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Kaavoihin ja rakennuslupiin liittyvésta valitusoikeudesta kdydddn julkisuudessa
vilkasta keskustelua. Valitusoikeutta pidetddn usein liian laajana ja hankkeita viivés-
tyttdvana. Keinona vdhentda valituksia pidetddn my®os taloudellisia keinoja, oikeu-
denkdyntikulujen tai viivdstymisestd aiheutuvien kulujen korvaamista.

Ymparistoministeri6 on teettdnyt kyselyn valitusoikeudesta kaava- ja rakennus-
lupa-asioissa. Kyselystd vastaavina tekijoind olivat Enlawin Oy:std DI Matias Wars-
ta ja professori Ari Ekroos. Kysely kohdistettiin useille eri vastaajaryhmille, niin
viranomaisille, kuntien luottamusmiehille kuin yritys-elamén edustajille ja muille
yhteiséille. Kyselyssa tiedusteltiin muutoksenhaun yleistd jarjestamistd, muutoksen-
haun laajuutta ja tulisiko sitd rajoittaa, viranomaisten valitusoikeutta seka valitusten
késittelyn nopeuttamiskeinoja.

Muutoksenhaku yleensd sekd kaava- ettd rakennuslupa-asioissa katsotaan enem-
miston mukaan olevan hyvin jarjestetty. Pahimmaksi ongelmaksi mainittiin resurssi-
pula (hallinto-oikeuksissa). Valitusten késittelya ei pidetty riittdvan joutuisana. Kyse-
lyssa tuli esille ksitys, ettd muutoksenhaulla mahdollistetaan asioiden pitkittdiminen.
Valituslupamenettelyd seké turhien valitusten etukéteisseulontaa pidettiin resurssien
ohella keinona valitusten késittelyn nopeuttamiseen seké kaava- ettd lupa-asioissa.

Mielipiteet valitusoikeuden yleisestd rajoittamisesta hajosivat, rajoittamisen puo-
lesta oli noin puolet vastaajista ja vastaan noin 40 % vastaajista. Kun kysyttiin, milld
tahoilla tulisi olla valitusoikeus, mielipiteet olivat enemmaén valitusoikeuden silyt-
tdmisen kannalla. Viranomaistenkin valitusoikeutta puollettiin laajasti.

Oikeudenkdyntikulujen tai vastapuolen viivdstymiskulujen korvaamisvelvolli-
suudessa mielipiteet jakautuivat: noin puolet vastaajista kannatti sitd, ettd selvasti
“turhaan” valittaneen tulisi korvata nditd kuluja, kun taas runsas kolmasosa vastusti
tatd ajatusta. Tuomioistuinmaksujen korottamista vastustettiin enemmaén kuin puol-
lettiin, mutta tdssd asiassa noin joka neljannelld ei ollut kantaa asiaan.

Hallinto-oikeuksien pditdsten tasoon ja toimintaan oltiin yleisesti varsin tyyty-
vdisid. Kuntien paidtoksenteosta annetut arvosanat olivat jonkun verran heikompia
kuin tuomioistuimien.

Hallitusneuvos Helena Korhonen
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Johdanto

Tamén raportin aiheena on maankaytto- ja rakennuslain (MRL, 132/1999) mukaisten
kaava- ja rakennuslupa-asioiden muutoksenhaku ja valitusoikeus. Aihetta tarkastel-
laan kevéailld 2006 tehdyn, ympéristdministerion alueidenkédyton osaston tilaaman
kyselytutkimukseen pohjalta.

Rakennuslainsdddédnnoén uudistuessa vuosituhannen taitteessa uudessa maan-
kaytto- ja rakennuslaissa pysytettiin valitusoikeus kaava-asioissa pddosin ennallaan
verrattuna rakennuslain (370/1958) aikaiseen tilanteeseen. Rekisterdidyille yhtei-
soille annettiin kuitenkin valitusoikeus toimialueellaan ja toimialansa puitteissa.
Valitusten suhteellinen osuus kaavapaatoksistd ei ole kasvanut, eikd laajennettua
valitusoikeutta ole hyddynnetty merkittavasti'. Ympéristoministerio toteaa kuitenkin
vuoden 2003 selvityksessdédn, ettd hallinto-oikeuksien liian pitkid késittelyaikoja tulisi
lyhentdd® Asioiden ratkaisun pitkittymistd pahentaa tosiasia, ettd noin joka kolmas
hallinto-oikeuksissa ratkaistuista MRL:n mukaisista asioista aiheuttaa jatkovalituksen
korkeimpaan hallinto-oikeuteen®. Erityisesti asemakaavapaatoksien lainvoimaiseksi
tulon viipyminen valituksista johtuen vaikeuttanee kuntien maankéaytn kehittamista
oleellisesti. Pitkddn jatkunut asuntojen hintojen nousu erityisesti kasvukeskuksissa on
kasvattanut yhteiskunnan painetta nopeuttaa alueiden kaavoituksen ja rakentamisen
ohjauksen menettelyitd. Matti Vanhasen hallituksen ohjelmaan on kirjattu useita
maankdytto- ja rakennuslakiin liittyvid tavoitteita. Yksi asetetuista pddmaéérista oli
MRL:n mukaisen oikeussuojajérjestelman toimivuuden arviointi*. Hallitusohjelman
mukaan valituksia pitdd sekd vdhentdd ettd niiden késittelyd nopeuttaa®. Hallinto-
oikeuksien kisittelyiden pitkdkestoisuuden vuoksi esimerkiksi valitusluvan vaati-
mista valitettaessa hallinto-oikeuden pé&atoksestd korkeimpaan hallinto-oikeuteen
on esitetty julkisuudessa jo vuosia®.

Edelld kuvatuista syistd hallitus on esittinyt eduskunnalle tiettyja muutoksia
maankdytto- ja rakennuslakiin’. Muutoksenhaun kannalta oleellisia ovat erityisesti
seuraavat ehdotukset®:

* asemakaavan hyvidksymistd koskevaan hallinto-oikeuden paddtokseen ei endd

saisi hakea muutosta, jos asia on jo ratkaistu lainvoiman saaneessa oikeusvai-
kutteisessa yleiskaavassa

! Ymparistoministerié 2005, s. 130.

2 Ympéristoministeri6 2005, s. 130.

* Wadha 2004, s. 30.

4 Matti Vanhasen Hallituksen ohjelma, kohta 8: asuminen.

° Matti Vanhasen Hallituksen ohjelma, kohta 8: asuminen

¢ Esimerkiksi Sippola-Alho katsoi, ettd vahdisissd asioissa jatkovalittaminen korkeimpaan hallinto-oikeu-
teen voisi olla valitusluvanvaraista (Sippola-Alho 2002, s. 12).

7 HE 81/2006

8 HE 81/2006, kohta 3.3.
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¢ hallinto-oikeuden pddtokseen rakennuslupaa tai katusuunnitelmaa koskevas-
sa asiassa ei saisi hakea muutosta, jos asia on jo ratkaistu asemakaavassa

¢ rakennuslupaa, toimenpidelupaa tai katusuunnitelmaa koskevissa ratkai-
suissa, joissa valituksen kohteena ollutta ratkaisua ei ole hallinto-oikeudessa
muutettu, saataisiin valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen vain sen myon-
nettyé asiassa valitusluvan

¢ kunnan jdsenten valitusoikeutta rajattaisiin vaikutukseltaan vdhaisissd ase-
makaavan muutoksissa niihin, joiden oikeuksiin, velvollisuuksiin tai etuun
pdédtos valittomasti vaikuttaa

Maankéytt6- ja rakennuslaki siséltdd paljon muitakin hallinnollisia ohjauskeinoja ja
padtoksenteko- sekd poikkeamismenettelyitd sekd niihin liittyvid muutoksenhaku-
menettelyjd, joihin ei tdssd yhteydessd puututa. MRL:ssa on tavanomaisten muu-
toksenhakukeinojen lisdksi muutoksenhakuun rinnastettavat oikaisuvaatimus- ja
oikaisukehotusmenettelyt, jotka my0s sivuutetaan tédssa tarkastelussa.
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Nykytila ja taustaa

2.1

Maankayton suunnittelujirjestelmasta

Maankéytto- ja rakennuslaki tuli voimaan 1.1.2000 rakennuslainsdddannén kokonais-
uudistuksen oltua vireilld jo kolmekymmentd vuotta. MRL:n my6td maankéyton ja
rakentamisen hallinnollinen keinovalikoima kasvoi, mutta maankédyton suunnittelu
ja ohjaus pohjautuu edelleen pitkilti rakennuslain aikaiseen perusrakenteeseen, jossa
maankdyton suunnittelu perustuu kaavoitus- ja lupajarjestelmaan’.

Suunnittelujdrjestelmén huipulla karkeimmat suuntaviivat asetetaan valtakunnal-
lisissa alueiden kéyttotavoitteissa'®. Hierarkkisesti valtakunnallisten tavoitteiden alla
maankdyton suunnittelu perustuu kolmiportaiseen kaavajdrjestelmaan. Kuntien on
kuuluttava maakuntaliittoon", jossa valmistellaan maakuntakaavan muodossa maan-
kdyton suuria linjoja yli kuntarajojen. Yleisluontoisia aluevarauksia tehddan myos
yleiskaavoissa, joita kunnat laativat yksin tai joskus my6s yhdessd naapurikuntien
kanssa. Yleiskaava voi olla oikeusvaikutteinen tai oikeusvaikutukseton. Oikeusvai-
kutuksettoman yleiskaavan merkitys maankdytén ohjaajana on vdhdinen'.

Nykyinen asemakaava on korvannut aikaissmman jaon asemakaavaan, rakennus-
kaavaan ja rantakaavaan. Toki uudessakin jdrjestelmédssd puhutaan rantojen osalta
ranta-asemakaavasta. Kaavamuotojen yhdistdminen on johtanut aiempaa yleispiir-
teisempdén sddntelyyn, silld siksi erilaisia voivat kaavojen kayttotarkoitukset olla™.
Uudistuksessa oli kysymys enemmaénkin nimistén harmonisoinnista kuin kaavojen
saattaminen yhdenmukaisiksi. Asemakaava on suunnitelma kunnan yksityiskohtais-
ta jarjestdmistd, rakentamista ja kehittdmistd varten. MRL:n my6téd asemakaavaa ei
tarvitse endd vahvistuttaa valtion viranomaisella, vaan padtoksen sen hyvaksymisesta
tekee kunnan valtuusto.

° Yhtélailla kaavoitus oli ”...fyysisen yhdyskuntasuunnittelun keskeisin lakisadteinen muoto RakL:ssa.”
(Hyvonen 1988, s. 523).

10" RakL:nkin aikaan asetettiin valtakunnallisia suuntaviivoja termin ”Valtakunnansuunnittelu” alla
(Kuusiniemi 1989, s. 12; Hyvonen 1988, s. 524). Valtakunnan tason tavoitteita on méaritelty jo 1940-luvun
loppupuolelta asti (Hyvonen 1988, s. 524).

' Maakuntajakolain (11.12.1997 /1159) 1 §:n mukaan maa jaetaan maakuntiin. Valtioneuvoston paatoksessa
maakunnista (1 §,26.2.1998/147) on lueteltu eri maakuntien nimet ja niihin kuuluvat kunnat. Maakunnan
liiton tehtdvistd maarataan alueiden kehittdmislain (12.7.2002/602) 7 §:ssé.

12 Kunnat ovat kuitenkin kédyttaneet vahvistamattomia (oikeusvaikutuksettomia) yleiskaavoja. Kuusini-
emi et al. perustelevat téta silld, ettd kunnat ovat véltelleet oikeusvaikutteisia (vahvistettuja) yleiskaavoja
niihin liittyvan sidonnaisuuden vuoksi (Kuusiniemi et al. 2000, s. 102).

3 Hollon mukaan esim. rakennuskaava oli tyypillisesti ylimalkaisempi kuin asemakaava (Hollo 1991, s.
77).
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2.2

Rakentamisen luvanvaraisuus

Rakennuksen rakentamiseen on oltava MRL:n 125 §:n mukaan rakennuslupa. My6s
rakentamiseen verrattavissa olevaan korjaus- tai muutostyhon tai rakennuksen laa-
jentamiseen tarvitaan lupa. Lupaharkinnan kannalta kerrosalaan laskettavien tilojen
lisddminen rinnastuu laajentamiseen, vaikka kerrosalan lisdys ei varsinaisia raken-
nustoitd aiheuttaisikaan. Yhtd lailla rakennuksen tai sen osan kdyttotarkoituksen
olennainen muuttaminen edellyttda lupaa. MRL:ssa rakennuksen ja rakennusluvan
tarve eivét ole suoraan sidoksissa toisiinsa: rakennus méaaritelldan joustavasti valvon-
nallisten tarpeiden mukaan'. Rakennusta vdhdisempid rakennelmia varten riittad
kevyemman toimenpideluvan hakeminen'. MRL:n 138 §:n muutos (11.6.2004/476)
tosin kavensi mydntamisedellytysten eroa'.

2.3

Muutoksenhakujarjestelma

2.3.1
Muutoksenhausta osallistumisen muotona

Puhuttaessa muutoksenhausta tarkoitetaan kdytdnnossa paatoksen jalkeistd osallistu-
mista tai oikeastaan puuttumista asian kasittelyyn. Muutoksenhaun liséksi eri tahoilla
on yleensd vaihtelevat mahdollisuudet osallistua itse pddtoksentekomenettelyyn
ja tyypillisesti osallistumismahdollisuudet menettelyn aikana ovat laajemmat kuin
pddtoksen jalkeen"”. Kokon mukaan liian rajalliset muutoksenhakuoikeudet voivat
johtaa tilanteeseen, jossa valitusoikeudettomien tahojen syotettd paatoksentekome-
nettelyyn ei huomioida samalla vakavuudella kuin niiden, joilla on mahdollisuus
valittaa asiasta'®. Toisaalta Kokko myontdd, ettd padtoksenteon joustavuuden kan-
nalta valitusoikeuden rajaus voi olla tarpeen”. Muutoksenhakuoikeus ei MRL:n tai
muissakaan hallintolain mukaisissa asioissa ole sidottu osallistumiseen p&&toksen-
tekomenettelyyn eli muutosta voi hakea, vaikka ei olisikaan ottanut kantaa asiaan
padtoksentekomenettelyn aikana: asia on oikeudellisesti arka, mutta tarked, koska
muutoksenhakuprosessi on usein pitkd ja osallistuminen itse paatoksentekomenet-

4 Ekroos ja Majamaa 2005, s. 614-615. Katso MRL 113 §.

5 Menettelyiden eroina on se, ettd toimenpidelupaa ratkaistaessa sovelletaan rakennusluvan
myontadmisedellytyksid vain tarpeellisin osin (Ekroos & Majamaa 2005, s. 615; KHO 1997:23; KHO 1997:24).
Viahidisyyden edellytyksend on, ettei rakennelmalla tai laitoksella ole erityisid maankaytollisid tai ym-
paristollisid vaikutuksia (MRL 113.2 §). Esimerkkeina tallaisista rakennelmista mainittakoon masto, sdilio
ja piippu (Ekroos & Majamaa 2005, s. 615). Huomattava on, ettd myos edelld mainitut rakennelmat voivat
edellyttdd rakennusluvan, jos niilld on sellaista vaikutusta turvallisuuteen, terveellisyyteen, maisemaan,
viihtyisyyteen, ymparistonakokohtiin taikka muihin MRL:n tavoitteisiin, jotka edellyttavét rakennuksia
vastaavaa valvontaa (MRL 113.1 § ja Ekroos & Majamaa 2005, s. 615).

16" Ekroos & Majamaa 2005, s. 615).

7 MRL:ssd puhutaan kaavoitusmenettelyn osalta osallisista, joka poikkeaa muutoksenhaun puolella
kaytettavistd késitteistd ja on jo sindllddn uusi. Korhosen mukaan osallisen késitteen tulkinta ei ole aiheut-
tanut merkittdvid ongelmia (Korhonen 2003, 5.563).

18 Kokko 2003, s. 37. Kts. my6s Arhusin sopimus, 9(3) artikla.

¥ Kokko 2003, s. 37.
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telyyn antaa osapuolille yleensd laajemmat mahdollisuudet tarkentaa suunnitelmia
pienemmin kustannuksin.

Muutoksenhakuprosessia voidaan kayttdd jonkin verran myos tavallaan moraali-
sesti vadrin viivytys- ja sabotointitarkoituksiin. Muutoksenhaulla erilaisia hankkeita
voidaan viivdstyttdd merkittdvasti ja valitukset tietynlaisien hankkeiden kohdalla
ovat erittdin yleisid. Esimerkiksi tuulivoimalaitoksia koskevista RakL:n ja MRL:n mu-
kaisista padtoksistd on valitettu paljon (13,5 %), hanketasolla tarkasteltuna 33 %%.

Nopeuttaakseen asioiden etenemistd hallinnossa ja politiikassa on pyritty etsimdan
keinoja niin kutsuttujen turhien valituksien karsimiseksi. Késitteend "turha valitus” on
oikeudellisesti ddrimmaéisen hankalasti maariteltdvissa, koska valituksen turhuutta ei
voida yksiselitteisesti johtaa esimerkiksi muutoksenhakumenettelyn lopputulemasta.
Perinteisesti valituksen merkityksellisyyttd on arvioitu valituslupamenettelyssa. Va-
lituslupamenettelyn huolellisen lapikdynnin on kritisoitu ldhentyvan tyomaaraltaan
asiaratkaisua, jolloin se olisi taloudelliselta ndkdkannalta hankalasti perusteltavissa.
Liséksi on huomioitava, ettd valituslupaa voidaan hyodyntédd vasta arvioitaessa oike-
utta jatkovalittaa, onhan asia ensin ratkaistava alemman asteisessa tuomioistuimessa.
Valituslupamenettelyssa tai seulontamenettelyssa* tarkastellaan, onko asia ratkaistu
virheellisesti joko asiallisesti tai muodollisesti®. Valituslupamenettelya puoltaa tosi-
asia, ettd noin kolmasosa hallinto-oikeuksissa ratkaistuista MRL:n mukaisista asioista
aiheuttavat jatkovalituksen korkeimpaan hallinto-oikeuteen®.

Muutoksenhakuoikeuden merkittiva rajoittaminen voisi olla Arhusin sopimuksen
(121/2004) 9 artiklan ja tiedonsaantidirektiivin (2003/4/EY) 6 artiklan vastaista®.
Jatkovalittamisen rajoittamiseen ei liittyne oikeudellisia ongelmia kansainvilisten
sopimusten perusteella, kun oikeusturvaintressi toteutuu jo mahdollisuutena saada
asia hallinto-oikeuden késiteltavéksi. Ymparistoasioissa valitusoikeuden sitominen
asianosaisuuteen on sekin jo kohtuullisen hankalaa, koska hankkeiden valilliset vai-
kutukset voivat olla laajoja®. Oman ongelmansa muodostavat luonnonsuojelulliset
ndkokohdat, kun valitus ei perustu yksityisien oikeuksien loukkaukseen®.

2 Eskelinen 2005, s. 7. Eskelinen arvioi Helsingin kaupungin tilastoista, ettd vuonna 2004 kaupungin
rakennuslupapdatoksistd kokonaisuutena noin 5 % joutuu muutoksenhaun kohteeksi (Eskelinen 2005, s.
7 viitteineen).

2 Seulontamenettelyssa ei rajoiteta valitusoikeutta (access to court), kuten valituslupamenettelyssa.
Seulontamenettely rajoittaa kuitenkin tosiasiallisesti yhta lailla oikeuden saatavuutta (access to justice)
(Virolainen 2003, s. 965). Asiallisesti ottaen seulontamenettely ja valituslupamenettely eivat juuri poikkea
toisistaan (Vaitoja 2002, s 757). Vaitoja antaa ymmartad, ettd valituslupamenettelyehdotuksen kaaduttua
termi “seulontamenettely” kehitettiin asian saamiseksi uudelleen tapetille (Vaitoja 2002, s 759).

2 Melander 2005, s. 3. Melanderin painottaa toimivan muutoksenhakujérjestelman merkitysta oikeus-
jarjestelméan uskottavuudelle. Hovioikeusmenettelyn uudistamista koskevassa hallituksen esityksessa
ehdotettiin muutoksenhakulupajérjestelméan kayttoonottoa valitettaessa kédrdjaoikeudesta hovioikeuteen.
Eduskunta piti ehdotusta muutoksenhakuoikeuden rajoituksena eiki sitd toteutettu (Melander 2005, s.
5; Snellman 2002, s. 664). Hallinnollisten paétoksen osalta tilanne on erilainen, koska hallinto-oikeuden
padtos varmistaa jo muutoksenhakuoikeuden.

» Waha 2004, s. 30.

% Arhusin sopimuksen ratifiointiin tiht44van lainvalmistelun aikana kritisoitiin mm. ajatusta rajata 6
artiklassa mainittuja hankkeita koskevan paatoksenteon valitusoikeus menettelyvirheisiin, koska 6 artiklan
tulkittiin ylettyvan myds itse padtoksiin (Siitari-Vanne 2001, s. 32).

» Kumpula 2004, s. 297.

% Kumpula 2004, s. 297.
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232
Muutoksenhausta kaava- ja rakennuslupa-asioissa

Uusi laki toi mukanaan uudistuksia my6s muutoksenhakujérjestelmdéan. Alkupe-
rédisessd rakennuslain mukaisessa jdrjestelmdssd ensimmaisend muutoksenhaku-
instanssina toimi ld&ninhallitus tai sisdasiainministeri6*, myShemmin puolestaan
ladninoikeus ja lopulta hallinto-oikeus, jos kyseessé ei ollut kunnallisvalitus asiassa,
jonka ratkaisi kunnan valtuusto®. Pddtokseen tyytymaton oli oikeutettu hakemaan
muutosta korkeimmasta hallinto-oikeudesta®. Rakennuslain aikana kuntien kaavat
oli pddsadntoisesti vahvistettava valtion viranomaisen toimesta®. Kunnallisia kaavoja
ei nykyisin endé alisteta vahvistusmenettelyyn® ja niihin haetaan muutosta hallinto-
oikeudesta (kuva 1). Sen sijaan maakuntakaavat vahvistetaan ymparistoministeriossa
ja pddtoksestd haetaan ensiasteena my6s muutosta sieltd. Kuntien yhteisien yleiskaa-
vojen osalta noudatetaan samaa menettelya eli ymparistoministerio on ensimmdinen
muutoksenhakuinstanssi. Valtakunnallisiin tavoitteisiin kohdistuvasta muutoksen-
hausta ei erikseen sdddetd, mutta hallintolainkéytt6lain (586/1996) 7 §2 mahdollistaa
sen; muutoksenhaku on tosin mahdollista vain lainvastaisuuden perusteella. Muu-
toksenhakuviranomaisena toimii téllin korkein hallinto-oikeus.

Kaikkien kaavojen toisena valitusasteena on korkein hallinto-oikeus. N&in ollen
viranomaisen péatoksestd haetaan nyt muutosta aina hallintotuomioistuimesta. T&-
mén myo6td maankdyton suunnitteluun liittyvd muutoksenhakujarjestelma siirtyi
lahemmaiksi muita hallinnollisia menettelyitd koskevaa muutoksenhakua. Kaavan
hyviksymispéétostd koskevassa muutoksenhaussa noudatetaan padosin kunnallis-
valitusta koskevia sddnnoksia®. Tama tarkoittaa normaalia 30 pdivin valitusaikaa
laskien p&atoksen tiedoksisaannista ja sitd, ettd muutosta voidaan hakea vain lailli-
suusperusteella. Valitusperusteena voi siis kdytdnnossa olla menettelyssa tapahtunut
virhe tai viranomaisen on oltava joko ylittdnyt toimivaltansa tai padtoksen oltava
muuten lainvastainen. Kaavoista puhuttaessa tirked kriteeri on kaavan kohtuullisuus
tai muu kaavan sisillon lainvastaisuus, esim. terveellisyyden vaatimuksen tayttymat-
td jadminen. Kohtuullisuuskysymys liittyy erityisesti usein esiintyviin merkittaviin-
kin taloudellisiin intresseihin. Kunnallisvalituksessa voidaan asia ratkaista ja tutkia
vain rajoitetusti eli joko kumota olemassa oleva péatos tai palauttaa asia uudelleen
kasiteltdvaksi kunnan viranomaiselle.

# Alkuperdisen rakennuslain (16.8.1958/370) 138 §. Rakennuslain alusta ldhtien kaupunkien asemakaa-
vat alistettiin sisdasiainministeri6lle vahvistettavaksi ja kunnallislain valitustien mukaan valitusasioissa
valitukset ohjattiin alistusviranomaiselle, joten lddninhallituksen ohella sisdasiainministerié toimi muu-
toksenhakuinstanssina

# Hyvonen 1988, s. 932. Vuodesta 1966 ldhtien rakennuskaavatkin alistettiin laéninhallitukselle vahvis-
tettavaksi ja silloin kunnallislain mukaisesti valituksetkin tulivat sille ensi asteena.

¥ Alkuperaisen rakennuslain (16.8.1958/370) 139 §.

¥ Vahvistamaton yleiskaava rinnastuu nykyiseen oikeusvaikutuksettomaan yleiskaavaan.

3 Tama johtuu uudesta, kuntien paédtosvallan laajentamista kannattavasta ajatusmallista MRL:ssd (HE
101/1998). Poikkeuksena kuntien yhteinen yleiskaava.

7.1 §n mukaan “Valtioneuvoston ja ministerién paatoksestd saa valittaa korkeimpaan hallinto-oikeu-
teen. Valituksen saa tehda silld perusteella, ettd pdatos on lainvastainen.”

% Kuntalaki (17.3.1995/365), 11 luku (90-100 §). Oikaisuvaatimusta koskevaa kuntalain 89 § ei noudateta
(MRL 188 §).
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KORKEIN HALLINTO- OIKEUS

Kuva I. Muutoksenhakujirjestelmd MRL:n mukaisissa asioissa lisittyna hallituksen esittamalla
valituslupaportaalla tiettyjen asioiden osalta®*

2.4
Valitusoikeudesta

Muutoksenhakuoikeus on erilainen rakennus- ja toimenpidelupa-asioissa ja kaa-
va-asioissa. MRL:n mukaisissa rakennus- ja toimenpidelupa-asioissa asianosaiseksi
luetaan varsin rajattu piiri ldhinaapureita sekd kunta. Valitusoikeuden rajaus vastaa
rakennuslain aikaista linjaa ja on varsin yksiselitteisesti maaratty: tulkinnanvaraisuu-
det on pitkélti ratkaistu rakennuslain aikaisessa oikeuskdytannossa®. Lahinaapurin
rakennuspaikalla tulee padsdéantoisesti olla yhteistd rajaa tarkasteltavan rakennuspai-
kan kanssa, jotta valitusoikeus olisi olemassa. Tarke&dd on erottaa rakennuspaikan ja
kiinteistorekisteriin merkityn yksikon ero, silld suurella kiinteistolla ei lain tarkoitta-
massa mielessd ole valttdmatta lainkaan ldhinaapureita. Tavallisesti katu- tai tiealueen
toisella puolella sijaitsevan “vastapdisen” rakennuspaikan omistajalla tai haltijalla
on valitusoikeus ldhinaapurina. Edelld mainittujen MRL 192.1 §n 1 kohdan mukai-
sen fyysisen rakennuspaikkojen ldheisyyden liséksi sellaisen kiinteist6 haltijalla tai
omistajalla voi olla valitusoikeus, jonka kiinteiston kdyttoon tai rakentamiseen ky-
seessd olevalla padtokselld voi olla olennaista vaikutusta. Valitusoikeus voi muodostua
my&s sellaiselle juridiselle henkil6lle, joka ei lainkaan omista tai hallitse kiinteistod
tai rakennuspaikkaa kohteen l4histolld, koska valitusoikeus on my&s taholla, jonka
oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun pdatos voi vélittomasti vaikuttaa®*. Rakennus-ja
toimenpidelupien kaavapddtoksid kireampi muutoksenhakuoikeuden rajaus johtuu
yksittdisen rakennushankkeen pienemmastd merkityksestd: suuremmissa hankkeissa

¥ Muokattuna Ekroos & Majamaa 2005, s. 846.

% Esimerkiksi rakennuspaikkaa ei pidetty vastapdisend, kun rakennusten véliin jdi risteys, rautatiekuilu
ja yleinen alue, jolla kasvoi puustoa (KHO 2002:40). Katso my6s KHO 8.2.1999 taltio 179. Oikeuskaytantoa
asiasta on pidemmaltd ajalta, silld valitusoikeutta koskeva sddnnos rakennuslaissa (RakL 138.2 §) vastaa
MRL:n sdantelya.

% Esimerkki tallaisesta on asunto-osakeyhtion osakkeiden omistajat sekd vuokralaiset (Ekroos & Majamaa
2005, s. 855). Téstd on olemassa korkeimman hallinto-oikeuden tulkinta tapauksessa KHO 17.3.2004 taltio
612, jossa KHO katsoi, ettd kiinteistdosakeyhtion vahemmistdosakkaalla oli valitusoikeus hallintopakko-
asiassa. Katso myo6s KHO 26.8.2002 taltio 1951. Esim. Tuulivoimaloita koskevista paatoksista tehdyista
valituksista noin 83 % on jétetty tutkimatta, koska toiminnasta ei katsota aiheutuvan vaikutuksia muutosta
hakeneisiin (Eskelinen II 2005, s. 63).
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rakentaminen perustuu asemakaavaan, yleiskaavaan taikka poikkeamispdatokseen
tai suunnittelutarveratkaisuun, joissa osallistuminen on laajemmalti turvattu®.

Huomattava on, ettd valituskelpoisia ovat vain hallinnolliset paatokset. Esimerkik-
si rakennuslautakunnan lausunnot, katselmukset, esitykset ja selvityspyynnot eivét
ole valituskelpoisia®. Hallinnollisiin paatoksiin kohdistuva yleinen oikeus hakea
muutosta muodostaa hallinnon oikeusturvajirjestelmén selkdrangan ja perustuslain
21.1 § edellyttaa sita®.

Kaava-asioissa muutoksenhakuun oikeutettujen joukko on suuri. Kaavojen osalta
valitusoikeus madraytyy padsaantoisesti nykyisin, kuten rakennuslainkin aikanakin,
kuntalain 92 §:n mukaisesti eli kaikilla kunnan jdsenilld on mahdollisuus valittaa®.
Tastda ndkokulmasta on oleellista, ettd kaavavalitus on luonteeltaan nimenomaisesti
kunnallisvalitus eikd hallintovalitus, jolloin valitusoikeus on yleensa vain asianosai-
sella*!. Tosiasiallisesti asianosaisille, jotka eivit ole kunnan jdsenid, valitusoikeus
kaavapédatoksistd on oikeuskdytdnndssd annettu vain hyvin harvoissa tapauksissa
silloin, kun kaavalla on ollut heihin vélittémia vaikutuksia.*” MRL:n erityissdadok-
sessd valitusoikeus on laajennettu késittimaan myos vaikutusalueen alueellisen ym-
péristokeskuksen ja muut viranomaiset omaan toimialaansa kuuluvissa asioissa sekd
maakunnan liittoa ja kuntia, joiden alueella kyseessa olevalla kaavalla on vaikutuksia.
MRL 191.2 §n nojalla valitusoikeus ulottuu kunnallisissa kaavoissa myos alueella
toimiviin rekisterdityihin yhdistyksiin ja maakuntakaavojen osalta myos vastaaviin
valtakunnallisiin yhdistyksiin.

¥ KHO:n mukaan valitusoikeutta on tulkittava laveammin sellaisten rakennus- ja toimenpidelupap&é-
tosten osalta, joissa objektiivisesti katsoen olisi tullut edellyttdd poikkeamispdatostd kaavasta tai suunnit-
telutarveratkaisua (Eskelinen 2005, s. 18; Jadskeldinen & Syrjanen 2000, s. 363).

% Hyvonen 1988, s. 933; Médenpaa 2003, s. 468.

¥ Maienpéad 2003, s. 453. Perustuslain suuntainen edellytys on kirjattu my6s Euroopan neuvoston ihmis-
oikeussopimuksen 6(1) artiklaan.

% Kuntalain 4 §n mukaan kunnan jésenid ovat kunnan asukkaat eli henkil6t, joiden kotipaikka kyseinen
kunta kotikuntalain (201/1994) nojalla on, yhteiso, laitos ja s&étio, jonka kotipaikka on kunnassa ja se,
joka omistaa tai hallitsee kiintedd omaisuutta kunnassa. Kunnan asukas on uudehko késite kuntalaissa,
mutta sen ottaminen kotikuntalakiin oli luonnollista késitteen oltua laajasti kdytossd erityislainsddadan-
nossd (Harjula & Préattéld 2004, s. 142). Kunnan jédsenist6 rajautuu muista mm. sillé, ettd kunnan jasenilla
on kuntaan ndhden oikeuksia ja velvollisuuksia, joita kunnassa tilapaisesti oleskelevilla ei ole (Hannu &
Hallberg 1997, s. 108). Kokon mukaan tuomioistuimiin on kohdistunut “yhteiskunnallista painetta” tulkita
asianosaiskasitettd suppeasti (Kokko 2003, s. 40).

4 Hyvonen 2003, s. 578.

# Mutta asianosaisuusedellytyksen ei tarvitse tdyttyd, jos kyseessd on kunnan jasen.
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Maankaytto- ja rakennuslain
mukaista muutoksenhakua
koskeva mielipidekartoitus

3.1
Otos ja kyselyn rakenne

3.1
Kysymyslomakkeen rakenne

Maankaytto- ja rakennuslain muutoksenhakumenettelyiden kehitystarpeita koskeva
mielipidekartoitus suoritettiin Internetissd kevaalla 2006 webbiselaimessa tadytettavél-
ld lomakkeella. Vastaaminen tapahtui valitsemalla hiirelld monivalintakysymyksissd
vastaajan mielestd parhaiten sopiva vaihtoehto tai vapaissa kysymyksissa kirjoitta-
malla suorasanaista tekstid lomakkeelle. Monivalintakysymyksistd pddosa oli muo-
toiltu viitteiksi, joihin vastaaja otti kantaa valitsemalla yhden vaihtoehdon asteikolta
tiysin samaa mieltid — jokseenkin samaa mieltd — ei kantaa — jokseenkin eri mieltid — taysin
eri mieltd. Mukana oli my6s kysymyksid, joissa pyydettiin vastaajia arvioimaan asi-
oiden nykytilaa kouluarvosanoin (4-10), jossa 4 tarkoittaa huonointa mahdollista
tilaa ja 10 erinomaista tilaa. Kouluarvosanakysymyksissd vastaajilta kysyttiin myos
mielipidettd asioiden viimeaikaisesta kehityssuunnasta asteikolla (+ /0/-), missd +
tarkoittaa asioiden mydnteistd kehitystd, 0 asioiden pysyvéan samanlaisella tolalla ja
— asioiden tilan heikentymistd. Oikeudenkdyntimaksuista pyydettiin valitsemaan
suuruudeltaan sopiva maksu tarjotuista vaihtoehdoista. Lisdksi muutoksenhaun
mahdollisista ongelmista kysyttiin tarjoamalla kahdeksan ennalta arvioitua vaihto-
ehtoa, joista vastaajia pyydettiin valitsemaan enintddn kolme tdrkeintd. Tassd kysy-
myksessd vastaajalla oli mahdollisuus myos itse lisdtd muu syy, jos ennalta valituista
vaihtoehdoista ei 16ytynyt sopivaa.

312
Kaytetty otos

Kyselyn otos koostui vastaajaryhmistd, joihin siséllytettiin taulukon 1 sarakkeen “La-
hetetty” mukainen madra yksittdisid henkil6itd. Vastaajaryhmat pyrittiin koostamaan
siten, ettd kyselyn otos edustaisi mahdollisimman hyvin kaavoituksen ja rakentami-
sen pddtoksenteossa mukana olevia tahoja. Myds muut merkittdvat intressitahot py-
rittiin tunnistamaan ja sisallyttim&éan otokseen. Kyselyn resurssien puitteissa ei ollut
mahdollisuutta koota sellaista otosta, joka edustaisi tilastollisesti kelvollisesti koko
Suomen kansaa, vaan suuren yleisén mielipiteestd on keritty viitteitd valitsemalla
otokseen tiettyjd kollektiivisia tahoja, kuten asukkaita edustavia yhteisojd sekd luon-
non- ja ympaéristonsuojelujdrjestsjd. Tulosten tarkastelussa on taltd osin huomioitava,
ettd tdllaisten ”aktiivikansalaisten” mielipiteet lieneviét tyypillisesti tarkemmin muo-
toutuneita ja voimakkaampia kuin keskivertokansalaisen, eivitka siten valttdmatta
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tyydyttavasti kuvaa jaljempédnd mainittua ryhméd. Otoksen vastaajaryhmien sisaltd
tavoitteena oli valita henkil6itd, jotka toimivat eritasoisissa tehtédvissd, ja vastaajia
keréttiin maantieteellisesti laajalta alueelta valiten henkilditd eri kokoluokan kunnista
siten, ettd otos edustaisi Suomea maantieteellisesti hyvin.

Kyselyn otos muodostui 262 henkilstd ja yhteensa vastauksia saapui méddrdaikaan
mennessd 130. Kokonaisvastausprosentti (49,6) sekd useimmat otosryhmien vastaus-
prosentit olivat erittdin tyydyttdvid lukuun ottamatta kansanedustajien ryhmaa.

3.3
Kyselyn toteutus

Vastauspyyntd kyselyyn ldhetettiin sdshkopostitse henkilokohtaisesti kaikille otokseen
valituille henkildille. Sahkdpostiviestissd esiteltiin lyhyesti kyselyn teettdva taho ja
tarkoitus ja siind pyydettiin vastaamaan kyselyyn maédriteltyyn pédivddn mennessa.
Lisdksi viesti sisélsi henkilokohtaisen salasanan, jolla kyselyn pystyi palauttamaan
tekniseen jérjestelmadn yhden kerran. Kuten aiemmin mainittiin, otos oli tutkimuksen
tekijoiden toimesta jaoteltu otosryhmiin, mutta vastaajat saivat itse valita vastaaja-
ryhménsa lomakkeella tarjotuista vaihtoehdoista. Tama tarkoittaa sitd, ettd vastaaja
voi nédkyé tuloksissa hieman eri vastaajaryhmdssé kuin kyselyn laatija oli ajatellut,
silld joskus on tulkinnanvaraista, mihin vastaajaryhmééan, jonkun tahon edustaja tulisi
lukea. Taulukossa 1 vastausprosentit on kuitenkin laskettu otosjaottelun pohjalta.
Kuvassa 2 on eroteltu valtion, kunnan, jirjestdjen ja yritysten edustajien vastauksien
suhteelliset osuudet kokonaismadrasta.

Taulukko 1. Kyselyn otos ja méirdajassa saapuneet vastaukset.

Organisaa- Vastaukset | Vastaus-
tio oman lihetteen prosentti
ilmoituksen | %:a kaikista %:a lahe- mukaan
mukaan vastauksista | Lahetetty | tetyista
Valtion
viranomaiset 40 32,0 40 15,3 32 80,0
Tuomio-
istuimet 9 7,0 18 6,9 9 50,0
Ammatti-
jarjestot +
keskusliitot 2 2,0 12 4,6 6 50,0
Muut jirjestot 8 6,0 17 6,5 8 47,1
Yliopistot 7 6,0 18 6,9 9 50,0
Kansan-
edustajat 2 2,0 ) 5,7 2 13,3
Kunnat
— kaavoittajat/
rakennus-
valvonta 27 22,0 4l 15,6 18 43,9
Kunnat —
johtokunnat/
luottamus-
miehet 7 6,0 51 19,5 27 52,9
Kunnat —
valtuusto 9 7,0 30 1,5 9 30,0
Yritykset 10 8,0 20 7,6 10 50,0
Muut 4 3,0 0 0,0 0 -
Yhteensa 125 101,0 262 100,0 130 49,6
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Muut 3 %
Yritykset 8 %

Jarjestot 8 %

Valtion
viranomaiset
46 %

Kunnat 35 %

Kuva 2. Kyselyn vastaajien
edustama taho.

3.2

Tulokset

3.2.0

Muutoksenhaku yleensd kaava-
ja rakennuslupa-asioissa

Kyselyn perusteella nédyttdd silta®, ettd
muutoksenhaku on kokonaisuutena kat-
sottuna jdrjestetty kaava- ja rakentamis-
asioissa hyvin: vain neljd vastaajaa oli
tdysin pdinvastaista mieltd ja jokseenkin
erimielisidkin 16ytyi vain 17 kpl, jokseen-
kin tai tdysin samaa mieltd vastanneiden
madran noustessa 102:een (kuva 3).

Vastaajilta kysyttiin my6s muutoksen-
haun ongelmista. Suurimmaksi ongel-
maksi koettiin tuomioistuimien resurs-
sipula. Kohtalaisen suuri osa vastaajista
nikee my0s asioiden monimutkaisuu-
den merkittdvdksi muutoksenhakua
hankaloittavaksi tekijéksi (kuva 4).

4 Tulosten tarkastelussa lukijan on syytd huoma-
ta, ettd kyselyn aikana hallitus ei vield ollut tehnyt
esitystddn eduskunnalle (HE 81/2006) maankéayt-
t6- ja rakennuslain muuttamiseksi mm. muutok-
senhakumenettelyiden osalta.

Taysin eri mielta
3% (4)

Jokseenkin eri
mieltd
13% (17)

Ei kantaa
5% (6)

Téysin samaa mieltd
16 % (29)

Jokseenkin samaa
mieltd
63 % (82)

Kuva 3. Muutoksenhaku kaava- ja rakentamis-
asioissa on jarjestetty hyvin.

Resurssipula 71 % (89)

Asioiden
monimutkaisuus

Menettelyn
monimutkaisuus

Puutteelliset

15% (19)
valitukset

Lainsdadannon

vaikeaselkoisuus 33% (41)

Tuomioistuinten
riittdmaton
asiantuntemus
Kunnan riittimitén
asiantuntemus

33% (41)

Muutoksenhaku
" ) 25% (31)
lilan edullista

Muu syy 13% (17)

Kuva 4. Muutoksenhakuun liittyvdt ongelmat
(mainitse enintdin kolme tarkeint).
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Jokseenkin eri
mieltid
9% (1)
Ei kantaa
5% (7)

Taysin
samaa
mieltd
53 % (69)
Jokseenkin samaa
mieltd
33 % (42)

Taysin eri mielta

13% (17) Téysin samaa mielta
5% (6)

Jokseenkin samaa
mielta
20 % (26)

Ei kantaa
10 % (13)

Jokseenkin eri
mieltd
52 % (68)

Kuva 5. Muutoksenhaulla asioita on mahdollista
pitkittad.

Téysin eri mieltd
2% (3)

7% (9)

Jokseenkin eri
mielta
20 % (57)

Jokseenkin samaa
mieltd
45 % (57)

Ei kantaa
26 % (34)

Taysin samaa mieltd

Kuva 7. Tuomioistuimien puuttumiskynnys
kaavapdatoksiin on oikea.

Taysin samaa mieltd

Taysin eri mielta
24 % (31)

4% (5)

Jokseenkin samaa
mielta
53 % (69)

Ei kantaa
5% (7)

Jokseenkin eri
mieltd
14 % (18)

Kuva 8. Oikeus hakea muutosta kaavan
hyvaksymispaitokseen on jirjestetty hyvin.
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Kuva 6. Asioiden kisittely kaava- ja rakentamisasioissa on
riittavdn joutuisaa.

Valtaosa vastaajista ndkee muutoksenhaun mah-
dollisena keinona viivéstyttdd asioiden késittelyd
(kuva 5). Noin kaksi kolmannesta vastaajista onkin
sitd mieltd, ettd asioiden késittely hallinto-oikeuk-
sissa ei ole riittdvan joutuisaa (kuva 6).

Suuri enemmistd katsoo asioiden késittelyn
kestdvédn turhan kauan (85 vastausta jokseenkin
tai tdysin titd mieltd) vain neljan vastaajan ollessa
taysin tyytyvdinen asioiden késittelyn joutuisuu-
teen (kuva 6).

Hieman yli puolet vastaajista on sitd mieltd, et-
td tuomioistuimet ovat onnistuneet tunnistamaan
asiat, joissa pddtoksid on tarpeen muuttaa (kuva
7). Suurehkolla joukolla ei liene tarkkaa kasitysta
puuttumiskynnyksen nykytilasta tai he eivdt muu-
ten ole muodostaneet kantaa asiaan, siksi korkea
on “ei kantaa” -vaihtoehdon valinneiden osuus
(26,3 %). Puuttumiskynnyksen arviointia vaikeut-
taa my0s asiaan perehtyneiden osalta se, ettd sdédn-
tely on nykyisin entistéd joustavampaa.

322
Valitusoikeus kaava-asioissa

Valtaosa kyselyn vastaajista katsoi, ettd kaava-asi-
oiden osalta valitusoikeus on Suomessa jarjestetty
hyvin (kuva 8). Tatd tukevat jaljempéna kasitelta-
vt tulokset spesifisimpiin kysymyksiin tarpeesta
rajoittaa valitusoikeutta tietyiltd ryhmittymilta,
joiden mukaan useimmat vastaajat eivat haluisi
liioin kaventaa tai laajentaakaan valitusoikeutet-
tujen joukkoa (kuva 13). Rakennuslupamenettelyn
mukaiselle suppealle valitusoikeutettujen piirille
halutaan kaava-asioissakin ldhes varauksetta suo-
da valitusoikeus. Sen sijaan yhdistysten ja jarjesto-
jen valitusoikeuden tarpeeseen suhtaudutaan sel-
vasti skeptisemmin. Vapaassa palautteessa useat



Taysin eri mieltd
12 % (16)

28 % (36)

Jokseenkin eri
mieltd

25 % (32)

Jokseenkin samaa
mieltd
25 % (32)

Ei kantaa
1% (14)

Taysin samaa mielta

Kuva 9. "Ammattivalittajat” kuormittava turhaan
tuomioistuimia.

Téysin eri mieltd
7% (9)

Jokseenkin eri

mieltd
12 % (15)
Taysin
Ei kantaa samaa
5% (6) mieltd
38 % (49)

Jokseenkin samaa
mielta
38 % (39)

Kuva 0. Selvisti turhat valitukset tulisi
etukiteisseuloa.

Téysin eri mielta
9% (12)

Téysin samaa

Jokseenkin eri mieltd
o les 36 % (46)
mieltd
14 % (18)
Ei kantaa
12 % (16)

Jokseenkin samaa

mieltd
29 % (38)

Taysin samaa mieltd

Taysin eri mieltd
22 % (28)

24% (31)

Jokseenkin eri
mieltd
21 % (27)

Jokseenkin samaa
mieltd
26 % (34)

Ei kantaa
7% (9)

Kuva Il. KHO:een tulisi voida valittaa vain
valitusluvalla.

Kuva 2. Valitusoikeutta tulisi kaava-asioissa
rajoittaa.

vastaajat, jotka kannattivat yhdistysten ja jarjestdjen valitusoikeuden kaventamista,
toivat esille kokevansa erityisesti valtakunnallisten yhdistysten maantieteellisesti

laaja-alaisen valitusoikeuden ongelmalliseksi.

Yleinen kysymys valitusoikeuden rajoittamisesta kaava-asioissa kerasi ldhes sa-
mansuuruisen ddnisaaliin puolesta ja vastaan, miké edellisistd kysymyksistd poiketen
antaa evidenssid my0s melko laajasta tahdosta terdvoittad valitusoikeuden rajauksia
(kuva 12). Muutoksenhaun nykytila ndhddén laajemminkin ongelmallisena, koska yli
puolet vastaajista on sitd mieltd, ettd turhat valitukset kuormittavat tuomioistuimia.
Kysymyksessd kdytettiin varsin epdmaddrdisesti madriteltdvissd olevaa termid “am-
mattivalittaja” kuvaamaan sellaisia tahoja, jotka periaatteellisesti vastustavat tiettyja
hankkeita ja pyrkivitjdrjestelmallisesti viivyttdmédéan ja estimaan niiden toteutumisen
kayttamallda muutoksenhakuoikeutta vélineend. Vastaajien enemmistd kannattaa
valitustulvan kitkemisen keinoksi seulomis- tai valituslupamenettelyd (kuvat 10 ja
11). Erityisesti seulomismenettelyd puolletaan vahvasti. Sen sijaan valitusoikeuden
rajoittamista sekd puolletaan ettd vastustetaan yhtd voimakkaasti.
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Kuva [3. Muutok-
senhakuoikeus
tulisi olla
seuraavilla tahoilla
(suluissa vastaajien
lukumadira).

Kuva 14. Yrityk-
sien vastaukset:
Muutoksenhaku-
oikeus tulisi olla
seuraavilla tahoilla
(suluissa vastaajien
lukumdara).

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100 %

Maanomistajilla (130)
Edunhaltijalla (128)

Kunnan jasenelld (130)
Kotiseutuyhdistykselld (129)
Ympiristojarjestolla (129)
Omakotiyhdistyksella (130)

Viranomaisella (129)

Muulla taholla (105)

‘Ijokseenkin tai tdysin samaa mieltd O Ei kantaa [ Jokseenkin tai tdysin eri mieltéi‘

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Maanomistajilla (10)

Edunhaltijalla (10)

Kunnan jisenelld (10)
Kulttuurijarjestoilla (10)
Kotiseutuyhdistyksilla(10)
Ympiristojarjestsilld (10)
Omakotiyhdistyksilla (10)

Viranomaisilla (10)

Muilla tahoilla (8)

‘Ijokseenkin tai tdysin samaa mieltd O Ei kantaa @ Jokseenkin tai tdysin eri mieltéi‘

Vastaajilta kysyttiin mielipidettd my®&s siitd, milld tahoilla tulisi olla oikeus hakea
muutosta kaavapadatokseen. Kulttuurijarjestdja lukuun ottamatta kaikkien erikseen
mainittujen ryhmien valitusoikeutta kaava-asioissa puolsi vahintddn puolet vastaa-
jista, tosin tuloksissa oli kohtalaisen merkittdvid eroja. Valtaosa vastanneista puolsi
erityisesti maanomistajan, edunhaltijan ja viranomaisen muutoksenhakuoikeutta.
Yleistd kunnan jasenyyteen perustuvaa muutoksenhakuoikeutta ja jarjestdjen muu-
toksenhakuoikeutta kannatti hieman yli puolet kaikista vastaajista (kuva 13).

Yritysten edustajien keskuudessa jarjestdjen muutoksenhakuoikeutta ei puollettu
yhtd usein kuin kaikkien vastaajien yhteistuloksissa, mutta my0s yritysvastaajista
hyvin suuri osa oli sitd mieltd, ettd maanomistajalla, edunhaltijalla ja viranomaisella
on oltava oikeus hakea muutosta kaavapdatokseen (kuva 14).
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3.2.3
Valitusoikeus rakennuslupa-asioissa

Rakennuslupapditdksiin kohdistuvan muutoksenhaun jirjestimiseen oltiin hyvin
tyytyvdéisid: jokseenkin tai tdysin samaa mieltd vastanneita oli yhteensa vield enem-
mén kuin kaava-asioiden muutoksenhakua koskevassa vastaavassa kysymyksessd
(kuva 15). Merkille pantavaa on silti se, ettd rakennuslupien osalta jdrjestelmaan tdysin
tyytyvdéisid on jonkin verran vdahemman kuin kaavoitusasioissa.

Valitusoikeuden rajauksen vastustus ylittdd oikeuksien vahentdmista kannattavien
madrdn padinvastoin kuin asian laita oli kysyttdessd samaa kaavoituksen osalta (kuva
16): edelliset tulokset indikoivat vastaajien olevan kokonaisuutena tyytyvdisempid
rakennuslupaan kohdistuvan muutoksenhaun jarjestdmiseen kuin kaavan hyvéksy-
mispédtdsten muutoksenhaun jdrjestimiseen.

Kuvat 17 ja 18 osoittavat, ettd valituslupamenettelyd tai seulontamenettelyd kan-
natetaan voimakkaasti rakennuslupa-asioihin: valituslupamenettelyd toivotaan ra-
kennuslupa-asioiden muutoksenhakuun kaava-asioita voimakkaammin, seulonta-
menettelyd puoltaa jopa neljd jokaisesta viidestd vastaajasta.

Taysin eri mieltd
3% (4)

Jokseenkin eri

Taysin eri mielta
14 % (18)

Taysin samaa mieltd
9% (12)

mielta Tiysin samaa mielti
9% (12) 22 % (28) Jokseenkin
Ei kantaa Sa'm |ail
7% (9 mieltd
9 29 % (37)

Jokseenkin samaa
mieltd
59 % (75)

Jokseenkin eri
mieltd

39 % (48
(“48) Ei kantaa

9% (12)

Kuva 6. Valitusoikeutta tulisi rajoittaa rakennuslupa-
asioissa.

Kuva 15. Oikeus hakea muutosta rakennuslupa-asioissa
on Suomessa jirjestetty hyvin (suluissa vastaajien

lukumiira).

Taysin eri mieltd

Téysin eri mieltd
10 % (10)

Jokseenkin eri

7% (9)
mieltd -
Jokseenkin eri mieltd . 6% (7) Taysin
12 % (15) Taysin samaa
) samaa Ei kantaa mieltd
Ei kantaa mieltd 5% (6) 35 % (44)
6% (8) 35 % (44)

Jokseenkin samaa
mieltd
40 % (51)

Kuva 17. KHO:een tulisi rakennuslupa-asioissa
voida valittaa vain valitusluvalla.

Jokseenkin samaa
mieltd
44 % (57)

Kuva 8. Selvisti turhat valitukset tulisi
etukiteisseuloa.
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0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
Rak?nnusluvan % |3 | y
hakijalla (128)
Edunhaltijalla (128) 9l HE
Kunnan jisenelld
28 9 63
(126) | |
Ympiristojarjestolla o | B | 5
(125)
Kulttuurijarjestolla
31 12 57
(124) | |
Viranomaisella (125) 29 | 14 | 58
Muulla taholla (110) 15| 2 | 3
‘Djokseenkin tai taysin samaa mieltd O Ei kantaa O Jokseenkin tai taysin eri mielté‘

Kuva 19. Muutoksenhakuoikeus tulisi olla seuraavilla tahoilla (suluissa vastaajien lukumiara).

Kuten kaava-asioidenkin osalta, vastaajilta kysyttiin my&s rakennuslupa-asioiden
osalta mielipidettd siitd, milld tahoilla tulisi olla oikeus hakea muutosta asian ratkai-
suun (kuva 19). Nykylainsddddannon mukaisesti muutoksenhakuoikeutta puollettiin
suppeammalle joukolle kuin kaava-asioissa. Valtaosa vastanneista puolsi erityisesti
maanomistajan ja edunhaltijan muutoksenhakuoikeutta. Yleistd kunnan jasenyyteen
perustuvaa muutoksenhakuoikeutta ja jarjestéjen muutoksenhakuoikeutta vastusti
kohtalaisen suuri enemmisto. Viranomaisen muutoksenhakuoikeuteen moni vastaaja
ei halunnut ottaa lainkaan kantaa.

3.24

Oikeudenkdyntimaksujen korottaminen ja
aiheutuneiden kulujen korvaaminen

Voimassa olevien sddanngsten mukaan oikeudenkdyntimaksu hallinto-oikeudessa on
82 euroa ja korkeimmassa hallinto-oikeudessa 204 euroa eli nimé ovat yhteensa 286
euroa, mikili muutosta haetaan sekd hallinto-oikeudesta ettd korkeimmasta hallinto-
oikeudesta*. Oikeudenkdyntimaksua ei tarvitse maksaa, jos valitus hyvéksytddn. Va-
litusoikeuden rajaamisen ja seulonta- tai valituslupamenettelyn ohella mahdollinen
keino heppoisin perustein taikka arveluttavin motiivein tehtyjen valitusten karsimi-
seksi hallintotuomioistuimista voisi olla muutoksenhaun kustannusten kasvattami-
nen. Oikeudenkdyntimaksut ovat télld hetkelld ehka jopa yllattdvankin matalat.

4 Valtioneuvoston asetus (1280/2005).
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Taysin samaa mieltd

Taysin eri mieltd 13% (17)

19 % (25)

Jokseenkin samaa
mieltd
18 % (23)

Jokseenkin eri
mieltd

24 % (31)

Ei kantaa
26 % (33)

Téysin samaa mieltd

Téysin eri mieltd
16 % (20)

19 % (24)

Jokseenkin samaa

mieltd
15% (19)
Jokseenkin eri
mieltd
24 % (31)
Ei kantaa
26 % (34)

Kuva 20. Tuomioistuinmaksujen korotus kaava-asioissa.

Kuva 21. Tuomioistuinmaksujen korotus rakennuslupa-
asioissa.

Oikeudenkdyntimaksujen korottamista vastustaa hieman useampi kuin kannattaa se-
ké rakentamista ettd kaavoitusta koskevissa asioissa (kuvat 20 ja 21). Molempien asia-
ryhmien osalta suurehkolla osuudella vastaajista ei ole mielipidettd asiasta. Kyselyssa
pyydettiin vastaajia myds itse méérittelemédédn sopiva taso tuomioistuinmaksuille,
jolloin eniten kannatettiin maksujen pitdmistd nykyisellddn, mutta jonkin verran esi-
tettiin my6s maltillista maksujen korotusta (kuva 22). Maksujen korottamista rajoittaa
velvollisuus pitdd oikeustoimet kaikkien varallisuusluokkien ulottuvissa. Lisdksi on
hyvé pitdd mielessd, ettd oikeudenkdynnin tosiasialliset kulut muodostunevat paa-
osin muista kuluista kuin oikeudenkdyntimaksusta, kuten asianajokuluista.

yli 500 20% (23)
200-500 7 23% (27)
Nykytaso | 53% (61)
lImainen D4°° )
0 10 2 3 40 50 60

Kuva 22. Oikeudenkayntikulu-
jen sopiva taso (euroa).
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Kuva 23. Selvisti
turhaan valittaneen
tulisi korvata tiet-
tyja kuluja kaava-
asioissa (vastauksia
kohdittain 130, 129,
128 kpl).

Kuva 24. Selvisti
turhaan valitta-
neen tulisi korvata
tiettyja kuluja
rakentamisasioissa
(vastauksia kohdit-
tain 128, 127 kpl).

24

Kyselyssa selvitettiin myds vastaajien kanta muutoksenhaun aiheuttamien kustan-
nusten korvaamisesta vastapuolelle. Nykyisin on erittdin harvinaista, ettd “hdvinnyt
osapuoli” joutuisi maksamaan oikeudenkdyntikuluja, vaikka tdima onkin lainsdadan-
nén mukaan tietyin edellytyksin mahdollista. Viivdstymisen kuluja ei voimassa olevan
lainsdddannén mukaan ole mahdollista tuomita “hivinneen osapuolen” maksettavaksi.
Kaavoituksen osalta hankkeen viivdstymisestd johtuvien kulujen korvaamista vas-
tustettiin. Tat4 selittinee kaavaratkaisuiden laajuus ja kaavojen perustavanlaatuinen
asema maankdyton suunnittelussa (kuva 23). Rakennusluvan osalta viivastymisesta
aiheutuvien kulujen korvausvelvollisuuden mahdollistamista kannatettiin enemman
kuin vastustettiin (kuva 24). Sekd rakennus ettd kaava-asioiden osalta enemmisto
kannattaa sitd, ettd turhaan valittaneen tulisi korvata oikeudenkédynnistd aiheutuneita
kuluja asianosaiselle maanomistajalle tai rakennuttajalle. Kunnan oikeudenkdynti-
kulujen korvaamiseen suhtauduttiin hiukan varauksellisemmin.

Kaavat/turhaan valittaneen tulisi korvata

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100 %

kunnan
oikeudenkayntikulut

maanomistajan/
rakennuttajan
oikeudenkayntikulut

hankkeen viivastymisen
kuluja

I 1
M samaa mieltd O joks.samaa mieltd Oei kantaa O joks.eri mieltd @ tdysin eri mieltd

Suhtautuminen korvauksiin/rakennusluvat

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100 %

turhaan valittaneen tulisi
korvata asianosaisen kulut

turhaan valittaneen tulisi
korvata viivastymisen kulut

M samaa mieltd O joks.samaa mieltd Oei kantaa O joks.eri mielta M tiysin eri mieltd
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Tuomioistuimien taso ja resurssit

Suuri enemmistd vastaajista on sitd mieltd, ettd hallintotuomioistuimien nykyiset
resurssit eivét riitd ripedn ja laadukkaan paatoksenteon takeeksi (kuva 25). Resurssi-
kysymykseen annettiin myos paljon vapaata palautetta, jossa korostettiin resurssien
parantamista ensisijaisena keinona nopeuttaa muutoksenhakua.

80
48 % (62)
60 -
40
21 % (27)
16 % (20

20 - (20) 13% (17)

2% (3)

0 [ ‘ ‘ ‘
Taysin samaa  Jokseenkin samaa Ei kantaa Jokseenkin eri  Taysin eri mieltd
mieltd mieltd mieltd

Kuva 25. Hallintotuomioistuimilla on riittavit resurssit.

Vastaajia pyydettiin arvioimaan hallintotuomioistuimien pédétdsten ja toiminnan ta-
soa ja antamaan tuomioistuimille kouluarvosanoja tiettyjen kriteerien tayttimisesta.
Tuomioistuinten edustajat suorittivat siis erdénlaista itsearviointia muiden arvostel-
lessa toimintaa ulkopuolelta (taulukko 2, kuva 26). Tuomioistuimet ovat itse arvosta-
neet omaa toimintaansa korkealle, mutta my&s ulkopuolisten antamat arvosanat ovat
rohkaisevia. Menettelyjad pidetddn turhan raskaina ja parantamisen varaa l6ytyy myos
eri tuomioistuinyksikkdjen pédétdsten yhtendisyydessd. Sen sijaan tuomioistuimia
pidetddn hyvin luotettavina, tasapuolisina ja asiantuntevina. Taulukossa 2 on esitetty
my0s arvosanoja, joita kunnat saivat samoista arviointikohteista ja ero arvosanoissa
tuomioistuimien hyvéksi on selvé kaikkien arvosteltujen ominaisuuksien suhteen,
vaikka kunnan vertailuarvoissa on mukana myos kuntia edustavat vastaajat.

Kouluarvosanojen lisdksi vastaajia pyydettiin arvioimaan my6s asioiden viimeai-
kaista kehityssuuntaa asteikolla +, 0, -. Taulukossa 2 kehityssuuntaa koskevat arviot
on esitetty indeksind siten, ettd jokainen vastaajien valitsema plusmerkki kasvattaa
summaa yhdelld ja miinusmerkki vidhentda siitd yhden. Valittu nolla ei kasvata tai
vdhennd summaa. Summa on lopuksi jaettu vastaajien mddralld, jolloin indeksi on
skaalautunut valille [-1,1]. Kehityssuuntaa on ollut pddosin positiivinen. Positiivista
kehitysta on tapahtunut erityisesti tuomioistuimien taidossa ratkaista kaava-asioita.
Negatiivisella puolella on menettelyiden raskauden lisdédntyminen.

Taulukko 2. Hallintotuomioistuimille ja kunnille annetut kouluarvosanat.
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O Tuomioistuimien itsearvio EMuiden arvio

Kouluarvosana Kunnan Kehityssuunta
Arvion kohde Itsearvio Muiden arvio vertailuarvo Itsearvio Muiden arvio
Tuomioistuinlaitok- 8,2 7,5 0,75 0,36
sen kyky ratkaista
kaava-asioita
Tuomioistuinlaitok- 9,0 7,7 0,50 0,21
sen kyky ratkaista
rakennuslupa-
asioita
Asiantuntemus 8,9 7,3 7,0 0,75 0,25
tuomioistuimissa
Menettelyn ras- 7,6 6,7 -0,13 -0,03
kaus/keveys tuo-
mioistuimessa
Tuomioistuinkay- 8,2 7,0 0,75 0,09
tannon yhtenaisyys
eri puolilla maata
Tuomioistuimien 9,6 8,2 6,9 0,38 0,11
luotettavuus
Tuomioistuimien 9,3 79 6,7 0,38 0,16
tasapuolisuus
paitoksenteossa
Tuomioistuimien 8,7 74 6,5 0,38 0,13
johdonmukaisuus
paatoksenteossa
Tuomioistuimien johdonmukaisuus
paiatoksenteossa
Tuomioistuimien tasapuolisuus
paatoksenteossa
Tuomioistuimien luotettavuus
Tuomioistuinkdytannon yhtendisyys
eri puolilla maata
Menettelyn raskaus/keveys
tuomioistuimessa
Asiantuntemus tuomioistuimissa
Tuomioistuinlaitoksen kyky
ratkaista rakennuslupa-asioita
Tuomioistuinlaitoksen kyky
ratkaista kaava-asioita
0 2 4 6 8 10 12

Kuva 26. Hallintotuomioistuimille annetut kouluarvosanat.
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Paitelmat

Kyselyn vastaajat katsovat muutoksenhakumenettelyiden olevan ldhtokohdiltaan
onnistuneesti jérjestetyt kaava- ja rakennuslupa-asioissa. Rakennuslupa-asioiden
osalta tyytyvéisten médrd oli vield hiukan kaavoituspuolta suurempi ja rakennus-
lupa-asioissa valitusoikeuden rajoittamista nykyisestd vastustettiin tiukemmin kuin
kaavoituksen osalta. Hallituksen tavoite rajoittaa tietyissa tapauksissa valitusoike-
utta rakennuslupa-asioissa perustuu seikkaan, ettd usein kaavanmukaisesti raken-
nettaessa sama hanke kdy tuomioistuinkierroksen kahdesti samoin asiaperustein.
Esimerkiksi Hollo on kirjoituksessaan vastustanut valitusoikeuden rajoittamista ra-
kennuslupa-asioissa, Hollon mukaan ”...kaavaratkaisut eiviit aina sisiltonsdi puolesta ole
kattavuudeltaan tai laadultaan riittdvid muun viranomaisen sektoripiidtoksenteon perustaksi.
Ympiristo- tai rakennuslupaa ei esimerkiksi aina voida myontid, vaikka alue olisikin kaavassa
osoitettu lupahakemuksen mukaiseen kiyttoon. "

Hakijan oikeusturvaa valitusoikeuden rajoittaminen parantaisi: saadakseen hank-
keelleen kokonaishyvaksynnan voi yritys joutua kdymdéan ldpi lukuisia hallinto- ja
lupamenettelyitd: esimerkiksi kaavoituksen, rakennusluvan, ympéristovaikutus-
ten arvioinnin, ympéristéluvan ja vesilain mukaisen luvan. Télld hetkelld on hyvin
mahdollista, ettd hanketta periaatteellisesti vastustava taho voi viivyttdd toiminnan
aloittamista merkittavasti hakemalla muutosta kaikkiin mahdollisiin paatoksiin. Yksi
keino ongelman korjaamiseen on ehdotettu muutos, joka estdd muutoksenhaun sa-
malla asiaperusteella eri menettelyissa. Esille voidaan nostaa my&s kysymys, ovatko
kaikki ndmaé erilliset hallinnolliset menettelyt tarpeellisia itsendisind prosesseina?
Hallinnollisten menettelyiden integraatioty6td ymparistdalalla olisi perustellusti syy-
td jatkaa, silld menettelyitd yhdistdmalld ja kehittdmalld voitaneen parantaa hallinnon
joustavuutta ja tehokkuutta kansalaisten oikeusturvaa vaarantamatta.

Kokonaisuutena vaikuttaa siltd, ettd rakennuslupien muutoksenhaun pitkélti va-
kiintuneet kdytdnnot koetaan laajalti onnistuneiksi ja tarkentamistarvetta on vé-
hemman kuin voimakkaammin uudistuneiden ja, ehkd monimutkaistuneidenkin,
kaava-asioiden muutoksenhaussa.

Kaavoituksen osalta MRL:n my6td on haluttu korostaa osallistumista ja laajaa
muutoksenhakuoikeutta on pidetty tarkedna. Tehty mielipidekartoitus osoittaa, ettd
nykyiset laajat mahdollisuudet ovat tuoneet mukanaan my6s ongelmia. Noin puo-
let vastaajista on valitusoikeuksien rajauksien jonkinlaisen tarkistamisen kannalla.
Parhaaksi keinoksi tuomioistuimien paineen vahentdmiseksi koetaan silti seulonta-
tai valituslupamenettely valitettaessa hallinto-oikeudesta KHO:een. Tuomioistuin-
maksujen korotusta ja aiheutettujen kulujen korvausta ei padsadntoisesti puollettu,
joskaan varsinkaan lievdd tuomioistuinmaksujen nostoa ei my6skaan taysin tyrmatty.
Kyselyn vapaissa kentissd useat edelld mainittujen keinojen vastustajat haluavat tuo-
da esiin, ettd ongelmana ovat alimitoitetut hallinto-oikeuksien resurssit ja perddvéat
henkil6ston lisddmistd. Tuloksista tehtdvien péddtelmien osalta tulkittavuutta heiken-
taa se tosiseikka, ettd kyselyssa ei ollut eritelty eri kaavatyyppejd toisistaan: tdhan ei
haluttu mennd, koska kyselystd olisi timédn muutoksen my6td tullut rakenteeltaan
varsin raskas, mikali olisi voinut heikentdd saavutettuja vastausprosentteja.

Kyselyn perusteella vaikuttaa silté, ettd jatkossa valittaja voitaisiin nykyistd use-
ammin velvoittaa korvaamaan vastapuolen oikeudenkdyntikuluja, jos tapauksessa
on selvahkod ndyttod valituksen perusteettomuudesta. Ongelmaksi tosin muodostuu,
ettd selvisti turhan valituksen késitettd ei oikeudellisesti ole olemassa. Rakentamis-
hankkeissa olisi mahdollista myds pohtia mahdollisuutta velvoittaa valittaja kor-
vaamaan hankkeen viivistymisestd aiheutuneita kuluja tietyin edellytyksin. Tahin

% Hollo 2005, s. 3.
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kysymykseen liittyy kuitenkin erittdin merkittdvid perustuslaillisia ja oikeudellisia
ongelmia, jotka olisi tarkoin selvitettdva.

Enemmistd on sitd mieltd, ettd hallinto-oikeuksien resurssit eivat nykyiselldan riita.
Tuomioistuimiin luotetaan silti vahvasti. Suurin moitinnan kohde on juuri menette-
lyiden raskaus: taltdkin nikokannalta valitusmenettelyiden typistiminen vaikuttaisi
toivottavalta. Toisaalta ennakkotapaukset tai muuten monimutkaiset tapaukset jou-
tuisivat seulonnan myo6ta vield yhden lisdvaiheen késittdvddn jatkovalitusmenet-
telyyn. Hallintotuomioistuimia koskevia kysymyksid ei oltu jaoteltu oikeusasteen
mukaisesti, joten téltd osin kysely antaa vain summittaisen kuvan hallinto-oikeuksien
ja korkeimman hallinto-oikeuden vahvuuksista ja ongelmista. Tuomioistuinmaksu-
jen korottamista vastustettiin jonkin verran, kun kysymys oli muotoiltu siten, ettd
kysyttiin suoraan pitédisikd maksuja korottaa. Kun vastaajia pyydettiin arvioimaan
sopiva maksutaso, melko paljon kannatettiin myos lievésti korkeampia maksuja. Tuo-
mioistuinmaksujen lievd korottaminen voisi jossain mééarin lisdtd mahdollisuuksia
kasvattaa tuomioistuimen henkildstoresursseja, mutta pienelld maksujen korottami-
sella ei voitane saavuttaa valitusherkkyyden laskua.
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Yhteenveto

Raportissa esitetddn maankdytt- ja rakennuslain muutoksenhaun kehittdmistd
koskevan kyselytutkimuksen tuloksia. Taustalla on paine nopeuttaa rakentamista
hidastavia hallinnollisia menettelyitd. Kyselytutkimus kohdistettiin pddosin maan-
kdytto- ja rakennuslain parissa tydskenteleville, luottamustehtédvissa oleville seka
alalla aktiivisille kansalaisille. Tutkimuksen mukaan vastaajat ndkevédt muutoksen-
haun rajoittamisen kaava- ja rakentamisasioissa hallinto-oikeudesta korkeimpaan
hallinto-oikeuteen mahdolliseksi. Muutoksenhakuoikeuden rajausta kaava-asioissa
kannatetaan ja vastustetaan yhtd paljon, rakentamisasioissa tilanne on lihes sama
vastustuksen ollessa vield hiukan kannatusta voimakkaampaa.

Pelkka valituslupa tai seulontamenettely ei riitd ratkaisemaan muutoksenhakuun
liittyvid ongelmia, koska suurin pullonkaula on hallinto-oikeuksien tukkeutuminen.
Keinoiksi tilanteen parantamiseksi ehdotetaan hallinto-oikeuksien resurssien paran-
tamista sekd mahdollisesti kevyttd tuomioistuinmaksujen korottamista. Lisédksi tulisi
selvittdd mahdollisuudet keventdd itse tuomioistuinmenettelyd, koska kehityssuun-
taa pidettiin tdltd osin huolestuttavana.
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