavoituspédatoksen kohteena olevasta alueesta. Hallintovalituksen asianosaisasemaa
koskevan oikeuskdytdnnon perusteella voidaan sanoa, ettid kaavoituksella tulisi télloin olla
vilittdmid oikeusvaikutuksia valittajaan. Kaikki ympérist6d sekd maankéyttod koskevien
paitosten vaikutukset eivét kuitenkaan ole vilittomia. Vilittoména vaikutuksena voidaan
pitdd esimerkiksi kaavassa osoitettuja rajoituksia maanomistajalle, jotka kohdistuvat hdnen
omistamaan alueeseensa. Sitd vastoin oikeuskdytdnnosséd on katsottu, ettd kaavoitusratkaisut,
jotka tuottavat oikeuden purkaa rakennus, mutta itse purkaminen vaatii lisdtoimenpiteiti
esimerkiksi rakennuksenomistajalta, eivit tuota vélittomid vaikutuksia kyseisessi

rakennuksessa tiloja vuokraavaan yksityiseen.

Kansainvilinen oikeus asettaa edellytyksié yksityisen oikeussuojaan, mutta tilloin on yleensi
kyse asioista, joilla on tietynlaista vilitontd vaikutusta yksityiseen. Euroopan
thmisoikeussopimus tuottaa yksityiselle perustuslakia rajoitetumman oikeuden valittaa, koska
EIT on oikeuskéytinndsséddn katsonut kaavoitusasioiden kuuluvan EIS 6(1) artiklan
soveltamisalaan silloin, kun kiistan taustalla on yksityisoikeudellinen suhde tai oikeus, kuten
omistusoikeuden rajoitus tai paatokselld on taloudellisia vaikutuksia yksityiselle. EU-oikeus
edellyttda yksityiselle tehokasta oikeussuojaa asioissa, joissa unionin oikeudessa taattuja
oikeuksia ja vapauksia on loukattu. Hallintovalituksen mukainen asianosaisen valitusoikeus
toteuttaa edelld mainittujen oikeuksien toteutumista, jolloin niiden asettamat vaatimukset

eivit vaarannu valituslajin muutostapauksessa.

Kansainviliset sopimukset eivét kuitenkaan edellytd kunnan jdsenen actio popularis-tyyppisté
valitusoikeutta.?*® On kuitenkin huomattava, ettd ympiristod koskevat piitokset eroavat
muista hallintopaétoksistd, koska ympéristdasioissa edellytetddn vakiintuneesti erittiin laajaa
osallistumis- ja valitusoikeutta seké kansallisella ettd kansainvéliselld tasolla. Ympaéristod
koskevilla hankkeilla on usein merkittivia ja laaja-alaisia ympéristovaikutuksia. Valitusoikeus
on tilloin kytkettidvd vahvasti ymparistohankkeiden vaikutusperusteeseen, ja asianosaisasema
voi muodostua hyvin herkéstikin. Esimerkiksi ympériston suojelulaissa asianosainen on

yksild, jonka oikeutta tai etua ympdristdhanke saattaa koskea (YSL 43.1 §). Arhusin

256 Makinen 2019, s. 74.
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sopimuksen 9(2) artiklan mukaan muutoksenhakuoikeus on turvattava muun muassa yleisolle,
joiden etua asia riittdvdsti koskee. Kyseisen sopimuksen artikla 9(3) edellyttds, ettd mika
tahansa viranomaisen ympéristolainsddaddnnon vastainen paitos tai toimi tulee pystya
saattamaan tuomioistuimen tutkittavaksi, mutta toisaalta artikla antaa valtioille vallan paattaa
kansallisesti, kenelld sen tuottama oikeus on. Niitd ndkokulmia peilaten, kaavoitusasioissa
valittajan asianosaisaseman tulisi syntyd herkemmin ympéristdd koskevissa padtoksissd kuin
muissa hallintopaitoksisséd yleenséd. Hallintovalituksen asianosaisuutta koskeva
oikeuskdytanto ei télloin ole tdysin soveltuva asianosaisaseman muodostumiseen

kaavoituksessa.

Lainsdddantdomme sisdltdd myos sekamuotoisia valituslajeja, joissa hallintovalituksen ja
kunnallisvalituksen piirteet ovat sekoittuneet. Kunnan jisenelle on tdlloin mydnnetty
valitusoikeus asioissa, joissa silld on katsottu olevan perusteltu valvonnan tarve. Téllaisia ovat
esimerkiksi maisematy6lupaa ja rakennuksen purkamislupaa koskevat valitukset.
Kaavoituksen ja etenkin kunnallisen itsehallinnon kannalta mielenkiintoinen ratkaisu on
vaikutukseltaan vidhéistd muuta asemakaavaa kuin ranta-asemakaavaa koskevien paatosten
valitusoikeus, jossa kunnan jdsenen valitusoikeus on poistettu. Lainsditdjd on katsonut, etti
tillaisella kaavoituksella on vaikutusta lihinni l3hialueen asukkaisiin.?®’ Tiltikin taustalta
voitaneen tehdd johtopdatds siité, ettd kaavoituksella katsotaan tavallisesti olevan laajempia
vaikutuksia, jotka koskettavat myds muita kuin kaavoitettavan alueen tai sen ldhialueen

asukkaita.

Toisaalta valituslajin muuttaminen kunnallisvalituksesta hallintovalitukseksi antaisi
tuomioistuimelle laajemman péatds- ja tutkimisvallan, jolloin edelld mainittu ihmis-, perus- ja
EU-oikeuden tehokas toteutuminen voisi toteutua paremmin kaavoitusasioissa. Lisdksi
muutos tarkoittaisi, ettd valittaja voisi vapaammin esittdd uusia vaatimuksia ja perusteluja
valituksensa tueksi kuin kunnallisvalituksessa. Néin ollen yksityisen oikeusturva
kaavoitusasioissa voisi tistd nikokulmasta jopa parantua. Kunnallisvalituksen katsotaan
olevan kunnallisen itsehallinnon keskeinen piirre. Valituslajin muuttaminen kaavoituksessa,
jota voidaan pitdd kunnan voimakkaana vallan kdyttond, kohdistuisi rajusti kunnallisen

itsehallinnon ytimeen. Valituslajin muuttamisen vaikutus kunnallisen itsehallinnon

257 HE 81/2006 vp, s. 29.
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periaatteeseen — tai ylipdénsé kaavoituksessa toimivamman valituslajin tarkastelu — ei

kuitenkaan ole tdmin tutkielman tarkoitus, joten en kisittele sitd tarkemmin.?*

Tutkielmassa tehdyn tarkastelun perusteella tulen johtopédéatokseen, ettd valituslajin
muuttamisella kunnallisvalituksesta hallintovalitukseksi kaavoituksessa ei lopulta ole
merkittdvaid vaikutusta yksityisen oikeussuojaan. Néin on ainakin, kun kyse on laaja-alaisesta
kaavoituksesta, jolla on merkittivié ja pitkdaikaisia vaikutuksia. Télloin ratkaistaan kunnan
jasentd ja hdnen elinympaéristdodén koskevia kysymyksid. Ympéristooikeuden vakiintuneet
laajat seké vaikutusperusteiset muutoksenhakuoikeudet ja perustuslain 20.2 §:ssé turvattu
oikeus vaikuttaa omaa elinympéristodan koskevaan padtoksentekoon edellyttivit, ettd pelkka
kunnan jdsenyys muodostaa asianosaisaseman edelld mainitun kaltaisissa kaavoitustilanteissa.
Valitusoikeuden muodostumisen arviointi edellyttiisi syvempéé tarkastelua siitd, mika
katsotaan yksilon elinympéristoksi: pidetddnkd elinympéristond koko kunnan aluetta vai onko
kyse rajatummasta alueesta. Mikali kyse on koko kunnan aluetta rajatummasta alueesta,
valituslajin muuttaminen voisi poistaa valitusoikeuden kunnan jdsenelti tilanteessa, jossa

kaavoituksella ei katsota olevan vaikutusta juuri hinen elinympéristoonsa.

Vaikka vaikutukseltaan vidhéistd asemakaavaa koskevan muutoksenhakuoikeuden rajoitus on
nykylainsddaddnnon valossa erikoinen, en pida sitd ristiriitaisena elinympéristod ja
ympdristoasioita edellyttdvien laajojen muutoksenhakuoikeuksien kanssa. Valitusoikeus on
tdlloin kunnan jisenelld, joka pystyy osoittamaan kaavan vaikutuksen kohdistumisen itseensa.
Niin ollen pidédn kyseista rajoitusta merkittdvimpénd kunnallisen itsehallinnon rajoituksen
kuin yksityisen oikeussuojan nikdkulmasta. Yksilon oikeussuojan kannalta merkittdvaa on,

ettd silla, jota kaavoitus koskee, on asiassa valitusoikeus.

Kéytdnnodssd muutoksella voisi kuitenkin olla vaikutusta siithen, miten yksittdinen yksilo
kokee oman oikeussuojansa. Ei tule unohtaa, ettd kunnan jasenyyteen perustuva valitusoikeus
ei ole selked pelkistddan tuomioistuimille vaan eritoten kunnan jésenelle. Han tietdd

omaavansa valitusoikeuden jdsenyytensi perusteella, eikd hinen ndin ollen tarvitse arvioida

258 Mikinen on tutkinut kaavavalituslajin muuttamista kaavoitusprosessin tehostamisen kannalta ja niiden
perusteella valituslajin muuttamisesta on luovuttu, koska muutos ei saisi aikaan haluttua tehostavaa vaikutusta.
Mikinen 2019, s. 76—77. Hallintovalituksen ja kunnallisen itsehallinnon suhteesta tarkemmin ks. Mikinen 2016,
s. 36-38.
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asianosaisuuttaan kaavoitusasioissa erikseen.?’ Pelkistiin asianosaisuuteen perustuva

valitusoikeus edellyttdad yksiloltd parempaa oikeuksiensa tuntemusta.

259 Vaikka asianosaisuuden arviointi luonnollisesti kuuluu tuomioistuimen tehtiviin, maallikolle hankala
asianosaisuuden mééritelma voi aiheuttaa sen, ettd asianosainen ei tiedd omasta asemastaan ja jéttdd sen vuoksi
valituksen tekematta.
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