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1
KANTELU

Kantelijat pyysivat 26.4.2008 eduskunnan oikeusasiamiehelle osoittamassaan kirjeesséa oike-
usasiamiehen arviota vuonna 2000 alkaneesta prosessista, jonka viimeinen paatés ei kanteli-
joiden kasityksen mukaan ollut sopusoinnussa perustuslaissa turvatun omaisuudensuojan
kanssa.

Asian taustaksi kantelijat kertoivat saaressa sijaitsevalle kesamdokkitontille vuonna 1983 a-
kennetusta saunasta ja sitd koskevan rakennuslupahakemuksen liitteeksi toimitetusta entisté
saunarakennusta koskevasta selvityksesta seka siita, miten uuden saunan lopputarkastusta
tehneella tarkastajalla ei ollut ollut huomauttamista jo kunnostetun entisen saunarakennuksen
suhteen. Kantelijoiden naapurin sittemmin entisesta saunarakennuksesta ottamista valokuvis-
ta oli ilmennyt, ettd poistetun leivinuunin perustuksille oli rakennettu takka. Naapuri oli tehnyt
asiasta valituksen seka \aatinut takan purkamista. Kantelun mukaan naapurin asianajaja ol
naiden kuvien ja valheellisen kalusteluettelon avulla onnistunut vaikuttamaan hallinto-
oikeuteen siten, ettd paatoksessa rakennusta oli vaitetty kaytettavan kesaasuntona rakennus-
luvan vastaisesti. Kantelussa ihmeteltiin, ettei kukaan hallinto-oikeudesta ollut kaynyt paikalla
toteamassa tilannetta. Korkein hallinto-oikeus oli aanestyksen jalkeen tukenut hallinto-
oikeuden ratkaisua. Rakennukselle oli seuraavaksi haettu varasto/askartelutila-nimiketta. Kan-
telijoiden mukaan edellinen oli kuitenkin toistunut ja korkein hallinto-oikeus oli katsonut, etta
lupa vaati poikkeamislupamenettelyn. Turun ympaéristd- ja kaavoitustoimiston puollosta huoli-
matta lautakunta oli 4dnestysten jalkeen puheenjohtajan &anin hylannyt tehdyt poikkeamislu-
pahakemukset.

Kantelijat kertoivat lisdaksi muun muassa entisen saunarakennuksen kaytosta ja katsoivat, etta
ilman vesijohtoa ja kunnollista sahkéliitantaa rakennusta ei voinut parhaalla tahdollakaan Iu-
kea erilliseksi keséhuvilaksi.

Kantelijat viittasivat "Turun tautiin” ja katsoivat, etta lautakunnan jasenten mielipiteisiin oli vai-
kutettu lobbaamalla.

3
RATKAISU

3.1
Tapahtumat



Turun rakennuslautakunta on 29.9.1983 mydnta nyt rakennusluvan saunarakennuksen raken-
tamiseen ja vanhan saunarakennuksen kayttotarkoituksen muuttamiseen varastotilaksi. Vie-
reisen tilan omistaja on 8.9.2000 tehnyt Turun kaupungin rakennusvalvontavirastoon toimen-
pidepyynnon vanhan saunarakennuksen luvattomasta kayttotarkoituksen muutoksesta loma-
asunnoksi. Rakennusvalvontaviraston katsottua, ettei asia antanut aihetta enempiin toimenpi-
teisiin, kysymyksessa oleva naapuri on uudistanut vaatimuksensa rakennuslautakunnalle. Tu-
run rakennuslautakunta on ratkaissut asian 4.10.2001. Lautakunnan paatéksen mukaan asia
ei antanut aihetta enempiin toimenpiteisiin, koska rakennusta kaytettiin voimassa olevan -
kennusluvan mukaisesti. Lautakunnan paatoksesta tehdyn valituksen johdosta Turun hallinto-
oikeus on 30.8.2002 antamallaan paatoksella paitsi hylannyt asiassa esitetyt suullista kasitte-
lya ja katselmuksen toimittamista koskevat vaatimukset myds kumonnut rakennuslautakunnan
paatoksen ja palauttanut asian lautakunnalle uudelleen kasiteltavaksi. Paatbksen mukaan ra-
kennuslautakunnan on tullut ryhtya toimenpiteisiin rakennuksen rakennusluvan vastaisen kay-
ton johdosta. Hallinto-oikeuden paatoksen perusteluissa on katsottu muun muassa, ettd kun
otetaan huomioon rakennuksen koko, varustelutaso, sisamateriaalit ja kalustus seka sen ilmoi-
tettu kaytto tilapaisend vierastilana, rakennuksen kaytto on sille mydnnetyn rakennusluvan
vastaista. Korkein hallinto-oikeus ei ole 11.3.2004 antamallaan paattksella muuttanut hallinto-
oikeuden ratkaisun lopputulosta.

Turun rakennuslautakunta on 14.10.2004 myontanyt rakennusluvan takan rakentamiseen ky-
symyksessa olevaan rakennukseen seka luvan muuttaa osa rakennusta varastosta askartelu-
tilaksi. Turun hallinto-oikeus on 4.11.2005 antamallaan paatoksella kumonnut tdmén raken-
nuslautakunnan paatoksen ja hylannyt lupahakemuksen. Hallinto-oikeus on, ottaen huomioon
myonnetyn rakennusluvan sisélto ja asian aikaisemmat vaiheet katsonut, ettd kysymys oli to-
siasiassa talousrakennuksen kayttotarkoituksen muuttamisesta loma-asunnoksi ja siten toisen
loma-asunnon rakentamisesta ranta-alueelle, mika toimenpide maankaytollisesti oli rinnastet-
tavissa uuden rakennuksen rakentamiseen. Koska alueella ei ollut voimassa akennusluvan
myontamisen mahdollistavaa kaavaa, hallinto-oikeus on katsonut, ettd rakennushanke vaati
poikkeamisluvan suunnittelutarpeesta ranta-alueella. Kun poikkeamislupaa ei ollut esitetty,
rakennuslautakunnalla ei hallinto-oikeuden paatoksen mukaan ollut oikeutta myéntaa haettua
rakennuslupaa. Korkein hallinto-oikeus ei ole 28.12.2006 antamallaan paatoksella muuttanut
Turun hallinto-oikeuden kysymyksessa olevaa paatosta. Korkein oikeus on hallinto-oikeuden
paatoksesta poikkeavasti kuitenkin katsonut, ettd haetun rakennusluvan myéntamisen edelly-
tyksené olevan poikkeamisluvan myontamisen edellytysten harkinta kuului kunnalle. Hallinto-
oikeus oli katsonut asiassa toimivaltaiseksi tahoksi alueellisen ymparistokeskuksen.

Kantelijoiden haettua asiassa poikkeamislupaa talousrakennuksen muuttamiseksi lomaraken-
nukseksi Turun ymparistd- ja kaavoituslautakunnalta lautakunta on 7.8.2007 ja kantelijoiden
tekeman uuden hakemuksen johdosta 22.4.2008 hylannyt mainitut hakemukset. Paattsten
perustelujen mukaan kahden loma-asunnon sijoittaminen rakennuspaikalle aiheuttaa haittaa
kaavoitukselle. Saadun tiedon mukaan lautakunnan paatoksista ei ole haettu muutosta.

Turun rakennuslautakunta on 22.12.2008 § 589 paattanyt velvoittaa kysymyksesséa olevan
tilan omistajat yhteisvastuullisesti poistamaan kiinteistolla sijaitsevassa talousrakennuksessa
olevan takan tai muuraamaan takan hormin umpeen viimeistaan 31.6.2009 mennessa, ellei
myo6hemmin myonnettavista luvista muuta johdu. Samalla lautakunta on paattanyt kieltda ky-
seisen varastorakennuksen kayttamisen loma-asuntona. Paatoksen mukaan, mikali velvoitetta
ei noudateta, voidaan sen tehostamiseksi asettaa uhkasakko.

3.2
Tutkinnan rajaus



Kantelukirjeessa on kerrottu vuonna 2000 alkaneesta prosessista ja siita, ettei sen viimeinen
paatos ollut kantelijoiden mielestd sopusoinnussa omaisuuden suojan kanssa. Kantelussa ei
ole tAméan tarkemmin maaritelty, mihin kysymyksessé olevan prosessin ratkaisuista se kohdis-
tuu. Kantelussa kerrotaan paitsi Turun ymparistd- ja kaavoituslautakunnan poikkeamislupa-
asiassa tekemista paatoksistd, myds Turun hallinto-oikeuden ja korkeimman hallinto-oikeuden
asiaan liittyvista ratkaisuista. Kantelun perusteella katson sen kohdistuvan edella mainittuihin
Turun ymparisto- ja kaavoituslautakunnan paatoksiin seka lisakirjelman johdosta myds Turun
rakennuslautakunnan hallintopakkoasiassa tekemaan paatokseen.

3.3
Ymparist0- ja kaavoituslautakunnan menettely

3.3.1
Harkintavallan kaytt6

Maankaytto- ja rakennuslain (MRL) 171 8&:n 1 momentin mukaan kunta voi erityisesta syysta
myontaéd poikkeuksen tassa laissa sdadetyista tai sen nojalla annetuista rakentamista tai muu-
ta toimenpidetté koskevista saannoksista, maarayksista, kielloista ja muista rajoituksista.

Lain 172 8:n 1 momentin mukaan poikkeaminen ei saa: 1) aiheuttaa haittaa kaavoitukselle,
kaavan toteuttamiselle tai alueiden kayton muulle jarjestamiselle; 2) vaikeuttaa luonnonsuoje-
lun tavoitteiden saavuttamista; eikd 3) vaikeuttaa rakennetun ymparistén suojelemista koske-
vien tavoitteiden saavuttamista. Saanntksen 2 momentin mukaan poikkeusta ei saa myontaa,
jos se johtaa vaikutuksiltaan merkittdvaan rakentamiseen tai muutoin aiheuttaa merkittavia
haitallisia ymparisto- tai muita vaikutuksia.

Turun ymparist6- ja kaavoituslautakunnan kantelun johdosta antamassa selvityksessa on kasi-
telty viranomaisten harkintavaltaa ja sen jakamista oikeus- ja tarkoituksenmukaisuusharkin-
taan. Selvityksen mukaan MRL:n sanamuoto osoittaa, etta kunnalla ei ole velvollisuutta my6 n-
tad& poikkeusta vaikka poikkeamisen edellytykset tayttyisivat. Selvityksessa asian ratkaisevan
viranomaisen on katsottu kayttavan asiassa tarkoituksenmukaisuusharkintaa.

Totean, ettd tarkoituksenmukaisuusharkinnassakaan harkintavalta ei ole taysin vapaata, silla
hallinnollisessa paatoksenteossa tulee ottaa huomioon hallinnon oikeusperiaatteet viranomai-
sen harkintavaltaa rajoittavina perusteina. Naiden periaatteiden vastainen menettely voi olla
harkintavallan vaarinkayttoa.

Hallinnon oikeusperiaatteista saadetdan hallintolain 68:ssa. Sen mukaan viranomaisen on
kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti seka kaytettava toimivaltaansa yksinomaan lain
mukaan hyvéaksyttaviin tarkoituksiin. Viranomaisen toimien on oltava puolueettomia ja oikeas-
sa suhteessa tavoiteltuun paamaaraan nahden. Niiden on suojattava oikeusjarjestyksen pe-
rusteella oikeutettuja odotuksia.

Kantelun johdosta antamassaan selvityksessa ymparistd - ja kaavoituslautakunta on talta osin
paitsi toistanut kysymyksessa olevien paatésten perusteluista ilmenevan myoés viitannut Turun
kaupungin rakennusjarjestyksen (v. 2007) 21 §:4an, jonka mukaan asemakaavoittamattomilla
rakennuspaikoilla saa sijaita vain yksi asuin-/lomarakennus. Selvityksen mukaan tasta kiellos-
ta on lahtokohtaisesti pidetty paatésharkinnassa kiinni.

Kaytettavissani olleesta selvityksesta ei ole ilmennyt, ettd ympaéristd- ja kaavoituslautakunta



olisi ylittanyt puheena olevia paatoksia tehdessaan sille asiassa kuuluvan harkintavallan. N&in
ollen asia ei talta osin johda toimenpiteisiin puoleltani.

3.3.2
Paatosten perusteleminen

Perustuslain 21 §:n mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kasitellyksi asianmukaisesti ja
ilman aiheetonta viivytysta lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimessa tai muussa viran-
omaisessa. Kasittelyn julkisuus seka oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu paatos ja hakea
muutosta samoin kuin muut oikeudenmukaisen oikeudenkaynnin ja hyvan hallinnon akeet
turvataan lailla.

Poikkeamispdatos on MRL:n 174 8:n 1 momentin mukaan perusteltava siten kuin hallintome-
nettelylaissa (598/1982) saadetaan.

Hallintomenettelylaki on nyttemmin kumottu 1.1.2004 voimaan tulleella hallintolailla
(434/2003). Paatoksen perustelemisesta saadetadn nykyisin hallintolain 45 §:ssd. Sen 1 mo-
mentin mukaan paatds on perusteltava. Perusteluissa on ilmoitettava, mitka seikat ja selvityk-
set ovat vaikuttaneet ratkaisuun sek& mainittava sovelletut saéannokset. Sdanndksen 2 no-
mentin mukaan paatdksen perustelut voidaan jattaa esittamatta, jos: 1) tarkea yleinen tai yksi-
tyinen etu edellyttdd paatdksen valitontd antamista; 2) paatés koskee kunnallisen monijaseni-
sen toimielimen toimittamaa vaalia; 3) paatos koskee vapaaehtoiseen koulutukseen ottamista
tai sellaisen edun myontamista, joka perustuu hakijan ominaisuuksien arviointiin; 4) paattksel-
& hyvaksytddn vaatimus, joka ei koske toista asianosaista eika muilla ole oikeutta hakea paa-
tokseen muutosta; taikka 5) perusteleminen on muusta erityisesta syysta ilmeisen tarpeetonta.
Saannotksen 3 momentin mukaan perustelut on kuitenkin 2 momentissa tarkoitetuissa tilan-
teissa esitettava, jos paatds merkitsee olennaista muutosta vakiintuneeseen kayta ntoon.

Turun ymparistd- ja kaavoituslautakunta on kysymyksessé olevillaan paatoksilla (7.8.2007 ja
22.4.2008) paattanyt esittelijana olleen asemakaavapaallikon ehdotuksista poiketen hylata
tehdyt hakemukset. Lautakunnan asiaa koskevista poytakirjoista ilmenee muun muassa, etta
asemakaavatoimisto ja yleiskaavatoimisto ovat puoltaneet hakemusten mukaista poikkeamis-
ta. Ehdotuksissa on todettu muun muassa, ettd Turun kaupungin rakennusjarjestyksen 18 8:n
mukaan asemakaavoittamattomilla alueilla kullakin rakennuspaikalla saa sijaita vain yksi, enin-
taan kaksiasuntoinen asuinrakennus, johon rinnastetaan myos lomarakennus ja edelleen, etta
tasta maarayksesta ei poikkeamisen edellytyksia arvioitaessa ole juuri myonnetty poikkeusta.
Ehdotuksissa kysymyksessé olevien hakemusten on kuitenkin katsottu muodostavan poikke-
uksen tasta yleisesta kaytannosta. Asemakaavatoimisto on ehdotuksista tarkemmin ilmenevin
perustein katsonut, ettd tapauksissa on esitetty MRL:n 171 8:n tarkoittamia erityisia syita
myontaa poikkeus. Edelleen ehdotuksissa on muun muassa katsottu, ettei hakemuksen mu-
kainen poikkeaminen aiheuta haittaa kaavoitukselle, kaavan toteuttamiselle tai alueen kaytén
muulle jarjestamiselle.

Ymparisto- ja kaavoituslautakunta on perustellut kumpaakin hakemuksen hylk&avaa paatos-
taan silla, ettd kahden loma-asunnon sijoittaminen rakennuspaikalle aiheuttaa haittaa kaavoi-
tukselle. Hakemukset on siten hylatty MRL:n 172 8:n 1 momentin 1 kohdan nojalla, mika
saannds on myods mainittu sovellettuna lainkohtana paatoksissa. Lainkohdan mukaan poik-
keaminen ei saa aiheuttaa haittaa kaavoitukselle, kaavan teuttamiselle tai alueiden kaytén
muulle jarjestamiselle.

Oikeuskirjallisuudessa on viimeksi mainitun lainkohdan osalta todettu joustavien normien har-



kinnan olevan yksittaistapauksellista ja ettd lupaviranomaisella on niiden suhteen varsin paljon
harkintavaltaa. Harkintavalta ei kuitenkaan ole vapaata, vaan viranomaisen on — erityisesti
kielteisten ratkaisujen osalta — pyrittdva luomaan kestdva argumentaatioketju luvan epaami-
seen johtavien tekijoiden nojalla. Oikeuskirjallisuudessa esitetyn kannan mukaan ei siis ole
mahdollista vain yleisesti todeta, etta poikkeaminen esimerkiksi aiheuttaa haittaa kaavoituksel-
le, vaan on perusteltava, miten poikkeaminen taman haitan aiheuttaa. Poikkeamista koskevien
paatosten perustelemisvelvollisuuden on todettu korostuneen myés MRL:n 174 8:n 1 momen-
tissa (Aki Ekroos — Vesa Majamaa: Maankayttd- ja rakennuslaki, 2005, s. 767).

Turun ymparistd- ja kaavoituslautakunta on kantelun johdosta antamassaan selvityksessa to-
dennut, etta korkein hallinto-oikeus on antanut lukuisia MRL:n mukaisia ratkaisuja, joissa hyl-
kdavaa paatosta on perusteltu vain kaavoituksen haittaamisella. Selvityksessaan lautakunta
katsoo, ettei lainsaadanto edellytd, etta perusteluissa todettaisiin yksityiskohtaisesti, milla ta-
voin esimerkiksi kahden loma-asunnon sijoittaminen rakennuspaikalle aiheuttaa haittaa kaa-
voitukselle. Lautakunnan mukaan p&éatésten perustelut tayttavat lainsaadannon edellyttamaét
vaatimukset.

Totean, ettd kysymyksessa olevien paatosten perusteluista ilmenee se, ettd hakemukset on
hylatty, koska lautakunta on katsonut kahden loma-asunnon sijoittamisen rakennuspaikalle
aiheuttavan haittaa kaavoitukselle. Perusteluista ei sen sijaan ilmene, miksi lautakunta on paa-
tynyt asioissa esittelijan ehdotuksesta poikkeavaan lopputulokseen. Mielestani perustelut ovat
tdhan nahden puutteelliset. Totean viela, ettei asiassa ole mydskaan hallintolain 45 8:n 2 mo-
mentissa tarkoitettuja syita jattaa esittamatta paatoksen perusteluja.

34
Rakennuslautakunnan paatos hallintopakkoa koskevassa asiassa

MRL:n 182 8:n 1 momentin mukaan jos joku ryhtyy toimiin tdman lain tai sen nojalla annettu-
jen sdanndsten tai maaraysten vastaisesti taikka lyd laimin néihin perustuvan velvollisuutensa,
kunnan rakennusvalvontaviranomainen sek& asianomainen ministerio markkinavalvontaviran-
omaisena voi paatoksellaan velvoittaa niskoittelijan maardajassa oikaisemaan sen, mita on
tehty tai lyoty laimin. Sadanndksen 2 momentin mukaan viranomaisen antamaa kieltoa tai maa-
raysta voidaan tehostaa uhkasakolla tai uhalla, ettd tekemattd jatetty toimenpide teetetaan
laiminlydjan kustannuksella.

Saannoksessa tarkoitetut uhkasakko ja teettamisuhka ovat valillisia pakkokeinoja, joiden kayt-
taminen on sidottu siihen, etté jotakin saanndsta tai maaraysta rikotaan tai velvollisuuksia lai-
minlyédaan. Talléin puhutaan niskoittelusta ja niskoittelijasta. Ennen kuin ollaan niskoittelussa,
on viranomainen yleensa kehottanut oikaisemaan virheen. Vasta jos kehotusta ei asetetussa
madaraajassa noudateta, etenee asia oikeuskirjallisuudessa todetun mukaan varsinaisen nis-
koittelun asteelle. On kuitenkin tilanteita, joissa niskoittelun syntyy jo ilman edeltdvaa kehotus-
ta. Esimerkiksi rakennuksen luvaton kayttotarkoitus saattaa olla niin raikea, etta viranomaisen
on syyta edetd hallintopakon kayttamiseen suoraan ilman edeltdvaa kehotusvaihetta. Jotta
niskoittelun tunnusmerkkien voidaan katsoa olevan olemassa, edellytetdan velvoittavalta
saannokseltd kohtuullista yksiselitteisyytta. Tietamattomyys velvoittavan saannoksen sisallos-
td ei kuitenkaan poista niskoittelua. (Ks. Lauri Jaaskeldainen — Olavi Syrjanen: Maankaytto ja
rakennuslaki selityksineen, 2003, s. 548-549.)

Asianomainen voidaan puheena olevan saanndksen nojalla velvoittaa 1) noudattamaan saan-
noksia ja maarayksia, 2) poistamaan tai muuttamaan tehdyn tydn vaikutukset ja 3) tayttamaan
velvollisuutensa. (Ks. esim. Aki Ekroos — Vesa Majamaa: Maankaytto- ja rakennuslaki, 2005,



s.811-814.)

Turun rakennuslautakunta on paatoksellaan 22.12.2008 velvoittanut kantelijat poistamaan ky-
symyksessa olevalla kiinteist6lla sijaitsevassa talousrakennuksessa olevan takan tai muuraa-
maan takan hormin umpeen viimeistaan 31.6.2009 mennessé. Samalla lautakunta on paatta-
nyt kieltda kyseisen varastorakennuksen kayttamisen loma-asuntona. Lautakunta ei ole aset-
tanut velvoitteiden tehosteeksi uhkasakkoa tai teettdmisuhkaa. Paatoksessa on kuitenkin to-
dettu, ettd velvoitteen tehosteeksi voidaan asettaa uhkasakko, mikali velvoitetta ei noudateta.
Paatoksen perusteluissa on muun muassa selostettu edella kerrottuja asiaan liittyvid ratkaisu-
ja ja todettu, ettd takan sijoittaminen talousrakennukseen muuttaa rakennuksen ominaisuuksia
siten, ettei rakennusta voida enda pitaa talousrakennuksena. Koska kyseessa on talousraken-
nus, tulee siella sijaitseva takka paatdksen perustelujen mukaan poistaa tai tehda toimintaky-
vyttomaksi. Sovellettuina lainkohtina paatdksessa on mainittu edella selostetun MRL:n 182 8:n
1 momentin lisdksi MRL:n 117 8:n 3 nomentti, jonka mukaan rakennuksen tulee olla muun
muassa tarkoitustaan vastaava.

Kaytettavissani olleiden asiakirjojen perusteella katson, ettd asiassa ei ole kantelun perusteel-
la ilmennyt aihetta epadilla Turun rakennuslautakunnan lainvastaista menettelya tai velvollisuu-
den laiminlyontid kysymyksessa olevassa asiassa.

Siltd osin kuin kantelija on lisékirjelmassaan viitannut perustuslaissa turvattuun omaisuuden
suojaan, totean lisaksi, ettda MRL:n esitoista etenkin hallituksen esityksen (HE 101/1998 vp.)
yleisperustelujen kohdassa "saatamisjarjestys" ja perustuslakivaliokunnan mietinnéssa (PeVL
38/1998 vp.) lakiehdotuksia on kasitelty suhteellisen laajasti myés omaisuudensuojan kannal-
ta. Perustuslakivaliokunta on mietinndssaan katsonut, ettéd lakiehdotukset voidaan kasitella
tuolloin voimassa olleen valtiopaivajarjestyksen 66 8:ssd saadetyssa jarjestyksessa eli tavalli-
sessa lainsdadantojarjestyksessa.

4
TOIMENPITEET

Saatan edelld kohdassa 3.3.2 esittdmani kasityksen Turun ymparisto- ja kaavoituslautakunnan
paatosten perustelujen puutteellisuudesta lautakunnan tietoon. Tassa tarkoituksessa lahetan
jallenntksen tasta paatdksestani lautakunnalle.

Muilta osin kantelu ei anna aihe tta toimenpiteisiin puoleltani.



