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Tadmén tutkielman aiheena on tarkoitussidonnaisuuden téyttyminen etuostolain kontekstissa. Etuosto-
oikeus on kunnan kaytdssd oleva keino hankkia maa-alueita tulemalla alueellaan tapahtuvassa
kiinteiston kaupassa ostajan sijaan alkuperéisin sopimusehdoin.

Tarkoitussidonnaisuuden periaate on yksi keskeisid hallinto-oikeudellisia oikeusperiaatteita, jonka
mukaan viranomaisella on velvollisuus kdyttdd toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan
hyvaksyttaviin tarkoituksiin. Etuosto-oikeuden kayttdmisen tarkoitussidonnaisuus on etuostolain 1
§:ssé madritelty siten, ettd kunnalla on etuosto-oikeus kunnassa sijaitsevan kiinteiston kaupassa maan
hankkimiseksi yhdyskuntarakentamista seké virkistys- ja suojelutarkoituksia varten. Téssé
tutkielmassa keskitytddn maan hankkimiseen yhdyskuntarakentamista varten.

Etuosto-oikeutta kéyttdessdén kunta lunastaa kaupan kohteena olevan kiinteiston tulemalla
kauppakirjaan merkityn ostajan sijaan siten, ettd muut sovitut kaupan ehdot pysyvit ennallaan.
Etuosto-oikeuden loppuunsaattamisen my6td kunnan asema on kolmanteen henkil66n ndhden saman
kuin alkuperdisellé ostajalla.

Téssé tutkielmassa tarkastellaan sellaista korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukdytint64, jossa on
otettu kantaa kunnan antamaan selvitykseen ja sen riittdvyyteen. Tarkasteltavana ovat etenkin
tulkinnat yhdyskuntarakentamisen kisitteestd seké se, miten korkein hallinto-oikeus on arvioinut sité,
onko kunta esittinyt riittivan selvityksen etuosto-oikeuden kohteena olevan maa-alueen kéyttimisesta
etuostolain 1 §:n 3 momentin mukaiseen tarkoitukseen kohtuullisen ajan kuluessa.

Oikeuskdytdnnon perusteella kunnan antama selvitys on pddsdéntoisesti riittdva silloin, kun etuosto-
oikeuden kéyttdmisen perusteena on riittivan konkreettiset maankadyton suunnitelmat eli kdytdnnossé
kaavan laatimiseen liittyvé valmistelu, mutta my6s muuten johdonmukainen maankéytén suunnittelu
ja maan hankkiminen etuosto-oikeuden kohteena olevan maa-alueen ldheisyydessa riittdd. Etuosto-
oikeuden tarkoitusta arvioidaan 1dhtokohtaisesti sen ajankohdan mukaan, jolloin etuosto-oikeutta
kéytetién, mutta oikeuskdytdnndsséd on my0s voitu ottaa huomioon valitusprosessin aikana
olosuhteissa tapahtuneita olennaisia muutoksia.
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1 Johdanto

1.1 Taustaa

Kunnille on lainsdddannolld annettu etuosto-oikeus tietyt ehdot tiyttivissi kiinteistokaupoissa
alueellaan. Tamé etuosto-oikeus muodostaa melko jéredn instrumentin, jolla kunta voi puuttua
yksityisten vilisiin tahdonvaltaisiin yksityisoikeudellisiin sopimuksiin. Etuostolakiin
(608/1977) perustuva kunnan etuosto-oikeus on yksi kunnan maanhankintakeinoista
vapaachtoisen kaupan ja alueidenkiyttolakiin (132/1999) tai lunastuslakiin (603/1977)
perustuvan lunastuksen ohella! Myyjéin kannalta on periaatteessa yhdentekevi, tuleeko
kaupan osapuoleksi lopulta kunta vai alkuperéinen ostaja, koska kaupan ehdot pysyvit
samana. Kuitenkin tiettyji erityistilanteita kuten perheenjdsenten vilisid kauppoja koskevia
poikkeussddnndksid on siséllytetty etuostolakiin. Kunnan kéyttdessd etuosto-oikeutta
vaikutukset ovatkin merkittavimpid syrjdytettyd alkuperdistd ostajaa kohtaan, koska vaikka
ostaja saakin myyjélle mahdollisesti tekeménsé suoritukset takaisin, hédn ei voikaan kayttda

maa-aluetta alkuperdiseen tarkoitukseensa.

Etuosto-oikeutta kéyttdessdin kunta ikdan kuin “nappaa” kiinteiston omistusoikeuden ennen
kuin omistusoikeus on siirtynyt myyjilta ostajalle. Veikko O. Hyvonen on kuvannut tita
omistusoikeuden siirtymistd kumipalloperiaatteeksi kutsutulla havainnollistuksella, jossa
maahan kohdistuva omistusoikeus on kauppahetkelld ikédn kuin ilmalennossa, jossa myyji on
jo luopunut omistusoikeudestaan, mutta ostaja ei ole vield saavuttanut sellaista asemaa, jossa
hén nauttisi tiyttd perustuslaillista omaisuudensuojaa. Ostajan omistajan asema olisi tdysi,

vasta sitten, kun kysymys etuosto-oikeuden kédyttimisesté on ratkaistu.’

Kunnan etuosto-oikeus on kuitenkin sidottu tiettyyn kayttdtarkoitukseen. Etuostolain 1 §:n 3
momentissa kunnan etuosto-oikeus on rajattu maan hankkimiseen yhdyskuntarakentamista
sekd virkistys- ja suojelutarkoitusta varten. Tdssé tutkielmassa keskitytddn siithen, miten
tamén tarkoitussidonnaisuuden toteutumista on arvioitu kunnan kéytiessa etuosto-oikeutta

yhdyskuntarakentamista varten.

! Tepora ym. 2010, s. 506
2 Hyvonen 1990, s. 853-854



1.2 Kysymyksenasettelu

Kunnan etuosto-oikeuden tarkoitussidonnaisuutta on kisitelty suomalaisessa
oikeuskirjallisuudessa jonkin verran, mutta kirjallisuus painottuu etenkin etuostolain
sadtdmisen jélkeisiin vuosiin sekd vuoden 1990 etuostolain muutosten jélkeisiin vuosiin.
Merkittdvimpid tima tutkielman aihetta kasittelevid kirjoituksia edeltdvan viidentoista vuoden
aikana on etenkin Hovilan artikkeli vuodelta 20133, Aihetta on késitelty myos esimerkiksi pro
gradu -tutkielman tasolla osana yleistd hallinto-oikeudellisten periaatteiden ja kunnan etuosto-
oikeuden tarkastelua®. Etuosto-oikeuden tarkoitussidonnaisuutta ksittelevit kirjoitukset ovat
olleet 2010-luvun alkupuolen jdlkeen vihdisid, joten tdssé tutkielmassa huomiota on
suunnattu etenkin Hovilan vuoden 2013 artikkelin jilkeiseen korkeimman hallinto-oikeuden

oikeuskdytantdon.

Etuostolakiin liittyvdssé lainvalmisteluaineistossa ja oikeuskdytinndsséd kunnalle on osoitettu
velvollisuus antaa selvitys etuosto-oikeutta kiyttaessddn siitd, ettd etuoston kohteena olevaa
maa-aluetta ollaan kdyttimassd yhdyskuntarakentamiseen kohtuullisessa ajassa. Téassa
tutkielmassa on nostettu esille sellaista korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukéytiantod,
jossa on otettu kantaa kunnan antamaan selvitykseen ja sen riittivyyteen. Tarkasteltavana ovat
etenkin tulkinnat yhdyskuntarakentamisen kisitteestd sekd se, miten korkein hallinto-oikeus

on arvioinut kohtuullista aikaa kyseessd olevassa kontekstissa.
1.3 Metodologia

Tédmin tutkielman metodologisena lahestymistapana on lainopin metodi. Lainopissa keskeistd
on tulkinnan kautta saavuttaa oikeusnormin merkityssisalt®. Tdssé tapauksena tulkittavana
aineistona on etenkin etuosto-oikeutta koskeva lainsdddénto esitdineen seké tuomioistuinten

ratkaisut.

3 Hovila 2013a
4 Matalaméaki 2017
5 Hirvonen 2011, s.37



2 Kunnan maapolitiikka ja maankayton suunnittelu

2.1 Kunnan maapolitiikka

Maankéyton suunnittelun taustalla vaikuttaa keskeisend tekijand kunnan harjoittama
maapolitiikka. Hollo kuvaa maapolitiikan tehtdviksi maanhankinnan ja rakentamisen
tavoitteiden ja keinojen méarittelemisen®. Hovila taas summaa maapolitiikan maéritelmai
kirjallisuuden perusteella seuraavasti: maapolitiikalla tarkoitetaan niitd julkisen vallan
toimenpiteiti, jotka liittyvdt maa-alueiden hankintaan, luovutukseen ja hintaan sekd omistus-
ja hallintasuhteiden kehittdmiseen ja joiden tarkoituksena on edistdd maankayttopolitiikan
toteuttamista sekd muidenkin yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden saavuttamista™ 7.
Alueidenkayttolain (132/1999) (silloiseen maankéytto- ja rakennuslain) 5a §:44n sisdllytettiin
2015 lainmuutoksella 204/2015 nimenomainen sdénnds kunnan maapolitiikan
harjoittamisesta siséltden yleisen kuvauksen maapolitiikasta kunnan maanhankintaan ja

kaavojen toteuttamiseen liittyvind tavoitteina ja toimenpiteind. Sddnndksessd myds tuodaan

esille maapolitiikan merkitysti osana yhdyskuntien kehittdmistd.®
2.2 Maankayton suunnittelu

Alueidenkdyton suunnittelua koskeva lainsdddantd on koottu alueidenkayttdlakiin, jonka
muodostuu kumotun maankaytto- ja rakennuslain maankayttdd koskevasta sdantelysta.
Suomessa maankéyton suunnittelua toteutetaan kolmella tasolla: valtakunnallisella,
maakunnallisella sekd kunnallisella. Suunnittelujérjestelméssé noudatetaan kaavahierarkiaksi
kutsuttua logiikkaa, jossa ylempi yleispiirteisempi kaava ohjaa alempaa yksityiskohtaisempaa
kaavaa. Yksinkertaistettuna siis valtakunnalliset alueidenkiyttdtavoitteet muodostavat
ylimmén tason ja ohjaavat maakuntatasolla laadittavia maakuntakaavoja ja muuta
suunnittelua, jotka puolestaan ohjaavat kuntien tasolla laadittavia yleis- ja asemakaavoja.
Todellisuudessa tosin maankdyton suunnittelujérjestelma ei ole ndin yksioikoinen, vaan
vuorovaikutusta tapahtuu my0ds alemmilta tasoilta ylemmille tasoille, jos esimerkiksi
yleiskaavan tasolla jo tehtyjé ratkaisuja otetaan mukaan maakuntakaavaan. Eri tasoisten

kaavojen vuorovaikutuksessa on myo6s keskeisessd asemassa syrjdyttimisvaikutus, joka

¢ Hollo 2006, 5.36
7 Hovila 2010, s. 9
8 Hallberg ym. 2020, s. 63



tarkoittaa yleispiirteisemmén kaavan syrjaytymistd yksityiskohtaisemman kaavan

voimaantullessa.’

Valtakunnallisista alueidenkdytttavoitteista sdddetddn alueidenkdyttdlain 3 luvussa ja niitd
koskeva méadrittely siséltyy 22 §:44n. Ne muodostavat alueidenkidyttdlain
suunnittelujéirjestelméssi kaavajirjestelmin ylépuolelle sijoittuvan tason, jolla valtioneuvosto
voi tehdé pédatoksié tavoitteista, jotka koskevat kansainvilisesti tai maakunnallista tasoa
laajemmilla alueilla merkityksellisi tavoitteita liittyen aluerakenteeseen, alueiden kéyttoon
taikka liikenne- tai energiaverkkoon. Valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet voivat myos
koskea sellaisia asioita, joilla on kansalliseen kulttuuri- tai luonnonperintdon taikka
ekologiseen kestdvyyteen, merkittdvien ympéristohaittojen vilttimiseen tai aluerakenteen
taloudellisuuteen valtakunnallisesti merkittdvé vaikutus.!® Vaikka valtakunnalliset
alueidenkdyttdtavoitteet muodostavat kansallisessa sddntelyssa korkeimman tason, voidaan
niidenkin ylépuolelle sijoittaa vield ylikansallisia ymparistonkdyton suunnittelu, johon ei tosin
toistaiseksi kuuluu yleiseen alueidenkdytdn suunnitteluun kohdistuvaa sdéntelyé, vaan
ylikansallinen séédntely on enemmaénkin sektorikohtaista. Esimerkkejé ylikansallisesta
ympdristonkdyton suunnittelusta ovat EU:n luontodirektiiviin'! Natura 2000 -verkosto seké
Unescon maailmanperintdsopimus (SopS 19/1987) ja sen perusteella muodostettu

maailmaperintdluettelo.!?

Maakuntatason alueidenkdyton suunnittelusta séddetéén alueidenkiyttolain 4 luvussa.
Alueidenkayttolain 25 §:ssd méadritelldéin maakuntatason suunnitteluun kuuluvaksi
maakuntasuunnitelma, maakuntakaava seké alueellinen kehittdmisohjelma. Naisté
maakuntakaava keskittyy maank&yton suunnitteluun, kun taas alueellinen kehittimisohjelma
keskittyy taloudelliseen ja toiminnalliseen suunnitteluun.'®> Maakuntasuunnitelma taas on
strategiapainotteinen instrumentti, joka muodostaa pohjan maank&yton suunnittelulle ja
alueellisen kehittimisohjelman laatimiselle'®. Alueidenkiyttolain 26 §:ssd maakuntakaavan
laatiminen ja muu maakunnan suunnittelu on kuntayhtymén muodossa toimivan maakunnan

liiton vastuulle. Maakuntakaavassa on alueidenkéyttolain 28 §:n mukaisesti otettava

% Ekroos 2013, s. 396-397

10 Jizskeldinen — Syrjdnen 2014, s. 231

' Neuvoston direktiivi 92/43/ETY luontotyyppien ja luonnonvaraisen eldimiston ja kasviston suojelusta.
Annettu 21.5.1992.

12 Ekroos 2013, s. 412413

13 Ekroos 2013, s. 429

14 Jasskeldinen — Syrjdnen 2014, s. 258



huomioon valtakunnalliset alueidenkéyttdtavoitteet. Maakuntakaava puolestaan on
alueidenkdyttdlain 32 §:n mukaisesti ohjeena yleiskaavaa tai asemakaavaa laadittaessa tai
muutettaessa sekd muutoin ryhdyttdessa toimenpiteisiin alueiden kadyton jarjestdmiseksi.
Maakuntakaavan hyviksyy alueidenkédyttdlain 31 §:n mukaisesti maakunnan liiton ylin

paéttava elin eli kdytdnnossi tavallisesti maakunnan liiton valtuusto!>.

Kuntatasolla laadittavasta yleiskaavasta sdddetddn alueidenkéyttolain 5 ja 6 luvuissa.
Alueidenkayttolain 35 §:ssd yleiskaavan tarkoitukseksi on médritelty “kunnan tai sen osan
yhdyskuntarakenteen ja maankdyton yleispiirteinen ohjaaminen seké toimintojen yhteen
sovittaminen”. Liséksi samassa sddnnoksessd mainitaan mahdollisuus laatia yleiskaava
maankdyton ja rakentamisen ohjaamiseksi méératylld alueella. Ekroos kuvaa 35 §:n sddnnosti
padosin informatiiviseksi, mutta nostaa esiin oikeudellisesti tirkeiné seikkoina ndista
normeista nousevan tarkoitussidonnaisuuden seké sen, ettd yleiskaavalla ohjataan kunnan
alueidenkdyttod nimenomaan yleispiirteisesti'®. Alueidenkéyttolain 36 §:ssd kunnalle on
saddetty velvollisuus laatia yleiskaava sen ollessa tarpeellista seki pitdd yleiskaava ajan
tasalla. Yleiskaavan laatimisen ja ylldpitamisen tarpeellisuus ei kuitenkaan ole kunnan
vapaasti harkittavissa, vaan se perustuu oikeusharkintaan'’. Yleiskaavan laatimistarpeen
kynnyksen voidaan katsoa ylittyvén esimerkiksi silloin, kun kunnan alueella on odotettavissa
yhdyskuntakehitysté, joka edellyttdd yleispiirteistd suunnittelua taikka alueella on sellaisia
erityisid ympdristdarvoja, joiden sdilyttimiseksi yleispiirteinen suunnittelu on tarpeen'®.
Yleiskaava voidaan alueidenkidyttolain 46 §:n mukaisesti laatia myds kuntien yhteistyona
“maankiyton yleispiirteiseksi ohjaamiseksi ja toimintojen yhteen sovittamiseksi”. Yhteisen
yleiskaavan laatiminen ja hyviaksyminen voidaan alueidenkéytt6lain 47 §:n mukaisesti antaa
my0s maakunnan liiton, muun tehtdvdan soveltuvan kuntayhtymén tai muun kuntien yhteisen

toimielimen tehtdaviksi.

Yleiskaava voidaan laatia oikeusvaikutuksellisena tai oikeusvaikutuksettomana.
Oikeusvaikutuksettomankin yleiskaavan laatiminen tayttdd kunnan kaavoitusvelvollisuuden,
koska yleiskaava voi toimia luonteeltaan vain suunnitelmana'® ja kunnan muun paétoksenteon

ja suunnittelun ohjausvilineend.?° Yleiskaava voidaan laatia koko kunnan alueelle taikka

15 Ekroos 2013, s. 433

16 Ekroos 2013, 2. 461

17 Hallberg ym. 2020, s. 265

8 HE 101/1998 vp., s. 73

19 vrt. oikeusvaikutukseton maakuntasuunnitelma
20 Hollo 2006, s. 73



aleuidenkdyttdlain 35 §:n 3 momentin mukaisesti vaiheittain tai osa-alueittain koskien jotain
kunnan osa-aluetta tai tietyntyyppistd maankéyttod, jolloin sitd voidaan kutsua
osayleiskaavaksi®!. Yleiskaavan hyviksyy alueidenkdyttolain 37 §:n mukaisesti

kunnanvaltuusto.

Kuntatasolla laadittavasta asemakaavasta sdfidetdin alueidenkdyttdlain 7 luvussa.
Alueidenkayttolain 50 §:n mukaan asemakaava laaditaan ” alueiden kéyton yksityiskohtaista
jérjestdmistd, rakentamista ja kehittdmistd varten”. Ekroosin mukaan asemakaavaa kéytetdén
useimmiten maankdyton suunnitteluun rakentamista varten, vaikka asemakaavaa on
mahdollista kdyttdd myos muun maankiyton suunnitteluun?2, Hollon mukaan asemakaavalla
on tarkoitus jérjestdd maankdyttod juuri kunnan tietyissd osissa eikd koko kunnan aluetta
ajatellen’’. Asemakaavan laatimistarpeesta ja pitimisesté ajan tasalla on alueidenkdyttolain
51§:ssd sdddetty siten, ettd nditd on toteutettava ’sitd mukaan kuin kunnan kehitys taikka
maankdyton ohjaustarve sitd edellyttdd”. Saman pykélédn 2 momentin mukaan
asuntotuotannon tarve ja elinkeinoeldmén toimivan kilpailun edistdminen on otettava
huomioon arvioitaessa maankéyton ohjaustarvetta. Hollo nostaa esille asemakaavan
erityispiirteend sen yksityiskohtaisuuden, koska maankayttdd ohjataan pienaluetasolla ja
kiinteistokohtaisesti**. Asemakaavan hyviksyy alueidenkdytt6lain 52 §:n mukaan
asemakaavan hyviksyy kunnanvaltuusto, mutta valtuuston toimivaltaa voidaan myds siirtda

kunnanhallitukselle tai lautakunnalle.

Alueidenkiyttolain 16 §:ssé saddetddn suunnittelutarvealueista. Suunnittelutarvealue on 16
§:n 1 momentin mukaan sellainen alue, jolla on syyté ryhtyé erityisiin toimenpiteisiin alueen
kayttoon liittyvien tarpeiden tyydyttdmiseksi. Sddnnoksessd mainitaan esimerkkeina téillaisista
toimenpiteistd teiden, vesijohtojen tai viemdreiden rakentaminen. Lisdksi sddnnoksessé
mainitaan vapaa-alueiden jérjestdminen. Suunnittelutarvealuetta koskevia sdédnnoksid voidaan
pykéldn 2 momentin perusteella soveltaa myds ymparistovaikutusten vuoksi.
Suunnittelutarvealueita koskevalla sddntelylld on siis tarkoitus ohjata yhdyskuntarakennetta ja
estdd suunnittelematonta maankdyttdd, joka voisi aiheuttaa yhdyskuntarakenteen, talouden ja

ympdriston kannalta haitallista kehitystd?>. Oikeuskdytédnndssi suunnittelutarvealueeksi on

21 Ekroos 2013, s. 462
22 Ekroos 2013, s. 497
23 Hollo 2006, s. 79
24 Hollo 2006, s. 80
25 Ekroos 2013, s. 398



katsottu usein sellaiset rakennuspaikat, jotka sijaitsevat kaava-alueen ldhelld. Myds alle 200
metrin etdisyydelld oleva asutus on yleensi otettu huomioon suunnittelutarpeen

muodostumisessa.Z®

Rakennuskielto on rajoitus, joka tavallisesti asetetaan alueelle, jolle ollaan laatimassa
yleiskaavaa tai asemakaavaa. Rakennuskiellon tarkoituksena on pitdd suunnittelun kohteena
oleva alue ennallaan suunnitteluprosessin aikana, jottei alueella toteuteta sellaisia
toimenpiteiti, joista voisi aiheutua haittaa asutuksen jirjestdmiselle tai yleisemmin
kaavoituksen toteutumiselle ja se padsddntoisesti estdd uudisrakentamiseen liittyvien
rakentamisen lupien myontdmisen kyseiselld alueella. Kunta voi harkinnallaan asettaa
rakennuskiellon pannessaan yleiskaavan (alueidenkadyttdlaki 38 §) tai asemakaavan
(alueidenkiyttolaki 53 §) laatimisen tai muuttamisen vireille. Rakennuskielto tai

toimenpiderajoitus ei siis tule voimaan ilman nimenomaista kunnan paatosti.?’

26 Jaaskeldinen — Syrjéinen 2014, s. 193
27 Ekroos 2013, s. 584-586



3 Etuosto-oikeuden tausta, tarkoitus ja etuostomenettely

3.1 Kunnan etuosto-oikeuden tausta

Kunnan etuosto-oikeus perustuu vuonna 1977 voimaan tulleeseen etuostolakiin (608/1977),
joka sdddettiin osana laajempaa maapaketiksi kutsuttua lainsddadéntohanketta. Maapaketin
taustalla oli Suomessa 1950- ja 1960-luvuilla kdynnistynyt mittava rakennemuutos ja
kaupungistuminen, joiden myotd néihtiin tarpeelliseksi uudistaa etenkin lunastuslainsdddantoa.
Maapakettia edeltdvissd komiteatyoskentelyssd ehdotettiin sdddettdviksi myos laki kuntien

etuosto-oikeudesta kiinteiston kaupassa.?®

Alkuperidisessé hallituksen esityksessd HE 180/1975 II vp etuosto-oikeuden ndhtiin
helpottavan kuntien pyrkimyksid suunnata ja ajoittaa rakentamista ja muuta maank&yttoa
kulloinkin parhaiten soveltuville alueille. Etuosto-oikeutta kdyttdmalla kunnilla olisi
mahdollisuus suunnata maanhankintaansa, jotta tietyilld alueilla olisi mahdollista nopeuttaa
kehitysti tai ainakin véliaikaisesti rajoittaa maankdyttdd ja rakentamista. Lisdksi kunnan
etuosto-oikeus ndhtiin mahdollisuutena ehkiistd ’keinottelunomaista” maanhankintaa, jolla
olisi tarkoituksena saavuttaa tuottoa spekuloimalla kaavoituksen aiheuttamalla arvonnousulla.
Hallituksen esityksessé etuosto-oikeuden néhtiin my6s ehkdisevin todellista alhaisemman

kauppahinnan merkitsemistd kauppakirjaan verotuksellisista syistd.?

Etuosto-oikeuden toimintaperiaate kuvataan etuostolain 2 §:ssd. Etuosto-oikeutta kédyttdessdén
kunta lunastaa kaupan kohteena olevan kiinteiston tulemalla kauppakirjaan merkityn ostajan
sijaan siten, ettd muut sovitut kaupan ehdot pysyvét ennallaan. Etuosto-oikeuden
loppuunsaattamisen my6ti kunnan asema on kolmanteen henkil66n nihden saman kuin
alkuperdiselld ostajalla. Timédn on korkeimman oikeuden oikeuskdytinngssa katsottu
ulottuvan my0s esimerkiksi panttioikeuteen (KKO 1997:66). Etuostolain 2 §:n 2 momentissa
médritellddn vield erikseen, ettd kiinteistokaupalla tarkoitetaan “sellaista vastikkeellista
kiinteiston luovutusta, jossa vastikkeen arvosta muu kuin kiinted omaisuus muodostaa

padosan”.

28 Ojanen 1978, s. 21-22
2 HE 180/1975 Il vp, s. 1



3.2 Etuostomenettely

Kunnan etuosto-oikeuden kiytt6d koskevasta menettelystd ja suorituksista sdddetdan
etuostolain 2 ja 3 luvuissa. Etuostolain 8 §:n mukaan kiinteistonomistajalla on oikeus
kirjallisesta pyytdd kunnalta ennakkoon vastausta etuosto-oikeuden kayttdmisesta.
Kiinteistonomistajan on pyynndssdén annettava selvitys kaupan kohteesta, kauppahinnasta,
muista kauppaehdoista seka kiinteiston omistajan osoitteesta. Kunta voi vastauksellaan
ilmoittaa, ettei kunta kiytd etuosto-oikeuttaan, jos kiinteistd tulee myyntiin kyseessi olevilla
ehdoilla seuraavan kahden vuoden kuluessa. Kunnan etuosto-oikeuden ennakkotietoa koskeva
paétoksenteko kuuluu kunnan viranhaltijalle tai kunnanhallitukselle. Riippuen kunnassa
noudatettavista siséistd toimintatavoista. Varsinaisen pdédtoksen etuosto-oikeuden

kayttdmisestd tekee kunnanhallitus.?°

Kunta saa tiedon etuosto-oikeuden piiriin kuuluvan kiinteiston kaupasta kaupanvahvistajalta.
Kaupanvahvistajan on maakaaren (540/1995) 1 §:n mukaisesti vahvistettava kiinteiston
kauppa kaikkien kauppakirjan allekirjoittaneiden ollessa ldsnd, jotta kiinteiston kauppa olisi
patevi. Laissa kaupanvahvistajasta (573/2009) 6 §:n 1 momentissa sdddetidin
kaupanvahvistajalle velvollisuus ilmoittaa kiinteiston luovutuksen vahvistamisesta viipymatta
sekd Maanmittauslaitokselle, etti sille kunnalle, jonka alueella luovutuksen kohteena oleva

kiinteisto sijaitsee.

Jos etuosto-oikeutta padtetddn kayttdd, tulee kunnan etuostolain 9 §:ssd sdddetylld tavalla
ilmoittaa kirjallisesti etuosto-oikeuden kayttimisestd myyjille, ostajalle seki sille
kirjaamisviranomaiselle, jonka toimialueella kaupan kohteena oleva kiinteisto sijaitsee ja jos
kiinteist0 sijaistee kahden tai useamman kirjaamisviranomaisen toimialueella, ilmoitus on
tehtéva erikseen kullekin kirjaamisviranomaiselle. Kunnalla on etuostopéétoksen tekemiseen
ja siitd kirjaamisviranomaiselle ilmoittamiseen aikaa kolme kuukautta siitd, kun luovutuskirja
on todistettu oikeaksi eli siis kauppakirjan vahvistamisesta. Tdna aikana, kun kunnalla on
mahdollisuus kéyttdd etuosto-oikeuttaan tai etuosto-oikeuden puuttumisen lainvoimaa ei ole
ratkaistu, kiinteiston kaupalle ei etuostolain 19 §:n mukaan saa myontéé lainhuuutoa. Jos
kunta paéttia kayttiad etuosto-oikeuttaan, sen tulee viipymadtta ilmoittaa padtoksesti

hallintolain (434/2003) 60 §:n mukaisella todisteellisella tiedonannolla myyjélle sekd kaupan

30 Vihervuori 2013, s. 349.



10

alkuperiiselle ostajalle. Etuostolain 10 §:n mukaisesti kunta menettié etuosto-oikeutensa, jos

se laiminly6 edelld kuvatut ja 9 §:44n sisdllytetyt toimenpiteet.

Jos kunta paattaa kayttad etuosto-oikeutta, siitd on etuostolain 12 §:n mukaisesti tehtiva
lainhuuto- ja kiinnitysrekisteriin merkinnét, jotka on etuoston loppuun saattamisen jilkeen
poistettava. Etuosto-oikeus katsotaan 11 §:n mukaan saatetuksi loppuun, kun kunnan tekema
paétds etuosto-oikeuden kdyttdmisestd on saanut lainvoiman. Kunnanhallituksen paitoksesta
kayttad etuosto-oikeutta voi valittaa kaupan ostaja ja myyjé hallintovalituksella asianomaiselle
hallinto-oikeudelle 30 péivin aikana pdatoksen tiedoksisaannista. Hallinto-oikeuden
padtokseen on kunnalla tai valittajalla hallintoprosessilain (808/2019) mukaisesti
mahdollisuus hakea muutosta korkeimmasta hallinto-oikeudesta. Kunnan paitoksesta jittia

kayttdmatta etuosto-oikeutta ei voi valittaa. 3!

Etuoston loppuun saattamisen jilkeen kauppasopimuksen alkuperdisen ostajan tulee
etuostolain 13 §:n mukaisesti toimittaa kunnalle kiinteistod koskeva luovutuskirja ja muut
haltuunsa saamansa kiinteistod koskevat sellaiset asiakirjat, jotka ovat merkityksellisid
kunnalle kiinteiston omistajana. Vaikka kiinteisto olisi luovutettu edelleen sen kolmen
kuukauden aikana, jolloin péétds etuosto-oikeuden kdyttdmisestd on tehtéva tai jolloin kunnan
paétds etuosto-oikeuden kdyttdmisestd on ratkaistu lainvoimaisesti, etuosto-oikeus voidaan
kiinteiston edelleenluovutuksesta huolimatta saattaa voimaan etuostolain 14 §:n mukaisesti.
Kiinteiston luovuttaminen edelleen asian kisittelyn aikana ei siis estd kuntaa kdyttimasta

etuosto-oikeuttaan alkuperdiseen kauppaan.

Etuoston tullessa loppuunsaatetuksi, kunnan on etuostolain 15 §:n mukaisesti korvattava
ostajalle timén sithen mennessd myyjélle tekeméit kauppaan liittyvit suoritukset sekd
kaupasta ostajalle aiheutuneet rahoituskustannukset ja muut tarpeelliset kustannukset. Kunnan
ei kuitenkaan tarvitse korvata ostajan laiminlyonnistd aiheutuneita kustannuksia. My0ds
kaupan kohteena olevalle omaisuudelle ostajan toiminnallaan aiheuttama vahinko voi

muodostaa kunnalle oikeuden kohtuulliseen korvaukseen aiheutuneesta vahingosta.
3.3 Etuosto-oikeuden tarkoitussidonnaisuus ja rajoitukset

Tarkoitussidonnaisuuden periaate on yksi keskeisid hallinto-oikeudellisia oikeusperiaatteita,

joka kuvataan hallintolain (434/2003) 6 §:ssd viranomaisen velvollisuudeksi kayttaa

31 Vihervuori 2013, s. 350



11

toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvéksyttiviin tarkoituksiin. Sovellettava lain
tarkoitus siis rajaa viranomaisen paitdsvaltaa ja toimivaltaa sitomalla ne tiettyjen
tarkoitusperien toteuttamiseen?2. Tarkoitussidonnaisuuden periaatteen taustalla voidaan
osaltaan katsoa olevan viranomaisen vallan ja etenkin harkintavallan viérinkdyton kielto.
Tarkoitussidonnaisuuden periaatetta rikkovasta harkintavallan véarinkdytostd on kyse
sellaisessa tilanteessa, jossa viranomainen on kéyttinyt harkintavaltaansa sellaiseen muuhun

tarkoitukseen, johon sitd olisi lain mukaan tullut kdyttad. 3

Etuosto-oikeuden kiyttdmisen tarkoitussidonnaisuus on etuostolain 1 §:ssd méadritelty siten,
ettd kunnalla on etuosto-oikeus kunnassa sijaitsevan kiinteistonkaupassa maan hankkimiseksi
yhdyskuntarakentamista seké virkistys- ja suojelutarkoituksia varten. Kuitenkin
padkaupunkiseudun kunnilla (Helsinki, Espoo, Vantaa ja Kauniainen) on etuosto-oikeus sen
alueella sijaitsevan kiinteiston kaupassa muussakin tilanteessa kuin maanhankinnassa

yhdyskuntarakentamiseen, virkistyskdyttoon tai suojelutarkoitukseen.

Huomiota tulee kiinnittdd my0s sithen seikkaan, ettd etuostolain tarkoitussdénnoksessi
viitataan nimenomaisesti maanhankintaan. Kuusiniemen mukaan etuostolakiin ja sen
muutoksiin liittyvistd perusteluista on paiteltdvissd kunnan etuosto-oikeuden tarkoitus kunnan
maanhankinnan ja erityisesti raakamaan hankintaan, eikd etuostolaissa oteta kantaa siihen,
onko hankittavalla maalla sijaitsevilla rakennuksilla vaikutusta etuosto-oikeuteen, vaikka
rakennusten omistusoikeudet tyypillisesti siirtyvét luovutuskirjan ehtojen mukaisesti

maapohjan mukana 34,

Lisdksi etuostolain 5 §:ssd on asetettu rajoituksia etuosto-oikeuden kéyttdmiselle. Ensinnikin
kiinteiston tai samaksi kaupaksi katsottavien luovutusten kohteena olevien kiinteistdjen pinta-
alan tulee olla yli 5000 neliometrid. Tdma vaadittu pinta-ala on padkaupunkiseudun kunnissa
3000 neliometrid. Tétad pinta-alaa laskettaessa otetaan huomioon myds saman ostajan ja
myyjén vililld saman kunnan alueella olevien kiinteistdjen kaupat, jotka on tehty kahden
viimeksi kuluneen vuoden aikana. Ostajaa ja myyjdd médriteltdessi otetaan huomioon myds
sellaiset yhteisot, joista ostaja tai myyjd omistaa yli puolet. Néihin kauppoihin otetaan
huomioon myos sellaiset kaupat, joissa kiinteistd on siirtynyt saman myyjén ja ostajan valilla

kolmannen osapuolen kautta. Edelld kuvatut pinta-alan laskemista koskevat muutokset tehtiin

32 Kulla — Salminen 2024, s. 120-121
33 Méenpid 2023, s. 163-164. Ks. myds Hovila 2013, s. 375
34 Kuusiniemi 2005, s. 236237
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etuostolakiin hallituksen esitykselld HE 104/1989, jossa muutoksia perusteltiin silld, ettd
etuostolakia oli aikaisemmin péésty kiertdméin helposti esimerkiksi pilkkomalla kiinteisto
vihimmadispinta-alan alittaviin osiin ja myymaélld ne samassa omistuksessa oleville erillisille
yhtidille 3°. Vihimmaispinta-alaa koskevaa rajoitusta ei myoskéaén ole silloin, kun kaupan
kohteena on kiinteisto, joka sijaitsee alueidenkiyttlain (132/1999) 110 §:n mukaisella

kehittdmisalueella.

Toiseksi etuosto-oikeuden kiyttdd on rajoitettu tietyissi tapauksissa ostajan perusteella.
Etuostolain 5 §:n 1 momentin 2 kohdan mukaan etuosto-oikeutta ei ole, jos ostajana on
myyjan puoliso, perintdkaaren (40/1965) sddnndsten mukainen perillinen tai téllaisen
perillisen puoliso. Tété rajoitusta lakia koskevassa alkuperdisessé hallituksen esityksessé
rajoitusta perustellaan myos ulkomaisessa lainsdddanndsséd omaksuttuja periaatteita, joiden
mukaan etuosto-oikeutta ei uloteta luovutuksiin, jotka ovat voimakkaasti sidoksissa
henkil6kohtaisiin suhteisiin®¢. Kyseisen momentin 3 kohdan mukaan toinen kaupan
osapuoleen liittyvé rajoitus etuosto-oikeuden kiyttdmiselle on tilanne, jossa kiinteiston
ostajana on valtio, valtion liikelaitos tai muu valtion laitos. My0s myyjdén liittyva rajoitus
16ytyy etuostolain 6 §:n 2 momentista, jossa etuosto-oikeuden ulkopuolelle rajataan tilanteet,
joissa myyjdnd on valtio, valtion liikelaitos tai muu valtion laitos, joka myy kiinteiston
luovutuksensaajalle, jonka eduskunta on antamassaan suostumuksessa nimennyt tai omaa
kayttod varten sellaiselle yhtidlle, jossa valtiolla on méérdysvalta, valtion rahastolle tai

julkisoikeudellisia tehtdvid hoitavalle sddtiolle.

Kolmas etuoston rajoitus 10ytyy etuostolain 6 §:n 1 momentista, jossa rajoitetaan etuosto-
oikeuden kayttod tilanteissa, joissa etuosto-oikeuden kiyttdminen voi muodostua ilmeisen
kohtuuttomaksi. Sdédnnoksen mukaan kohtuuttomuutta arvioitaessa otetaan huomioon ostajan

ja myyjén vélinen suhde, luovutuksen ehdot tai muut olosuhteet.

35 HE 104/1989 vp., s. 2
36 HE 180/1975 1 vp, s. 3
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4 Tarkoitussidonnaisuuden arviointia oikeuskaytannossa

4.1 Yhdyskuntarakentaminen

Arvioitaessa kunnan etuosto-oikeuden tarkoitussidonnaisuuden tayttimistd keskeiseen
asemaan nousee yhdyskuntarakentamisen kisite, jota on késitelty oikeuskirjallisuudessa
maapaketin hyviksymisestd ldhtien. Alun perin kunnan etuosto-oikeuden kiyttdmien oli
rajattu maan hankkimiseen nimenomaan yhdyskuntarakentamista varten ja vuoteen 1990 asti
etuoston kohteena olevan maa-alueen tuli sijaita alueilla, jotka olivat kaavoitettuja,
kaavoitettavana tai rakennuskiellossa’’. Yhdyskuntarakentamisella tarkoitetaan pohjimmiltaan
kaavoitukseen perustuvaa tonttien, katujen sekd muiden yleisten alueiden rakentamista®®. Lain
tarkoittamaksi yhteiskuntarakentamiseksi voidaan katsoa kaikki kaavoituksella jérjestetty
rakentaminen, johon kuuluvat esimeriksi asuntojen, liike- ja teollisuusrakentamisen, yleisten
rakennusten ja liikennealueiden rakentaminen *°. Hyvosen mukaan yhteiskuntarakentamisella
tarkoitetaan “kaupunkimaisesti yhdyskunnittain tapahtuvaa rakentamista”, jota ei voi rajata
pelkistdian asuntorakentamiseen 4. Koska etuostolain 1 §:44n on vasta lakimuutosten myota
lisatty mahdollisuus kédyttdd etuosto-oikeutta maan hankkimiseksi virkistyskdyttoon, voidaan
tulkita, ettei virkistyskdyttod katsota osaksi yhdyskuntarakentamista. Kuitenkin etuostolain
valmisteluvaiheessa eduskunta hyvéksyi ponnen, jossa edellytettiin kaupunkirakenteen

sisdisten puistojen sisillyttdmistd lain tarkoittaman yhdyskuntarakenteen kisitteeseen*!.

Yhdyskuntarakentamisen késitettd on kisitelty oikeuskdytinndssa lukuisia kertoja, koska
tarkoitussidonnaisuuden tdyttyminen tulee tavallisesti arvioitavaksi kunnan etuosto-oikeutta
koskevissa lainkdyttdasioissa. Maan hankkiminen alueilta, joille on suunniteltu esimerkiksi
asuin- tai litkerakentamista tai litkkennealueita varten, on yleensé etuostolain 1 §:n 3 momentin
mukaista ja niin sanotusti perinteistd yhdyskuntarakentamista, mutta oikeuskadytinndssd on
tehty yhdyskuntatrakentamisen késitteeseen kohdistuvaa rajanvetoa myds maankdyttoon
liittyvissé eritystilanteissa. Esimerkiksi ratkaisussa KHO 2004:91 katsottiin hyvéksyttavéksi

myos etuoikeuden kdyttdminen maa-alueeseen, josta osa sijoittui oikeusvaikutuksettomassa

37 He 180/1975 11 vp, s Ks. myds Vihervuori 2013, s. 343

38 Tepora ym. 2010, s. 508

3 Ojanen 1978, s. 122-123, Ks. my6s Vihervuori 2013, s. 344

40 Hyvonen 1993, s. 81-82, Ks. myds Kuusiniemi 1998, s. 174 & Hovila 2013, s. 375-376
4! Ojanen 1993, s. 173
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osayleiskaavassa lentoliikenteen alueeksi (LL) merkitylle alueella ja osa my0s

lentoliikenteelle estevapaaksi vyohykkeeksi merkitylle alueelle.

Ratkaisussaan KHO 2009:4 korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd myds maan hankkiminen
matkailukeskusta varten voitiin katsoa etuostolain 1 §:n 3 momentin mukaiseksi. Korkein
hallinto-oikeus katsoi, ettd matkailuelinkeinotoiminnan sen hetkisen kehityssuunnan myoté
erilaisista matkailukeskuksista voitiin ndhdd muodostuvan ”yhdyskunnan kaltaisia taajamia
erilaisine palveluineen, asumismuotoineen ja rakenteineen”. Niin ollen etuostolain mukainen
yhdyskuntarakentamisena olisi korkeimman hallinto-oikeuden nikemyksen mukaan
ymmérrettdvd maan hankkiminen lomarakentamiseen matkailukeskusten tai alueilta, jotka
sijaitsevat niiden vilittoméssa 1dheisyydessd, jos maan hankkimisen tarkoituksena ”on edistdd
matkailukeskuksen rakentumista osana kunnan yhdyskuntarakennetta ja yleiseltd kannalta
merkittdvand alueena. Pdédsdédntoisesti lomarakentamista ei kuitenkaan voida pitda

yhdyskuntarakentamisena.

Oikeuskdytdnndssi ja -kirjallisuudessa on myos tarkasteltu kunnan mahdollisuutta kéyttaa
etuosto-oikeutta niin sanotun maareservin hankkimiseen. Maareservini voidaan ymmartéa
kunnan hankkima raakamaa, johon ei kohdistu valitonta tai lahitulevaisuuteen kohdistuvaa
maankdyton suunnittelua. Etuosto-oikeuden kdyttdmisen hyvéksyttdvyyttd maareservin
hankkimiseen on Hovilan mukaan pidetty tulkinnanvaraisena kysymyksend, mutta nékee, etti
kunnilla tulee olla mahdollisuus pitid maareservii ennakoitua ja tulevaa kysyntda varten*?.
Hyvonen taas nikee yksiselitteisesti, ettei rakentamatta jéttdmistd voida pitdd
yhteyskuntarakentamisena®®. Vihervuoren mukaan on myos oikeastaan itsestdén selvid, ettei
etuosto-oikeudella yhdyskuntarakentamista varten hankittua maa-aluetta voida jattad pitka
aikavilin rakentamattomaksi maareserviksi**. Korkein hallinto-oikeus on ottanut kantaa
maareservin hankkimiseen etuosto-oikeudella esimerkiksi ratkaisussa KHO 2008:86, jossa se
viitta vakiintuneeseen tulkintaan, jonka mukaan pelkka tulevaisuuden maareservin
hankkiminen ilman olemassa olevaa suunnittelua ei tdytd etuostolain 1 §:n 3 momentissa

asetettuja vaatimuksia.

42 Hovila 2013a, s. 376-377
43 Hyvonen 1993, s. 82, Ks. myds Kuusiniemi 1998, s. 176
4 Vihervuori 2013, s. 354, Vrt. Pere 1991, s. 31
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4.2 Riittava selvitys maankaytosta

Kunnilla on oikeuskédytdnndssé katsottu olevan velvollisuus esittdd selvitys etuoston kohteena
olevan maa-alueen tulevasta kdytostd. Etuostolaista ei 10ydy asiasta nimenomaista saintelyé,
mutta hallituksen esityksessd HE 104/1989 vp etuostolain muuttamisesta nostetaan
perusteluissa esille se, etti etuosto-oikeutta olisi mahdollista kiyttdd 1 §:n mukaisella tavalla
vain, jos aluetta tarvitaan etuosto-oikeuden perusteena olevaan tarkoitukseen kohtuullisen
ajan kuluessa. Alkuperdiseen etuostolain 1 §:dén sisédltyneet alueen kaavoitustilanteeseen
liittyvit vaatimukset poistettiin etuostolaista silld perusteella, ettd niiden katsottiin
vaikeuttavat tarpeettomasti kunnan mahdollisuutta hankkia raakamaata ennen kaavoituksen
luomaa maan arvonnousua.*’ Niin ollen kysymys kunnan antaman selvityksen riittivyydesta

jaa arviotavaksi tapauskohtaisesti.

Mika sitten tulisi katsoa riittdviksi selvitykseksi maa-alueen tulevasta kdytostd? Ojasen
mukaan edelld kuvatut vuona 1990 voimaan tulleet muutokset etuostolain 1 §:44n vaikeuttivat
yhdyskuntarakentamisen varten hankittavan alueen rajaamista. Selvimpiné tapauksina Ojanen
pitdd sellaisia alueita, jotka on kaavoitettu eivitki kaavat ole totuttamisen ndkokulmasta
ilmeisen epirealistisia sekd padsdéntoisesti alueita, jotka on mééritty rakentamiskieltoon
kaavoitusta varten. Ojanen kuitenkin painottaa, ettd alueen kayttdtarkoitus etuostolain 1 §:n
mukaista tarkoitusta varten on pystyttidvi osoittamaan riittdvan konkreettisilla suunnitelmilla.
Riittédvina ei voida pitdd pelkkéd viittausta mahdollisuuteen tehdd tulevaisuudessa
suunnitelmia maa-alueen kéytosté etuostolain tarkoitussddnndksen mukaiseen

kayttotarkoitukseen.*

Korkein hallinto-oikeus on ratkaisukédytdnndssddn katsonut, ettd 1ahtokohtaisesti etuosto-
oikeuden kdyton tarkoitusta arvioidaan sen ajankohdan mukaan, jolloin etuosto-oikeutta
kiytetddn 47, Korkein hallinto-oikeus kuitenkin poikkesi téista linjasta ratkaisussaan KHO
2021:147 ja totesi, ettd etuoston perusteita arvioitaessa voidaan huomioida valitusprosessin
aikana olosuhteissa tapahtuneet olennaiset muutokset. Kyseisessid tapauksessa korkein
hallinto-oikeus oli valitusprosessin aikana antanut kaksi etuosto-oikeutta koskevaa paatosta 4%,

jotka koskivat samaa aluetta. Lisdksi etuosto-oikeutta kdyttanyt kaupunki oli hankkinut

45 HE 104/1989 vp, s. 1-2

46 Ojanen 1993, s. 174, Vrt. Pere 1991, s. 31

47 Ks. esim. ratkaisut 1350/2015, KHO 2014:45
481264/2019 ja 372/2021
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kyseessé olevaan maa-alueeseen rajoittuvan toisen maa-alueen vapaachtoisella kaupalla ja
kdynnistdnyt alueella sijaitsevaa jatevedenpuhdistamoa koskevan hankkeen. Korkein hallinto-
oikeus otti huomioon nima olosuhteissa tapahtuneet muutokset ja katsoi, ettd kunnan etuosto-

oikeuden kayttdmiselle olikin olosuhteiden muuttumisen johdosta lainmukaiset edellytykset.

Korkein hallinto-oikeus on katsonut etuoston kohteena olevan alueen kéyttod koskevat
selvitykset riittdméattomiksi esimerkiksi ratkaisuissaan 1350/2015, jossa kunta kiyttanyt
etuosto-oikeuttaan noin 13,1 hehtaarin metsatalousalueen myytyyn méardalaan. Kunta
perusteli maa-alueen hankkimista tonttimaaksi ja siten yhdyskuntarakentamista varten, koska
kyseinen maa-alue sijoittuu sellaiselle alueelle, jonne kunta on kohdistanut tonttitarjontansa ja
kehittamisensd painopistettd. Korkein hallinto-oikeus kuitenkin katsoi, etteivét kunnan
esittdmét selvitys osoittanut, ettd juuri etuoston kohteena ollutta maa-aluetta tultaisiin
kayttamédn kohtuullisessa ajassa etuostolain mukaiseen tarkoitukseen. Kyseinen maa-alue oli
osayleiskaavassa sijoitettu maa- ja metsatalousvaltaiselle alueelle, eikd alueeseen ollut
kohdistettu muita toimenpiteitd kuin kunnaninsinddrin tekeméd hahmottelua tonttijaosta seka

’selvitetty ELY -keskuksen kantaa asiaan”.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa KHO 13.3.2017/1112 kunta oli perustellut
etuosto-oikeuden kayttdmistd raakamaan hankkimisella yritystoiminnan mahdollistavan
asemakaavan toteuttamiseen. Etuoston kohteena oleva maa-alue oli yleiskaavassa merkitty
maa- ja metsitalousalueeksi seki osittain maatalousalueeksi ja maisemallisesti arvokkaaksi
metsdalueeksi. Kyseiselld alueella ei ollut vireilld kaavoitusta tai muuta konkreettista
maankdyton suunnittelua ja korkein hallinto-oikeus totesikin, ettei kaavavaraukset osoittaneet
edellytyksid etuosto-oikeuden kdyttamiselle. Kuitenkin kunta oli johdonmukaisesta hankkinut
kyseessé olevan maa-alueen laheisyydestd maata, minké liséksi maa-alue rajautui kunnan
omistamaan kiinteistdon, joka puolestaan rajautui asemakaava-alueeseen. Korkein hallinto-
oikeus katsoi, ettd edelld kuvatut olosuhteet yhdistettyné alueen sijoittumiseen hyvien
kulkuyhteyksien varrelle suhteellisen ldhelle kaupungin keskustaa tayttivit etuostolain 1 §:n 3

momentin mukaiset edellytykset.

Arvioitava tekijand kunnan antamassa selvityksessé on myds aikajénne, jonka puitteissa
etuosto-oikeuden kohteena olevaa maa-aluetta ollaan kéyttimassé etuostolain 1 §:n mukaiseen
tarkoitukseen. Ojanen tunnistaa kuntien tarpeen kéyttii erilaisia maanhankintakeinoja myds
pidemman aikavilin suunnitelmiin perustuen. Hinen mukaansa kunnan voidaan odottaa

suunnittelevan tulevaa maankéyttodan ainakin kymmenen vuoden pédédhén, eikd
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yhdyskuntarakentamiseen téhtdévai maanhankinnan tarvitse hinen mukaansa olla "kédesta-
suuhun toimintaa”.** My6s Hovila tuo esille sen, ettd kunnilla tulee olla mahdollisuus hankkia
niin sanottua raakamaata ennen kaavoituksesta johtuvaa arvonnousua pitkéjinteisen
maapolitiikan toteuttamiseksi. Hinen mukaansa kunnilla tulee olla myds mahdollisuus
ylldpitdd maareservid ennakoitua ja tulevaa kysyntéé varten, mutta toteaa, ettd tulevasta
tarpeesta ja kehityksestd on esitettiva selvitys, joka on objektiivisesti todennettavissa.>
Sindnsd kunnan harjoittama maareservin hankkiminen ei siis ole etuostolain
tarkoitussddnnoksen vastaista, mutta edelleen kunnan on annettava riittdva selvitys siitd, etti
maa-aluetta tullaan kdyttdimaan etuostolain 1 §:n mukaiseen tarkoitukseen kohtuullisessa

ajassa.

My0s tdmédn kohtuullisen ajan méairitelma ja etuoston kohteena olevaan alueeseen
kohdistuvaa maankdyton suunnittelun vaihetta on tarkasteltu korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaisukdytinnossd. Ratkaisussa KHO 2014:45 korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd vireilla
oleva osayleiskaavan valmistelu etuostopaitoksen tekemisen hetkelld osoitti riittdvélla tavalla,
ettd etuoston kohteena olevaa aluetta suunniteltiin kiytettaviksi yhdyskuntarakentamiseen.
Tédmin edellytyksen katsottiin tayttyvén, vaikka ennen etuostopdétostd yleison nédhtéivilla oli
ollut vain osayleiskaava koskevat alkuvaiheen rakennemallit ja varsinainen
osayleiskaavaluonnos julkaistiin vasta yli vuosi etuostopditoksen tekemisen jilkeen. Tdmén
kaltainen alustava maank&yton suunnittelu on siis katsottu riittdviaksi selvityksesi maa-alueen

tulevasta kaytosta.

My®ds korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa KHO 29.8.2017/4112 otettiin kantaa
kohtuulliseen aikaan maankdyton suunnittelussa. Etuoston kohteena olevat kiinteistot
sijaitsivat alueella, jolla oli etuosto-oikeuden kdyttimisen hetkelld vireilld kolmen kunnan !
yhteinen yleiskaavan valmistelu, jonka pohjalta laaditussa ja ennen etuostopaétdstd nahtivilla
olleessa yleiskaavachdotuksessa alue on osoitettu etuostolain 1 §:n 3 momentin mukaisiin
tarkoituksiin pientalo- ja kaupunkipientalovaltaiseksi alueeksi ja virkistysalueeksi.
Etuostopéétokseen ja hallinto-oikeuden paitdkseen kohdistuvissa valituksissa vedottiin siithen,
etteivat maankdyttoon liittyvét suunnitelmat ennakoineet alueen kayttdd etuostolain 1 §:n 3

momentin mukaiseen tarkoitukseen kohtuullisessa ajassa, koska kaavan vahvistuminen tulisi

4 Ojanen 1993,s. 176

30 Hovila 2013a, s. 377

5! Kyseiset kunnat olivat Helsinki, Vantaa ja Sipoo. Etuosto-oikeutta kdytti Sipoon kunta, joten
padkaupunkiseudun kuntia koskeva etuostolain 1 §:n 4 momentin poikkeussédannds ei tullut sovellettavaksi
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kestimddn hyvin pitkén ajan ja kaava tulisi edelleen muuttumaan. Korkein hallinto-oikeus ei
ndhnyt perusteita muuttaa hallinto-oikeuden ratkaisua, jossa oli todettu, ettd kolmen kunnan
alueelle sijoittuvan yleiskaavan laatimisen voitiin katsoa vievan merkittdvésti enemmén aikaa

kuin tavanomainen yhden kunnan alueelle sijoittuvan yleiskaavan laatiminen.
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5 Lopuksi

Téssé tutkielmassa on tarkasteltu suomalaista maankdyton suunnittelujarjestelmii, etuosto-
oikeuden kayttdmisen edellytyksid ja etuostomenettelyd ja lopulta syvennytty
yhdyskuntarakentamisen kisitteeseen etuostolain kontekstissa sekd sithen, miten kuntien

antaman selvityksen riittdvyyttd on arvioitu.

Kunnan etuosto-oikeuden tarkoitussidonnaisuuden toteutumisen arvioinnissa kysymys
yhdyskuntarakentamisesta on yleensd melko selvi. Oikeuskéytinndssé ja -kirjallisuudessa on
ratkottu vuosien varrella yhdyskuntarakentamisen késitettd ja sen piiriin ulkopuolelle voidaan
katsoa jddvit oikeastaan vain maa- ja metsdtalouteen kéytettavat alueet sekd suojelu- ja

virkistysalueet.

Keskeisempi arvioitava kysymys onkin se, onko kunta esittidnyt etuostolain
lainvalmisteluaineistossa esitetyn ja oikeuskdytdnndssd tunnustetun velvollisuutensa esittdd
riittdva selvitys etuoston kohteena olevan maa-alueen kiyttdmisestd yhdyskuntarakentamiseen
kohtuullisen ajan kuluessa. Riittdméttdména selvityksend on pidetty ylimalkaisia suunnitelmia
mahdollisesta tulevasta kiytostd yhdyskuntarakentamiseen ilman minkéénlaisia konkreettisia
suunnitelmia tai toimenpiteitd. Pelkké kunnassa tehty tonttijaon hahmottelu tai yleinen
selvittely eivit ole riittdneet. Kuitenkin riittdvaksi selvitykseksi on katsottu kunnan
harjoittama johdonmukainen maan hankkiminen etuosto-oikeuden kohteena olevan maa-
alueen lidheisyydessi, vaikka kyseiseen maa-alueeseen kohdistuvaa konkreettista maankayton
suunnittelua ei olisikaan vireilld. Oikeuskéytdnndssd on myds arvioitu sitd, miten pitkalla
maankdyton suunnittelu tulisi olla, jotta vaatimus riittdvasta selvityksestd tdyttyisi. Riittdvéksi

on katsottu esimerkiksi vireilld oleva osayleiskaavan valmistelu.

Voidaan siis todeta, ettd kunnan antama selvitys on padsdintdisesti riittdva silloin, kun

etuosto-oikeuden kiyttdmisen perusteena on riittdvén konkreettiset maankdytén suunnitelmat
eli kdytdnnossd kaavan laatimiseen liittyvéd valmistelut, mutta myds muuten johdonmukainen
maankdyton suunnittelu ja maan hankkiminen etuosto-oikeuden kohteena olevan maa-alueen

laheisyydessa riittda.

Oman kiinnostavan kysymyksen muodostaa ratkaisun KHO 2021:147 johtopditos eli se, ettd
valitusprosessin aikana olosuhteissa tapahtuneet olennaiset muutokset voidaan huomioida
arvioitaessa etuosto-oikeuden tarkoitussidonnaisuuden toteutumista. Ratkaisun myoti herda

kysymys, ettd onko kyse vain yksittdistapauksesta vai mahdollistaako se kunnille jatkossa
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toimintatavan, jossa etuosto-oikeutta kdytetién, vaikka etuostolain 1 §:n 3 momentin
edellytykset eivit tdyty ja luotetaan siihen, ettd etuosto-oikeuden kiyttdmiseen mahdollisesti
kdynnistyvén valitusprosessin aikana voidaan tehda riittdvét toimenpiteet

selvitysvelvollisuuden tayttdmiseksi.



