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Jari Salila

Nakokohtia yleisen tarpeen vaatimuksesta
valtiosaantooikeudellisen pakkolunastuksen
edellytyksena

Yleinen tarve pakkolunastusvarauman elementtina

Yleinen tarve kuuluu lansimaisissa oikeusjdrjestyksissd pakkolunastuksen keskeisiin ele-
mentteihin. Kansallisessa lainsdddannossamme perustuslain 15 §:n 2 momentin mukaan
omaisuuden lunastuksesta yleiseen tarpeeseen tayttd korvausta vastaan sdddetddn lailla.
Ruotsin hallitusmuodon 15 §:n 1 momentin mukaan lunastus voi tapahtua ainoastaan tar-
keiden yleisten intressien tyydyttdmiseksi ("for att tillgodose angeldgna allménna intres-
sen”). Saksan perustuslain 14 artiklan 3 momentin mukaan lunastus on sallittua vain ylei-
sen intressin hyviksi ("zum Wohle der Allgemeinheit”). Norjassa perustuslain 105 § puo-
lestaan edellyttad valtion hyviksi tulevaa yleistd kayttod ("Fordrer statens tarv — — til offent-
lig bruk”). Kyse ei valttimitta ole yksinomaan kirjoitustapaa koskevista eroista, vaan nor-
misto saattaa rakentua tarvetta lievemman edellytyksen varaan, kuten Vihervuori toteaa'.
Perustuslain 15 §:n 2 momentin liséksi yleinen tarve toistuu kiintedn omaisuuden ja eri-
tyisten oikeuksien lunastuksesta annetun lain (603/1977), jaljempéani lunastuslain, yleises-
sd lunastusperusteessa sekd useiden muiden lakien erityisissa lunastusperusteissa.? Tama ei
kuitenkaan merkitse sité, ettd kdsitteen merkityssisalto olisi yndenmukainen kaikissa sdan-
noksissd, tai sitd, ettd perustuslain 15 §:ssé tarkoitettu yleinen tarve tyhjentyisi materiaali-
siin lunastusperusteisiin. Vaikka yleiselld tarpeella saatetaankin eri asiayhteyksissé tarkoit-
taa jossain madrin eri asioita, on sddntelyjérjestelman johdonmukaisuuden nakokulmasta

sindnsi edullista, ettd yleinen tarve oikeudellisena kisitteend esiintyy kdytannossd enda

! Ks. Pekka Vihervuori, Lunastusoikeudellinen yleinen tarve ja oikeusjérjestelmén taloudellisten rakenteiden
muutos, s. 424-437 teoksessa Jarno Tepora — Mikko Tulokas — Pekka Vihervuori — Heikki Halila, Juhlajulkaisu
Juhani Wirilander 1935-30/11-2005. Suomalainen Lakimiesyhdistys 2005, s. 424.

? Esimerkiksi maankiytto- ja rakennuslain (132/1999) 99 ja 100 §, ratalain (110/2007) 5 §, muinaismuistolain
(295/1963) 9 §, kiintedn omaisuuden ja erityisten oikeuksien lunastuksesta kansallisen turvallisuuden varmista-
miseksi annetun lain (468/2019) 2 § ja yksityistielain (560/2018) 12 §.
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lunastus- ja pakkotoimilainsddddnndssd.> Aiemmin, eli vuoteen 1994 saakka, yleinen tarve
muodosti vesioikeudellisessa lupaharkinnassa luvan myontdmisperusteen.*

Tarkoitukseni on tassd kirjoituksessa tarkastella, miten valtiosddntooikeudellinen ylei-
sen tarpeen vaatimus on kirjattu aineelliseen lainsdddant6on sovellettavaksi lunastusperus-
teeksi. Samalla on aiheellista esittdd erdita huomioita itse késitteen siséllosté, vaikka tarkoi-
tuksena ei olekaan pyrkid kuvaamaan tai médritteleméddn, mitd kasitteelld kulloisessakin
asiayhteydessd ymmadrretadn. Kirjoituksen lopuksi pyrin hahmottelemaan yleisen tarpeen
vaatimuksen kehityksen merkitystd erdiden valtiosdadntooikeudellisesti jannitteisten sadn-

telyratkaisujen kannalta.

Nékokohtia yleisen tarpeen sisdltoon

Yleisessd kielenkaytossd yleistd tarvetta ja yleisti etua kéytetddn toisinaan toistensa syno-
nyymeind. Ymparistooikeuden piirissd yleisen tarpeen ja yleisen edun kisitteille on kehit-
tynyt toisiinsa ndhden erilliset, vaikkakin epatasmalliset, merkityssisallot.” Oikeudellisena
kasitteend yleistd tarvetta ei tule sekoittaa yleiseen etuun, vaikka niin joskus nékeekin ta-
pahtuvan.®

Yleinen tarve on tyypillinen esimerkki joustavasta normista, jolla ei ole tasmallistd ja
tarkkarajaista sisdltod, vaan sen sisalto ja tulkinnat kehittyvéit dynaamisesti yhteiskunnan
muuttumisen my6td. Yleisen tarpeen edellyttimille hankkeelle on tunnusomaista, ettd se
turvaa yhteiskunnallisesti elintdrkeiden tavoitteiden saavuttamista. Naméa voivat koskea
esimerkiksi vesi- ja energiahuoltoa, liikennettd, tietoliikennettd, luonnon- tai kulttuuri-
perinnon suojelua, suunnitellun maankayton toteutumista tai vaikkapa kansallisen turval-
lisuuden sekd maanpuolustuksen ja rajavalvonnan tarpeita. Merkillepantavaa on, ettd
hankkeen sijoittuminen yhteiskunnallisesti tarkedksi katsottavan tarkoituksen alaan ei yk-
sinddn ratkaise yleisen tarpeen vaatimuksen tayttymistd. Oikeuskirjallisuudessa yleisen

tarpeen on katsottu edellyttdvin enemmin kuin yleiseltd kannalta relevanttia hyotya.

* Kuriositeettina on tdssd mainittava kuntarakennelaki (1698/2009), jonka 50 §:n 1 momentin mukaan Maan-
mittauslaitos voi omasta aloitteestaan maérita suoritettavaksi kuntarajan kdymisen, jos kuntarajan paikasta on
epéselvyytta rajan umpeen kasvamisen tai muun sellaisen syyn vuoksi ja yleinen tarve vaatii rajan paikan selvit-
tdmista.

* Mainitun vesilain muutoksen (L 553/1994) esitdissd (HE 17/1994 vp, s. 11 ja 21) yleisen tarpeen nojalla tapah-
tuvaa lupaharkintaa pidettiin yksipuolisena intressivertailun sivauntumisen vuoksi. Intressivertailussahan hank-
keiden hy6dyt ja haitat yleiselle edulle tulisivat joka tapauksessa huomioon otettavaksi.

® Yleisen edun Kkisitteestd ks. esim. Pekka Vihervuori, Asianosaispuhevallasta vesiasioissa. Suomalainen Laki-
miesyhdistys 1981, s. 28-37.

¢ Aiheesta esim. Kalevi Laaksonen, Kiintean omaisuuden perustuslainsuoja. Lakimiesliiton Kustannus 1998, s.
186 ja Veikko O. Hyvonen, Maapaketti. Omakustanne 1976, s. 20.
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Suoranaista hankkeen vélttimattomyytta ei ole edellytetty, vaikka kasite hyvin ldhelle sitd
tuleekin liittyessadn valttdmattoman asian hoitamiseen tai epdkohdan poistamiseen.’

Vaikka yleinen tarve mielikuvatasolla yhdistyy esimerkiksi valtion tai kunnan toteutta-
miin hankkeisiin, on lunastuslupa voitu myontdé pitkddan myos yksityisoikeudelliselle toi-
mijalle.® Voimassa olevan lunastuslain 4 §:n 2 momentin mukaan lunastuslupa voidaan
myontdd yksityisoikeudelliselle yhteisolle mutta ei luonnolliselle henkilélle.” Perustuslaki-
valiokunta puolestaan on useissa lausunnoissaan korostanut, etti perustuslain 15 §:n 2 mo-
mentin mukainen yleisen tarpeen vaatimus ei valttimattéd edellytd lunastuksen toteuttamis-
ta julkisyhteison hyvéksi vaan lunastetun omaisuuden saajana voi olla muukin taho.'
Useissa lunastusperusteissa on kuitenkin rajattu lunastajaksi kelvollisten tahojen piiria.

Yleinen etu puolestaan ymmirretddn niin ikddn yhteiskunnallisesti merkittaviksi miel-
lettyjen tai maddriteltyjen intressien edistimiseksi. Yleinen tarve kdsitteend viittaa nditd
merkittdvimman, ehki suorastaan valttimattoména pidettavan, tehtdvin tai asian hoitami-
seen. Kyse voi olla joko yksittdisen intressin vahvuudesta tai erilaisten, toisiinsa nahden
mahdollisesti vastakkaisten yleisten etujen punninnasta kokonaisuutena. Kyse on intressin
vahvuudesta tai useampien intressien summasta; kaikkia yhteiskunnallisilta vaikutuksil-
taan suotuisia hankkeita ei voida pitdd yleisen edun vaatimina.'!

Lunastuslain 4 §:ssd yleisen tarpeen vaatimusta ei ole pidetty aiheellisena tdsmentda,
vaan perustuslain pakkolunastusvarauman vaatimus on toistettu sellaisenaan.'> Kaytdnnon
ndkokulmasta nykyisen kaltainen sddntely, jossa yleisen lunastusperusteen kéyttoalaa ei ole
rajattu tiettyyn hanketyyppiin erityisten lunastusperusteiden tavoin, on osoittautunut toi-
mivaksi, eikd tdhdn aiemmin oikeuskirjallisuudenkaan piirissi ole nahty siséltyvin sanot-
tavia oikeusturvaongelmia.’* Perustuslakivaliokunta on kuitenkin erindisissd yhteyksissa
kiinnittdnyt huomiota yleisen tarpeen vaatimuksen avoimuuteen ja esittdnyt sddntelyn

konkretisoimista aineellisin sddnnoksin.'"* Ruotsin ja Norjan lunastuslakien' kaltaista rat-

7 Ks. esim. Pekka Vihervuori, Lunastuslupaan liittyvid oikeudellisia kysymyksid. Ympéristojuridiikka 1/1991, s. 2-16,
s. 6; Kari Kuusiniemi — Hannu Peltomaa, Lunastuslainsaddanto ja korvausjérjestelma. Edita 2000, s. 109-110; Kari
Kuusiniemi - Ari Ekroos — Anne Kumpula - Pekka Vihervuori, Ympéristdoikeus. Sanoma Pro 2001, s. 298; Laaksonen
1998, s. 187 ja Erkki J. Hollo, Erityinen kiinteistdoikeus. Suomen Lakimiesliiton Kustannus 1984, s. 149-150.

8 Yksityistimiskehitykseen liittyvid haasteita ovat tarkastelleet mm. Vihervuori 2005, s. 430-432 sekd Kuusinie-
mi - Peltomaa 2000, s. 79-80.

° Lunastuslakia edeltineen kiintedn omaisuuden pakkolunastuksesta yleiseen tarpeeseen annetun lain (27/1898)
mukaan lunastuslupa voitiin myontad my6s yksityishenkil6lle.

10 Ks. PeVL 7/2018 vp, s. 3; PeVL 8/2017 vp, s. 6; PeVL 32/2010 vp, s. 5 ja PeVL 49/2002 vp, s. 4.

! Vihervuori 1991, s. 7 kiinnittdd huomiota siihen periaatteellisesti ja kdytdnnoéllisestikin merkittavaan kysy-
mykseen siitd, onko yleisen tarpeen arvioinnissa kyse asianomaisen hankeintressin painavuuden vai erilaisten
yhteiskunnallisesti merkittavien intressien keskindisesta punninnasta. Aiheesta ks. myos Kuusiniemi - Peltomaa
2000, s. 120-122.

12 My6skdan muinaismuistolaissa (295/1963) yleisen tarpeen vaatimusta ei ole konkretisoitu.

¥ Téhén tapaan mm. Ilmari Ojanen, Maapakettilait. Tammi 1978, s. 42.

' Ks. esim. PeVL 32/2010 vp, s. 5; PeVL 49/2002 vp, s. 4 ja PeVL 53/2001 vp, s. 2.

1> Ks. Ruotsin Exproprioationslag (1972:719) 2 kap. 1-11 § ja Norjan Lov om oreigning av fast eigedom (1950-
10-23-3) § 2.
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kaisua lakiin sisallytettavastd luettelosta yleisen tarpeen piiriin kuuluvista hanketyypeistd
tai hyviksyttavind pidettavistd tarkoituksista on sindnséd pidettivd mahdollisena, vaikka-
kaan luettelo ei tietenkdén voisi olla tyhjentava.'e

Erityisten lunastusperusteiden osalta yleinen tarve on helpommin konkretisoitavissa.
Erityisen lunastusperusteen liittyessé tietyntyyppiseen hankkeeseen yleisen tarpeen kritee-
ristd on soveltamisalaltaan suppeana mahdollista kirjoittaa seikkaperdisesti auki. Maantie-
alueiden hankkimista koskeva sddntely on tastd hyva esimerkki, vaikka lunastus perustuu-
kin hyvaksyttyyn suunnitelmaan, ei lunastuslupaan. Tassa tapauksessa yleisen tarpeen vaa-
timus toteutuu suunnitelmien siséllolle asetettavina vaatimuksina, jotka puolestaan maa-
raytyvit yleisten maantieverkoston ja maantien rakentamista koskevien periaatteiden lop-
putulemana.

Liikennejérjestelmistd ja maanteistd annetun lain (503/2005) 13 §:ssd sdddetddn seik-
kaperiisesti tienpitoa koskevista yleisistd vaatimuksista. Ndéma koskevat maantiever-
kon kehittamistd ja kunnossapitoa (1 momentti) sekd maantien suunnittelua, raken-
tamista ja kunnossapitoa (2 momentti). Pykdldn 3 momentin mukaan “maantieté pa-
rannetaan yleisen liikenteen tarpeen vaatiessa taikka liikenteestd aiheutuvien haitto-
jen poistamiseksi tai vahentdmiseksi taikka maankdyton sitd edellyttdessd”. Uusi
maantie puolestaan tehdién, jos “olemassa oleva maantieverkko ei tiytd endd yleisen
liikenteen tai maankéyton tarpeita eiké liikennejérjestelméa kehittamalld tai tietd pa-
rantamalla voida tarkoituksenmukaisesti tyydyttda nditd tarpeita taikka poistaa tai
riittavasti vahentda liikenteestd aiheutuvia haittoja”"”

Kiintedn omaisuuden ja erityisten oikeuksien lunastuksesta kansallisen turvallisuuden var-
mistamiseksi annetussa laissa (468/2019) yleisen tarpeen vaatimusta puolestaan on pyritty
konkretisoimaan sadtdmalld lain 1 §:ssd niistd tavoitteista'®, joiden toteuttamiseksi lunasta-
minen voi tapahtua. Lunastusluvan my6ntdminen edellyttdd hankkeelta lisdksi 2 §:n mu-
kaan yleisen tarpeen vaatimuksen tayttymistd eli alueen hankkimisen tarpeellisuutta laissa
sdddetyn tavoitteen turvaamiseksi. Lupaharkinnassa on talléin in concreto varmistettava,
ettd laissa edellytetty yleinen tarve vaatii lunastamista.

Maankdytt6- ja rakennuslain lunastussadnnokset voidaan ryhmitelld tarkoitusperdnsa

mukaan kaavan toteuttamiseen liittyviin lunastuksiin (93-94, 96-98 ja 100 §) ja kunnan

!¢ Aiheesta ks. esim. Vihervuori 2005, s. 425 ja 437.

17 Vastaavasti ratalain (110/2007) 5 §: “Rautateitd rakennetaan liikenteen tai turvallisuuden edellyttiman yleisen
tarpeen vaatiessa taikka liikenteestd aiheutuvien haittojen poistamiseksi tai vdhentdmiseksi tai maankayton sitd
edellyttaessd. Uusi rautatie voidaan rakentaa, jos olemassa oleva rataverkko ei tdytd end liikenteen tai alueiden
kayton tarpeita eikd rataosuuden parantamisella tai muutoin liikennejérjestelméd kehittdmalld voida tarkoituk-
senmukaisesti tyydyttdd nditd tarpeita taikka poistaa tai riittdvasti vahentéa liikenteestd aiheutuvia haittoja. Rau-
tatietd ei saa rakentaa vastoin oikeusvaikutteista kaavaa.”

'8 Lakia sovelletaan “maanpuolustuksen, alueellisen koskemattomuuden, sisdisen turvallisuuden, valtion johta-
misen, rajaturvallisuuden, rajavalvonnan, huoltovarmuuden, yhteiskunnan kannalta vélttimattomaén infrastruk-
tuurin toiminnan varmistamisen tai muun néihin rinnastettavissa olevan yhteiskunnallisen edun turvaamiseksi”.
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(seka valtion) maanhankintaa turvaaviin lunastuksiin (99 §)."” Maankaytto- ja rakennus-
lain 99 §:ssd on erotettu kolme erilaista tilannetta niitd koskevine edellytyksineen. Pykalan
1 momentin mukaan kunnalle voidaan yleisen tarpeen vaatiessa myontdd lupa lunastaa
alue, joka tarvitaan yhdyskuntarakentamiseen ja siihen liittyviin jarjestelyihin tai muutoin
kunnan suunnitelmallista kehittamistd varten. Sddnnoksessa siis yksiléiddan ne tarkoitus-
perdt, joihin alue voidaan lunastaa, mutta edellytysharkinta on jatetty avoimeksi toistamal-
la yleisen tarpeen vaatimus. Sen sijaan pykildn 2 ja 3 momentissa yleisen tarpeen vaatimus
on kirjoitettu auki. Pykéldn 2 momentin mukaan lunastusoikeus voidaan myontai, jos se
on tarpeellista maakuntakaavan toteuttamiseksi valtion, seudun, kuntayhtyman tai kunnan
vieston yhteisid tarpeita varten. Pykdldn 3 momentin mukaan kunnalle voidaan my6ntda
lupa lunastaa alue, joka on yleiskaavassa osoitettu litkennevéyldksi, asuntorakentamiseen
tai sithen liittyvddn yhdyskuntarakentamiseen ja jota tarvitaan kunnan suunnitelman-

mukaiseen yhdyskuntakehitykseen.

Korkein hallinto-oikeus on julkisuudessakin esilld olleessa ratkaisussaan
KHO 2019:143 arvioinut maankaytt6- ja rakennuslain 99 §:n 3 momentissa sdadetty-
jen edellytysten tayttymistd. Ratkaisun perusteluista voi saada kasityksen, ettd perus-
tuslain 15 §:n 2 momentissa ilmeneva yleisen tarpeen vaatimus ilmenisi "niistd alue-
varauksista, jotka alueelle oli mainittujen kunnan maankéyton suunnitelmien perus-
teella yleiskaavassa osoitettu”. Sdannoksen sanamuodon perusteella néyttdisi kuiten-
kin silté, ettd yleisen tarpeen vaatimuksen tdyttyminen edellyttaa alueen osoittamista
lainkohdassa yksiloityyn kayttotarkoitukseen ja alueen tarpeellisuutta kunnan suun-
nitelmanmukaiseen yhdyskuntakehitykseen. Ratkaisun lopputuloksen kannalta tilla
ei ole merkitystd, koska perusteluissa oli jo aiemmin otettu kantaa tarpeellisuusvaati-
muksen tayttymiseen.

Valtuuslakien sddtdminen perustuslakiuudistuksen jalkeen

Poikkeuslailla tarkoitetaan perustuslain sddtamisjérjestyksessé saddettyé lakia, joka merkit-
see asiallista poikkeusta perustuslain sddnnokseen ilman perustuslain muuttamista. Poik-
keuslakimenettely oli kdytossa varsin laajasti aina perustuslain voimaantuloon saakka. Ym-
péristooikeuden alalla ylitsepddsemattomat jannitteet perustuslain kanssa ratkaistiin usein
sdatdmalld poikkeuslakina valtuuslaki, joka oikeutti sddtdmaén perustuslain kanssa ristirii-
dassa olevat sddnnokset tavallisessa lainsddtdmisjarjestyksessd. Ympéristooikeuden alaan

kuuluvien valtuuslakien sda4tamisen taustalla on tyypillisesti ollut kyse kiinteiston omista-

19 Merkille pantavaa on, etté erdisiin lunastuksiin liittyvat korvaussdannokset (MRL 93, 94 ja 104 §) poikkeavat
pakkolunastusvarauman edellyttimasté tiyden korvauksen vaatimuksesta. Téltd osin sddnnésten antaminen on
tukeutunut perustuslain sdatdmisjarjestyksessd saddettyyn lakiin alueiden luovuttamisesta asemakaavan toteut-
tamista varten (369/1958).
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jan kayttovapautta rajoittavien tai oikeusasemaan kajoavien sdanndsten ristiriidasta omai-
suudensuojaa koskeneen hallitusmuodon 6 §:n 3 momentin, nyttemmin siis perustuslain
15 §:n, kanssa.?

Perustuslakiuudistuksen jilkeen suhtautuminen poikkeuslakeihin muuttui torjuvaksi.
Uusiin poikkeuslakeihin turvautuminen on katsottu mahdolliseksi vain erityisen poik-
keuksellisissa tapauksissa ja pakottavista syistd. Myoskddn aiemmin sdddettyjen valtuusla-
kien hyodyntdmistd ei ole pidetty endd mahdollisena. Perustuslakivaliokunta kehottikin
hallitusta arvioimaan poikkeuslakien tarpeellisuuden ja suhteen perustuslain sdédnnoksiin
ja ryhtymdédn tarvittaviin toimiin sdantelyn saattamiseksi perustuslain vaatimuksia vastaa-
vaksi.?!

Sadntelyn saattaminen perustuslainmukaiseksi on tapahtunut pitkilti osana muuta lain-
sadadantotyotd. Poikkeuslaista luopumisen vaikutukset itse sddntelyn aineelliseen sisaltoon
ovat vaihdelleet tilanteesta riippuen. Joissain tapauksissa yksinomaan sadntelytekniikkaa
muuttamalla oikeustila on kyetty pitimédn ennallaan, joissain tapauksissa perustuslakia
koskevien tulkintojen kehittymisen my6té aineellisen sddntelyn ja perustuslain viéliset jan-
nitteet ovat puolestaan saattaneet hévitd. Naissd tilanteissa sddntelyn saattaminen sopu-
sointuun perustuslain kanssa ei ole muuttanut oikeustilaa lopultakaan juuri lainkaan. Toi-
saalta erdissd tilanteissa sddntelyn perustuslain mukaiseksi saattaminen on johtanut tietyn-

laisten hankkeiden toteuttamisen vaikeutumiseen tai mahdollisesti jopa estymiseen.?

Tapauskohtaisesta harkinnasta jarjestelmatason
sallittavuusarvioon?

Lunastuslain mukaista lupaharkintaa voidaan pitdd valtiosdantooikeudellisen pakkolunas-
tusvarauman jonkinlaisena kdytdnnon soveltamisen tyyppitilanteena. Lupaviranomainen
ottaa tapauskohtaisesti kantaa sekd hankkeen tarkoituksen hyvéksyttavyyteen ettd lunas-
tuksella aikaansaatavien omistussuhteiden muutosten tarpeellisuuteen. Vastaavanlainen

asetelma on kisilld niin ikddn vesilakiin perustuvassa lupa-asian ratkaisutilanteessa, jossa

20 Ks. laki erdistd vesien kdyttdmistd varten myonnettavistd oikeuksista (266/1961), laki alueiden luovuttamises-
ta asemakaavan toteuttamista varten (369/1958), laki kiinteistotoimituksessa tapahtuvasta lunastamisesta
(553/1995) ja sitéd edeltinyt laki maanmittaustoimituksessa tapahtuvasta vesijaton luovuttamisesta (53/1975) ja
laki erdistd tilusjérjestelyistd (54/1975).

2! PeVM 10/1998 vp, s. 22-23. Aiheesta tarkemmin esim. Pekka Lansineva, Perusoikeudet ja varallisuussuhteet.
Suomalainen Lakimiesyhdistys 2002, s. 69-70.

2 Esimerkiksi vesilain kéyttooikeussaantelyn uudistamisen (L 611/2017 ja sitd koskeva HE 262/2016 vp) myo6td
keskivedenkorkeuden nostamishankkeisiin liittyvien kdyttooikeuksien myontdmisen edellytykset tiukentuivat.
Tietyissd tilanteissa vedenkorkeuden nostamisesta toisen alueelle saattaa seurata niin merkittava haitta, ettd toi-
messa on asiallisesti ottaen kyse valtiosdédntoikeudellisesta pakkolunastuksesta. Kaytannossd vesiston kunnos-
tushankkeet ovat palvelleet vesialueen ja rannanomistajien intressejd, joita ei voida pitad riittdvind yleisen tar-
peen vaatimuksen nakokulmasta.
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hankkeen toteuttaminen edellyttad lunastusoikeuden myontiamisté tai kiyttdoikeuden pe-
rustamista toisen kiinteistoon. Vastaavasti kaivosalueen lunastuslupaa koskevassa asiassa
lupaviranomaisena toimiva valtioneuvosto ratkaisee kaivoslain 35 §:n mukaisesti yleisen
tarpeen kasilldolon tdysimaaraisesti. Niin ikddn maanteiden ja rautateiden osalta viran-
omainen ottaa kantaa yleisen tarpeen tayttymiseen yhdelld ja samalla kertaa hanketta kos-
kevan suunnitelman hyvaksymismenettelyssa.?

Lunastuslupa-asian ratkaisemisen yhteydessd ei kuitenkaan voida ratkaista kaikkia
hankkeeseen liittyvid pakkolunastusta tarkoittavia toimia, vaan esimerkiksi kulkuyhteyk-
sien jarjestiminen tai mahdollisesti tarpeellisista tilusjarjestelyistd pdattdminen jaa téytan-
toonpanovaiheeseen. Tilusjérjestelyitd koskevan sddntelyn valtiosddntooikeudelliseen pe-
rustaan onkin kiinnitetty huomiota lunastuslain sddtamisen yhteydessé. Perustuslakivalio-
kunta lausui tuolloin tilusjérjestelya koskevan lunastuslain 23 §:n osalta varsinaisen lunas-
tuksen oikeuttavan yleisen tarpeen kattavan kaikki ne toimenpiteet, jotka oleellisesti ja
luontevasti kuuluivat lunastusmenettelyyn ja pyrkimykseen lunastuksesta aiheutuvien
haittojen minimoimiseen. Tahin voitiin lukea my6s muihin kansalaisiin kuin lunastuksen
varsinaiseen kohteeseen ulottuvat toimenpiteet edellyttden, ettd ne eivit tuota sanottavaa
haittaa tai vahinkoa.*

Maantielain sddtdmisen yhteydessd perustuslakivaliokunta nojautui lunastuslakia kos-
kevassa lausunnossa julkilausuttuun kantaansa arvioidessaan maantietoimitukseen liitty-
vid tilusjdrjestelyitd. Perustuslakivaliokunta totesi lisiksi aikaisempaan kadytdnt6onsa viita-
ten, ettei yleisen tarpeen vaatimus valttdmatta edellyttdnyt lunastuksen toteuttamista jul-
kisyhteison hyviksi vaan lunastetun omaisuuden saajana saattoi olla muukin taho. Valio-
kunnan mukaan “maantietoimitukseen siséltyvid tilusjarjestelyja mukaan lukien alueen
siirtdminen kiinteistostd toiseen voidaan pitdd osana lunastuskokonaisuutta, joka tayttda
vilillisesti yleisen tarpeen vaatimuksen”? Perustuslakivaliokunnan lunastuslain ja maan-
tielain tilusjarjestelysdannoksia koskevat kannanotot lienee ymmarrettava siten, ettd lunas-
tuskokonaisuuteen liittyvien toimien, jotka siis saattoivat merkité valtiosdadntooikeudellista
pakkolunastusta yksityisen hyviksi, katsottiin sisdltyvin samaan kokonaisuuteen, jolloin
yleisen tarpeen tdyttymisen nakokulmasta oli riittdvaa, ettd lunastuksen perusteena oleva
hanke oli yleisen tarpeen vaatima.

Yleisen tarpeen vaatimuksen tayttymiseen liittyvat kysymykset nousivat esille myos yk-
sityistielainsddddnnon uudistamisen yhteydessd.”® Tieoikeuden perustamista koskevaa
sdantelyd on ympdristdoikeudellisessa kirjallisuudessa pidetty jokseenkin vakiintuneesti
rasiteoikeudellisena normistona ja perustuslain 15 §:n 1 momentin alaan kuuluvana rajoi-

# Liikennejérjestelmasté ja maanteistd annetun lain 21 § ja ratalain 14 §.
2 PeVM 14/1977 vp, s. 2.

» Ks. PeVL 3/2005 vp, s. 4.

* HE 147/2017 vp ja siihen liittyva HE 11/2018 vp.
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tuksena.” Hallituksen esityksessd katsottiin kuitenkin tieoikeuden olevan rasitteenkaltai-
nen oikeus, jonka perustamisessa on asiallisesti kyse pakkolunastuksesta. Perustuslaki-
valiokunta yhtyi tihdn kantaan todeten lakiesitystd koskevassa lausunnossaan uuden tien
rakentamisen voivan ”- - ainakin joissakin tapauksissa merkitd niin voimakasta puuttu-
mista kiinteiston omistajan omaisuuden suojaan, etté se tosiasiallisilta vaikutuksiltaan rin-
nastuu omaisuuden pakkolunastukseen — —. Sdédntelya on siksi arvioitava perustuslain 15 §:n
2 momentin kannalta”?® Perustuslakivaliokunnan arvioon tieoikeuden perustamisen vai-
kutuksesta kohdekiinteiston omistajan kdyttovapauteen on sindnsi helppo yhtya. Tien ra-
kentaminen merkitsee kiytannossd kaikkien muiden maankéiyttomuotojen poissulkeutu-
mista kyseiseltd alueelta, joka saattaa olla kohtalaisen laajakin, eikd tieoikeus valttimétta
palvele kohdekiinteiston kayttamista.

Koska tieoikeutta luonnehditaan valtiosddantdoikeudelliseksi pakkolunastukseksi, tie-
oikeuden perustamisen on kuitenkin tdytettdva yleisen tarpeen vaatimus. Yksityistien pal-
vellessa tyypillisesti yksittdisten kiinteistdjen kulkutarvetta on vaikea ndhdé yleisen tarpeen
vaatimuksen tayttyvan valittdmaésti muissa kuin niissd verraten harvalukuisissa tilanteissa,
jossa tieoikeus olisi tarpeen esimerkiksi vesi- tai energiahuoltoa tai muuta yhteiskunnan
kannalta tirkedd tehtdvaa palvelevalle kiinteistolle padsyé varten. Tieoikeuden perustami-
sen tyyppitilanne lienee edelleen yhtd tai useampaa kiinteist6d palvelevan kulkuyhteyden
jarjestdminen, vaikka toisinaan tieoikeuden perustamisen tai tieoikeuksien jdrjestelyn tar-
ve saattaa johtua vaikkapa maantien tai rautatien rakentamisesta. Kaytdnndssd useimmissa
tilanteissa tieoikeuden perustamisen taustalla ei kuitenkaan ole maantielakia koskevassa
perustuslakivaliokunnan lausunnossa tarkoitettua lunastuskokonaisuutta, joten perustus-
lakivaliokunnan tilusjdrjestelyitd koskeva vilillisen tdyttymisen oppi ei néyttdisi kattavan
tieoikeuden perustamistilannetta.

Perustuslakivaliokunta katsoi, ettd lakiehdotukset voitiin kisitelld tavallisen lain saata-
misjarjestyksessa. Perustuslakivaliokunnan perustelut yleisen tarpeen vaatimuksen taytty-
misestd ovat niukat valiokunnan ldhinnd todetessa lakiehdotuksen 4 §:n sddnnésten olevan
tastd ndkokulmasta riittavit ja asianmukaiset.” Hieman epéselvaksi jad, mihin perustus-

¥ Ks. esim. Vihervuori 2001, s. 932; P. G. Koski, Laki yksityisista teistd selityksineen. Kirjayhtymad 1971, s. 24
sekd Juhani Wirilander, Rasitteesta maankayttomédarayksend. Suomalainen Lakimiesyhdistys 1979, s. 72.

% Ks. HE 147/2017 vp, s. 104 ja PeVL 7/2018 vp, s. 3. Toisaalta perustuslakivaliokunta on kaivoslainsdddannon
uudistamista koskevassa lausunnossaan (PeVL 32/2010 vp, s. 5-6) pitanyt kaivosten apualueita 1dhinna rasitteek-
si luonnehdittavina rajoituksina: "Kaivoksen apualueeksi voidaan lakiehdotuksen 19 §:n 2 momentin mukaan
madratd sellainen kaivostoiminnan kannalta vélttimaton kaivosalueen vieressd sijaitseva alue, joka on tarpeen
teitd, kuljetuslaitteita, voima- tai vesijohtoja, viemireitd, vesien kasittely4 tai riittdvdan syvyyteen maan pinnasta
louhittavaa kuljetusvéylda varten — — Apualueen osalta kyse on sellaisista lhinni rasitteiksi luonnehdittavista ra-
joituksista, jotka eivit siind méarin merkittavasti vaikuta omistajan mahdollisuuksiin kdyttaa ja hallita omaisuut-
taan, ettd niitd voitaisiin pitda pakkolunastukseen rinnastuvina puuttumisina” Sinansa mielenkiintoinen seuraus
saantelystd on, ettd apualueelle sallittavista toiminnoista osa on sellaisia, etté erillisind hankkeina kyse saattaisi
olla perustuslain 15 §:n 2 momentin alaan kuuluvista tilanteista.

» PeVL 7/2018 vp, s. 3.
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lakivaliokunta kantansa perustaa. Pykaldn 1 momentin mukaan tieoikeuden perustamisen
edellytykseni on tien merkitys kiinteiston tarkoituksenmubkaiselle kéytolle ja siitd aiheutu-
van haitan vihiisyys kiinteistoille tai ennestddn olevan tien osakkaille. Tien asemaa ja ulot-
tuvuutta koskeva pykdldn 2 momentti edellyttidd tieoikeuden perustamista tarkoituksen-
mukaisesti siten, ettd tien tarkoitus saavutetaan mahdollisimman edullisesti aiheuttamatta
ymparist6lle tai kenellekddn muulle enempéa haittaa kuin on vélttamatontd. Pykaldn 3 mo-
mentissa puolestaan sdddetddn tieoikeuden perustamisen esteista (tien tekemisen epétar-
koituksenmukaisuus, huomattava liikenneturvallisuuden vaarantuminen, luonnon turmel-
tuminen, ympariston kulttuuriarvojen vahentyminen, muu niihin verrattava yleisen edun
loukkaus ja asemakaavan toteuttamisen vaikeutuminen). Tieoikeuden perustamisen edel-
lytykset muodostavat kaikkinensa monipuolisen yksityisid ja yleisid intressejd turvaavan
harkintakehikon, mutta yleisen tarpeen vaatimukseen ndmé ovat vaivoin palautettavissa.*

On vaikea nihdé, ettd kdytannon paiatoksentekotilanteessa kiyttooikeuden perustami-
sen edellytyksia ryhdyttdisiin arvioimaan muutoin kuin lakiin kirjatusta harkintakehikosta
ldhtien. Epatodennakoistd on, ettd kriteeriston tayttymisté peilattaisiin yleisen tarpeen va-
lossa, puhumattakaan siitd, ettd yleisen tarpeen vaatimuksen tdyttymistd arvioitaisiin itse-
ndisesti perustuslain 15 §:n 2 momentista lahtien. Perustuslain 15 §:n 2 momentin edellyt-
tdma yleisen tarpeen tdyttyminen lieneekin konstruoitu tieoikeuden jérjestdmistd koske-
van sdantelyn yleisemmasta kiinteistéjaotuksen selkeyttd ja kiinteistojarjestelmén toimi-
vuutta edistdvéstd vaikutuksesta. Oikeutta paastd kulkemaan kiinteistolle voidaankin pitda
jokseenkin valttimattomana kiinteiston omistamisen ja sen kdyttimisen kannalta, jolloin
kulkuyhteyden jérjestdmisen in abstracto voidaan katsoa tdyttavan yleisen tarpeen vaati-
muksen.

Perustuslakivaliokunnan kanta heréattdd kuitenkin kysymyksen siitd, voisiko yleisen tar-
peen laintasolla tapahtuvaan punnintaan perustuva tulkintalinja olla laajemmin omaksut-
tavissa kiperissd omaisuudensuojaa koskevan pakkolunastusvarauman sovellustilanteissa.
Vastaukseen vaikuttanee se, voidaanko hankkeen tai hanketyypin merkittiavyyteen ottaa
yleiselld tasolla kantaa ja kirjoittaa lakiin muutoin perusoikeuksien rajoittamisedellytykset
tayttavat lupaharkinnan kriteerit. Yksinomaan kiinteist6d hyodyttava tai sen arvoa korotta-
va vaikutus tuskin riittad toimen oikeutuksen perusteeksi, vaan toimelta tulisi ndhtévasti
edellyttad ldhestulkoon vilttdmattomyyttd. Perustuslakivaliokunnan lausuntokédytinnén
kehityksestd huolimatta yleisen tarpeen tapauskohtaista punnintaa lienee pidettiva lahto-
kohtana valtiosddntdoikeudellista pakkolunastusta merkitseville sddntelylle. Toisaalta pe-
rustuslain 15 §:n 1 ja 2 momentin keskindisen rajan siirtyminen saattaa tuoda lainsdtéjan

arvioitavaksi alemmin rasitteina pidettyji ja sittemmin valtiosddntdoikeudelliseksi pakko-

* Tissd kohden on kiinnitettivd huomiota my0s yksityistielain 12 §:n 2 momenttiin, jonka mukaan yksityistie,
varasto-, autopaikka- ja venevalkama-alue, nikema- ja suoja-alue taikka niiden osa voidaan lakkauttaa yleisen
tarpeen sitd vaatiessa.

379



JART SALILA

lunastukseksi katsottavia tilanteita, joissa hankkeen tai toimenpiteen yhteys yleiseen tar-

peeseen ei valttimattd ole tdysin suoraviivainen.

Kokoavia nikokohtia

Perustuslain uudistaminen sekd perusoikeusajattelun ja perusoikeuksia koskevien tulkin-
tojen kehittyminen ovat johtaneet monelta osin sddntelyn tdsmentymiseen oikeusvarmuut-
ta edistavalld tavalla. Samalla lainsddddntoon vuosien varrella rakentuneita jannitteita ta-
vallisessa lainsddtdmisjarjestyksessd annettujen lakien ja perustuslain vililld on purettu.
Ympéristolainsddddnnon piirissd tdméd on johtanut lunastusoikeuksia ja pakkotoimi-
oikeuksia koskevan sadntelyn seikkaperdisempédn arviointiin erityisesti perustuslain 15 §:n,
mutta myds ympiristoperusoikeutta koskevan 20 §:n nakokulmasta. Perustuslain 15 §:4d
koskevan tulkintakdytdnnon kehittymisen myotd raja 15 §:n 1 ja 2 momentin alojen vililla
ndyttdisi siirtyneen uuteen paikkaan, kun vaikutuksiltaan valtiosadntooikeudelliseen pak-
kolunastukseen rinnastuvien kaytonrajoitusten piiri on toisaalta laajentunut ja toisaalta su-
pistunut.

Yhteiskunnallisesti merkityksellistd lainsadddnto4, joka tukeutuu ainakin osittain perus-
tuslain sddtdmisjarjestyksessd saddettyyn poikkeuslakiin, on edelleen voimassa. Esimerkik-
si kiinteistonmuodostamislain vesijaton, yhteisen maa-alueen ja yhteisen vesialueen lunas-
tamista koskevat sddnnokset nojautuvat lakiin kiinteistotoimituksessa tapahtuvasta lunas-
tamisesta (553/1995).%! Perustuslakivaliokunnan viimeaikaisen lausuntokéytannon valossa
valtuuslakikonstruktion hyddyntdminen ei niytd endd mahdolliselta. Lainsdaddéntoa aika-
naan uudistettaessa joudutaan pohtimaan sddntelyn valtiosddntooikeudellista perustaa ja,
haluttaessa pysyttda oikeustila muuttumattomana, yleisen tarpeen vaatimuksen tayttymis-
td. Kulkuyhteyden kaltaisen vélttamattomyyden kiinteiston kaytolle on vaikea nahdé aina-
kaan selkeisti liittyvin edelld mainittuihin lunastustilanteisiin. Sen sijaan tdméankaltaisten
lunastusten voitaisiin mahdollisesti katsoa yleisemmin edistdvdn kiinteistojaotuksen sel-

keyttd ja kiinteistojarjestelmén toimivuutta.

! Ks. HE 227/1994 vp, s. 96-97. Hallituksen esitys ei ollut perustuslakivaliokunnan késiteltavana.
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