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Kari Kuusiniemi

Etuoston kohdistuminen rakennettuun alueeseen

Etuostojirjestelmdn tausta ja kehitys

Systemaattinen asema ja kysymyksenasettelu

Etuostolaki (608/1977, EOL) sdéddettiin yhdessé lunastuslain ja nyttemmin kumotun maa- ja
metsitalousmaan hankintarajoituslain kanssa osana niin sanottua maapakettia.! Etuostolain
tavoitteena oli helpottaa kunnan maanhankintaa yhdyskuntarakentamiseen. Etuosto-oikeu-
della tarkoitetaan kunnan oikeutta lunastaa vapaaehtoisella kaupalla myyty kiinteist6. Etuos-
to-oikeutta kdyttimailld kunta tulee kaupantekohetkelld luovutuskirjassa ilmoitetun ostajan si-
jaan kaupassa sovituilla ehdoilla (ks. EOL 2.1 §, 545/1995).

Jo timd yleisluonnehdinta osoittaa, ettd etuosto instituutiona sijoittuu esineoikeuden ja
ympiristooikeuden rajapinnalle. Samalla etuostoon liittyvit oikeudelliset ongelmakysymykset
jakautuvat tuomioistuinlaitoksessa korkeimman oikeuden ja korkeimman hallinto-oikeuden
kesken.?

Tédmin artikkelin tavoitteena on pohtia muun muassa uusimpien korkeimman hallinto-oi-
keuden ratkaisujen valossa, missd méirin ldhinné ns. raakamaan hankkimiseksi luotua etuos-
tojérjestelmid voidaan kiyttdd jo rakennetun alueen hankkimiseen kunnalle. T4ll6in joudu-

taan analysoimaan etuostolain tavoitteita ja ehka koko jédrjestelmin perusteitakin.

''Vrt. kuitenkin lyhytikdiseksi jaanyt kunnan etuosto-oikeudesta kiinteistonkaupassa annettu laki (692/1975), joka
koski etuostoa asuntotuotantoa, asuntoalueen muodostamista ja sithen valittomasti liittyviad yhdyskuntarakentamis-
ta varten.

2 Ks. myos Vihervuori, Pekka, Ympiristdoikeuden ja esineoikeuden suhteesta, Esineoikeuden rajat (toim. Jarmo Tuo-
misto), Turun yliopiston oikeustieteellisen tiedekunnan julkaisuja, kokoomateosten sarja C:4 (1989) s. 44, joka ni-
mittdd maanhankinnan ohjausnormistoja ympéristooikeuden ja esineoikeuden yhteiseksi omaisuudeksi. Merkkipdi-
vddnsd viettdvad oikeusneuvos Juhani Wirilanderia voitaneen leikillisesti luonnehtia samoin: ennen siirtymistiin
korkeimpaan oikeuteen hin viitteli esineoikeudesta ympiristdoikeuteenkin kuuluvalla tutkimuksella “Rasitteesta
maankidyttomairayksend”, Helsinki 1979, toimi siviilioikeuden (esineoikeuden) professorina ja myds korkeimman
hallinto-oikeuden yliméardisend hallintoneuvoksena, jolloin hian myos osallistui rakennuslain keskeisen kommen-
taariteoksen Larma, Otto — Hallberg, Pekka — Jatkola, Tapani — Wirilander, Juhani, Rakennuslaki ja -asetus, 3. painos
1983 ja 4. painos 1992 kirjoittamiseen.
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KarRr KUUSINIEMI

Jarjestelman kehitys

Etuostolain yleisperusteluissa valotettiin jirjestelmin keskeisid tavoitteita. Vaikka laki saatet-
tiin voimaan hallituksen esityksestd osin poikkeavassa muodossa ja vaikka sdannoksid on sit-

temmin useaan otteeseen muutettu, keskeiset ajatukset on paikallaan siteerata tihian alkuun:

“Etuosto-oikeutta kdyttden kunnilla on mahdollisuus hankkia omistukseensa aikaisem-
paa runsaammin maata rakentamiseen kiytettiviksi ja edelleen luovutettavaksi, raken-
nusmaareserviksi, virkistysalueiksi ja muihin yhteiskunnallisen kehityksen edellyttamiin
tarkoituksiin. Etuostojirjestelmd helpottaa pyrkimyksid rakentamisen ja muun maan-
kidyton suuntaamiseen ja ajoittamiseen kulloinkin parhaiten soveltuville alueille. Kunta
voi jirjestelmid kidyttden suunnata maanhankintansa tietyille alueille joko niiden kehi-
tyksen nopeuttamiseksi tai erdissi tapauksissa rakentamisen tai muun maankayton aina-
kin valiaikaiseksi rajoittamiseksi. Kunnan viliintulo-oikeus kiinteistonkaupassa heiken-
t44 mahdollisuuksia keinottelunomaiseen, odotettavissa olevasta kaavoituksesta seuraa-
valla arvonnousulla spekuloivaan maanhankintaan. Kunnan maapoliittisen aseman pa-
rantaminen yleensékin ja siihen liittyvd mahdollisuus rakennustonttien luovuttamiseen
tarvitsijoille riittdvissd midrin ja kohtuulliseen hintaan vaikuttaa lisiksi hillitsevasti ra-
kennusmaan hinnannousuun. Jirjestelmid on myds omiaan vihentimidn veronkierto-
tarkoituksessa tapahtuvaa kauppahinnan merkitsemistd kauppakirjaan todellista alhai-

3

semmaksi.

Hallituksen esityksen (ehdotettu 1.1 §) mukaan kunnalla olisi ollut etuosto-oikeus 1) alueella,
jolle kaupantekohetkelld on vahvistettu asema- tai rakennuskaava, 2) alueella, joka kaupante-
kohetkelld kunnanvaltuuston hyviksymassd yleiskaavassa on osoitettu piddasiassa asunto-
alueen muodostamista tai sithen vilittomasti liittyvda yhdyskuntarakentamista varten, seki
3) alueella, joka kaupantekohetkelld on rakennuskiellossa yleis-, asema- tai rakennuskaavan
laatimista tai muuttamista varten. Ehdotuksen 1.3 §:ssd esitettiin sdddettidviksi, ettd “etuosto-
oikeutta voidaan kdyttdd maan hankkimiseksi rakentamista varten, virkistysalueiksi ja muihin
yhteiskunnallisen kehityksen edellyttimiin tarkoituksiin”.

Laki- ja talousvaliokunnan esityksen mukaisesti etuoston tarkoitusta koskeva 1.3 § sai laissa
hallituksen esityksestd poikkeavan sisillon: ”Etuosto-oikeutta voidaan kiyttdd maan hankki-
miseksi yhdyskuntarakentamista varten.”

Perustelujen mukaan kiyttotarkoituksen médrittelyssd kdytettiin samaa ilmaisua kuin edus-
kuntakisittelyssd samanaikaisesti olleen lunastuslakiehdotuksen 31.2 §:ssid.* Etuosto-oikeutta
rajattiin hallituksen esityksessid ehdotettua jonkin verran suppeammaksi ja konkreettisempiin

perusteisiin tukeutuvaksi.

* Hallituksen esitys (HE) etuostolaiksi, HE 180/1975 Il vp s. 1.

* LtVM 4/1977 vp s. 1. Valiokunta esitti 1.1,3 §:n tarkistettavaksi koskemaan yleiskaavan osalta vain aluetta, joka on
rakennuskiellossa asuntoalueen muodostamista tai sithen vilittomasti liittyvad yhdyskuntarakentamista varten. Lain
sdatdmisvaiheista ks. myos Ojanen, Ilmari, Maapakettilait s. 29, Helsinki 1978, Majamaa, Vesa, Oikeudesta rakentaa
poikkeusluvalla s. 69-70, Helsinki 1981, Pystynen, Erkki, Omaisuudensuoja Suomessa s. 96 ss., Tampere 1984, Hyvo-
nen, Veikko O., Kaavoitus- ja rakentamisoikeus s. 793, Espoo 1988, Ojanen, Ilmari, Oikeassa vai vieraassa tarkoituk-
sessa — kunnan harkintavallan rajankiyntia etuostossa s. 167, teoksessa Korkein hallinto-oikeus 1918-1993, Helsinki
1993 s. 167-179 ja Hyvonen, Veikko O., Maaomaisuuden perustuslainsuoja s. 79-81, Espoo 1993.
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Etuoston kohdistuminen rakennettuun alueeseen

Etuoston edellytyksid koskevia sdéannoksid on sittemmin muutettu useaan otteeseen. Kehi-
tyssuuntauksena on ollut etuostolle asetettujen rajoitusten poistaminen tai lieventiminen ja
kunnan maapoliittisen aseman vahventaminen.

EOL 1.1,2 §:4én oli lailla 638/1982 lisdtty myds virkistys- ja suojelualueet. Tdmin muutok-
sen synnyttima epasuhta edelld kuvattuun 1.3 §:44n samoin kuin oikeuskdytinnossd omaksut-
tu asuntorakentamiseen liittyvin yhdyskuntarakentamisen ahdas tulkinta korjattiin lailla
289/1989. Muutoksella haluttiin antaa kunnalle etuosto-oikeus my6s sellaisella alueella, joka
on yleiskaavassa osoitettu tai jota suunnitellaan péddasiassa muuta yhdyskuntarakentamista
kuin asuntoalueen muodostamista varten, kuten teollisuusalueeksi. Ristiriita 1.1,2 ja 1.3 §:n
vililld poistettiin lisddmalld 1.3 §:44n maininta virkistys- ja suojelutarkoituksista. Perusteluissa
lausuttiin, ettd “etuosto-oikeutta ei edelleenkddn olisi muun muassa maa- ja metsitalous-
alueeksi tai loma-asuntoalueeksi kaavoitetulla taikka sellaiseksi suunnitellulla alueella”. Edel-
leen lausuttiin, ettd kiinteistonkaupoissa myydédan harvoin pelkkii virkistys- ja suojelualueita,
koska niilld ei juuri ole ostajia. Myytyyn kiinteistoon tavallisesti sisltyy sekd asuntorakentami-
seen ettd virkistykseen tarkoitettuja alueita. Aina kaavoitus ei sitd paitsi ole edennyt niin pitkal-
le, ettd varmasti tiedettdisiin, miki osa alueesta tulevaisuudessa kiytetdan yhdyskuntarakenta-
miseen ja mika osa virkistystarkoituksiin. Niistd syistd 1.3 §:n muutos oli tarpeen.’

Etuoston kdyttimiseen kohdistuvat kaavoitukselliset rajoitukset poistettiin EOL 1.1 §:std
lailla 654/1990 kumoamalla 1.2 §. Samassa yhteydessd pienennettiin etuoston kohteena olevan
alueen vihimmiispinta-alaa, joksi tuli 5 000 neliometrid (pdakaupunkiseudulla aikaisemman
muutoksen seurauksena 3 000 neliometrid). Tamd muutos samoin kuin pdakaupunkiseudun
erityissddnnokset (pinta-alaa koskeva 5.4 §, 1063/1988, ja kiyttotarkoitusta koskeva poikkeus
1.4 §, 990/1992) kuvaavat osaltaan lamaa edeltinyttd rakennusmaan hinnannousua ja sen
sddntelyn tarvetta sekd puutetta rakennusmaasta. Lakiehdotuksen perusteluissa katsottiin, ettd
maan voimakas hinnannousu ja muiden kuin kuntien lisddantyvd maanostotoiminta vaativat
kuntien maanhankintamahdollisuuksien parantamista. Jotta etuostolaki muodostaisi aiempaa
kayttokelpoisemman vilineen kuntien maanhankinnalle, eriitd rajoituksia olisi poistettava
niin kuin padkaupunkiseudun osalta jo oli tehty. Kaavoituksellisten rajoitusten katsottiin hait-
taavan tarpeettomasti ns. raakamaan hankintaa. Koska kuntien olisi pyrittdvd hankkimaan
maata ennen kuin kaavoitus on pédssyt vaikuttamaan sen hintaa nostavasti, kaavoitukselliset
rajoitukset esitettiin poistettaviksi. EOL 1.3 §:n tarkoitusmaéire kuitenkin jii voimaan. ”Etuos-
to-oikeutta voitaisiin siten kdyttdd vain, jos aluetta kohtuullisen ajan kuluessa tarvitaan siind
lueteltuihin tarkoituksiin.”®

> Ks. HE 236/1988 vp s. 1-2.
S HE 104/1989 vp s. 1-2.

233


https://c-info.fi/info/?token=JtY1sM90O869C_aD.Smt7WtHuUVnzwSPdcPJ60Q.uhOj2RnbC0RmphenfIOnTWgirRaC3WFZhPK9OTUGrFGMt3A6rHbmhWYP_DXlrcvwFgBPXfv03Z-reSrpFnoucBLfx2UzHdU-m4hZSZAdagcA-RcIcf12eEUX0uzt1jn1TbIvnItpAJYWVS_uVu-RsdimnomaRAsFQmZ_Gfz8JaCWByVsC2l9H52RBrZqRNMS5r-xM7jLeoN-BljG

Kartr KUUSINIEMI

Keskeiset rajoitussdaannokset

EOL 1.1 §:n mukaan kunnalla on etuosto-oikeus kunnassa sijaitsevan kiinteiston kaupassa.
Etuostolain tarkoitussddnnoksen mukaan etuosto-oikeutta voidaan kiyttdd maan hankkimi-
seksi yhdyskuntarakentamista’ seki virkistys- ja suojelutarkoituksia varten (EOL 1.3 §).

Tarkoitussddnndstd on paikallaan arvioida mys suhteessa EOL 5 ja 6 §:ssd sdddettyihin la-
kiperusteisiin rajoituksiin.® Lain 5.1 §:ssd sdddetddn pinta-alarajoituksesta (yleisesti 5 000 ne-
liometrid, padkaupunkiseudulla ja kehittimisalueella poikkeuksia), sukulaisrajoituksesta, jul-
kisyhteisorajoituksesta ja pakkohuutokaupparajoituksesta.’ Pienten, ldhinna yksityiseen asun-
torakentamiseen kiytettdvien kiinteistdjen kauppojen saattamiseen etuosto-oikeuden alaisiksi
ei katsottu olevan riittdvda syytd. Pinta-alarajoituksen tarkoituksena oli tavanomaisten oma-
kotitonttien ja niitd vastaavan suuruisten kiinteistojen jittiminen etuosto-oikeuden ulkopuo-
lelle. My6skiddn henkilokohtaisiin suhteisiin voimakkaasti sidoksissa oleviin luovutuksiin etu-
osto-oikeutta ei ulotettu.'” Osin samantyyppisid taustoja kuin sukulaisrajoitukseen, joskin ta-
pauskohtaisen arvion perusteella, voi liittyd kohtuuttomuussidannokseen (EOL 6.1 §): etuosto-
oikeutta ei ole, jos sen kdyttdmistd huomioon ottaen ostajan ja myyjin vilinen suhde, luovu-
tuksen ehdot tai muut olosuhteet on pidettidva ilmeisen kohtuuttomana.

Témin kirjoituksen aiheen kannalta on vield paikallaan korostaa EOL 7 §:n merkitysta.
Sadnnoksen mukaan etuosto kisittdd samalla luovutuskirjalla myydyn kiintedn ja irtaimen
omaisuuden kokonaisuudessaan.'?

Suhde perusoikeuskeskusteluun

Etuostolainsidddiantd osana maapakettia on perusoikeusherkkii. Etenkin yhteyttd omaisuu-
densuojasdannokseen (nykyisin Suomen perustuslain, PL, 731/1999, 15 §) on punnittu niin
perustuslakivaliokunnan kiytinngssi kuin oikeuskirjallisuudessakin.

Alun alkaen perustuslakivaliokunta kylldkin piti etuostoa pakkolunastusta lievempini toi-

menpiteend, mutta edellytti pakkolunastuksen edellytyksid (nykyisin PL 15.2 §) sovellettavan

7 Yhdyskuntarakentamisen kisitteestd ks. Kuusiniemi, Kari, Etuoston kiyttotarkoituksesta ja etuosto-oikeuden kiyt-
tamisen kohtuuttomuudesta s. 173—176 viitteineen, teoksessa Juhlajulkaisu Leena Kartio 1938 — 30/8 — 1998. Turku
1998, s. 171-180.

8 Etuosto-oikeuden kayttimisen edellytyksid on ryhmitelty sen mukaan, koskevatko ne kaupan kohdetta, saantoa,
etuosto-oikeuden kiyttimisen tarkoitusta vai etuosto-oikeuden laissa sdddettyjd rajoituksia. Ks. Tepora, Jarno — Kar-
tio, Leena — Koulu, Risto — Wirilander, Juhani, Kiinteiston kdytto ja luovutus s. 413-416, 4. uudistettu painos, Helsin-
ki 2002.

? Ks. myds Kuusiniemi 1998, s. 171-180. Tasmennyksid on 5.2-5 §:ssd. Etuostolain 5.1,3 §:n muutoksen ja uuden
6.2 §:n mukaan etuosto-oikeus ulottuu sé@nnén mukaan myés valtion taikka sen litke- tai muun laitoksen myymain
kiinteistoon (L 471/2005).

'"HE 180/1975 1 vp s. 3.

! Kohtuuttomuussadnnoksesti ks. myds Kuusiniemi 1998 s. 178—179 viitteineen.

12 Perustelujen mukaan siddnngs ei "luonnollisesti estd kuntaa ja ostajaa sopimasta asiasta toisin”. HE 180/1975 II vp
s. 2.

234


https://c-info.fi/info/?token=JtY1sM90O869C_aD.Smt7WtHuUVnzwSPdcPJ60Q.uhOj2RnbC0RmphenfIOnTWgirRaC3WFZhPK9OTUGrFGMt3A6rHbmhWYP_DXlrcvwFgBPXfv03Z-reSrpFnoucBLfx2UzHdU-m4hZSZAdagcA-RcIcf12eEUX0uzt1jn1TbIvnItpAJYWVS_uVu-RsdimnomaRAsFQmZ_Gfz8JaCWByVsC2l9H52RBrZqRNMS5r-xM7jLeoN-BljG

Etuoston kohdistuminen rakennettuun alueeseen

analogisesti. Ndistd syistd muun ohella tarkoitussdannos aikanaan siséllytettiin lakiin ilmenta-
mdin yleistd tarvetta.”” Hyvonen katsoo asiassa myohemmin omaksutun ns. kumipalloperiaat-
teen mukaisen ajattelutavan, jota ilmentdd perustuslakivaliokunnan lausunto padkaupunki-
seudun asuntopakettiin liittyvistd etuostolain muutoksesta. Lausunnon mukaan kaupan ta-
pahduttua myyjd on menettinyt omistusoikeutensa kiinteistoon, mutta ostaja ei vield valtta-
mittd ole saanut kiinteistoon omaisuudensuojasddnnoksen mukaista suojaa nauttivaa oikeut-
ta. Ostajan oikeusasema ei ennen etuosto-oikeuden kiyttimiselle varatun ajan umpeen kulu-
mista ole kehittynyt sellaiseksi, ettd hidn olisi padssyt silloisen hallitusmuodon 6 §:n tarkoitta-
man suojajdrjestelman piiriin. Ostajan nikokulmasta kysymys ei ole omistusoikeuden menet-
tdmisestd vaan sen saamatta jidmisestd. Tdmin vuoksi etuostoa ei valiokunnan mielesti ollut
perusteita rinnastaa pakkolunastukseen (nykyisen PL 15.2 §:ssd tarkoitetussa merkityksessd).
Hyvonen katsoo valiokunnan hallituksen esityksestd 104/1989 vp antamassaan lausunnossa
luopuneen kumipalloperiaatteesta lausuessaan, ettd etuosto-oikeus sindnsi rajoittaa omistajan
valtaa paattad siitd, kenelle omaisuutta luovutetaan. Rajoitus ei kuitenkaan loukkaa omistajan
oikeutta omaisuutensa normaaliin, kohtuulliseen ja jarkevdan kiaytt6on, minka vuoksi muutos
voitiin sddtdd tavallisena lakina. Hyvonen puolestaan pitdd pakkolunastusanalogiaa ostajan ni-
kokulmasta oikeana.'

Nykyisessd perusoikeuksien rajoittamisdoktriinissa Kairan kohtuullisuusformulaa ei endd
pidetd keskeisend sdatamisjarjestyksen valinnan kriteering, vaan yleisind rajoitusedellytyksini
pidetddn lailla sddtimisen vaatimusta, tdsmallisyys- ja tarkkarajaisuusvaatimusta, rajoituspe-
rusteen hyviksyttavyysvaatimusta, ydinalueen koskemattomuusvaatimusta, suhteellisuusvaa-
timusta, oikeusturvavaatimusta ja ihmisoikeusvelvoitteiden noudattamisvaatimusta.'” Linsi-
neva toteaa, ettd etuosto-oikeutta koskevassa perustuslakivaliokunnan tulkintakdytinnossa
paddyttiin eri osapuolten oikeusasemien analysoinnin perusteella siihen, ettei etuostoon oi-
keuttavaa lainsdddintod ollut aiheellista arvioida pakkolunastuslausekkeen (nykyisin PL 15.2
§) vaan omaisuudensuojan yleislausekkeen (PL 15.1 §) pohjalta. Hin yhtyy tulkintaan, mutta

katsoo valiokunnan argumentaatiotavan kaipaavan tdsmennysta:

”Kun arvioidaan kiinteiston ostajan asemaa etuostotilanteessa, lienee tarpeettoman pit-
kidlle menevi yksinkertaistus todeta, ettei timén oikeusasema lainkaan kuuluisi omistus-
oikeuden perustuslaillisen suojajirjestelmin piiriin. Perustellumpaa sen sijaan on nih-
dikseni ldhted siitd ajatuksesta, ettd omaisuudensuojasddnnos kylld voi sindnsd suojata
myd§s tillaisen ostajan oikeusasemaa, vaikka kysymys ei vield olekaan omistusoikeudeksi
asti kehittyneestd oikeudesta. Téllaista asetelmaa olisi kuitenkin arvioitava omaisuuden-
suojan yleislausekkeen eikd pakkolunastussddnnoksen pohjalta. Niin ollen tilanteen oi-

3 Ks. esim. Hyvonen 1993 s. 79-81. Kehitysvaiheista ks. myos Linsineva, Pekka, Perusoikeudet ja varallisuussuhteet
s. 206, Helsinki 2002.

4 Ks. Hyvonen 1993 s. 83—89. Hallituksen esityksissd vuosina 1988—1989 perusteltiin tavallista sddtamisjdrjestystd
lausumalla, ettd muutokset eivit vaikuta alkuperiisen maanomistajan asemaan, koska tima on kiinteistokaupassa jo
luopunut maastaan ja saa kunnalta tismilleen saman hinnan kuin olisi saanut ostajalta (HE 236/1988 vp s. 2, HE
104/1989 vp s. 1).

15 Ks. perustuslakivaliokunnan mietinté perusoikeusuudistuksesta (PeVM 25/1994 vp) s. 4-5 ja Viljanen, Veli-Pekka,
Perusoikeuksien rajoitusedellytykset s. 37-38 ja eri kohdin, Helsinki 2001.
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keudellinen arviointi olisi nykyoloissa rakennettava sille pohjalle, ettd selvitetddn, onko
kunnallisen etuoston taustalla sellaisia hyvaksyttdvid syité, jotka oikeuttavat puuttumaan
ostajan varallisuusoikeuteen ehdotetulla tavalla sekd tiyttyvitké muut yleiset rajoitus-
edellytykset.”'¢

Linsinevan arvio vastannee nykyistd perusoikeusajattelua, joka korostaa perusoikeusjirjestel-
min kokonaisuuden huomioon ottamista. PL 15.2 §:n kvalifioidun lakivarauksen tarkoitta-
masta pakkolunastuksesta voi ldhtokohtaisesti olla kysymys vain silloin, kun (tdysin kehitty-
nyt) omistusoikeus riistetddn omistajalta vastoin timin tahtoa. Yhteys perusoikeusjirjestel-
méin on otettava huomioon, kun tulkitaan etuostolain rajoitussdinnoksid ostajan kannalta,
vaikka rajoitusedellytyksid on ensi kddessi tulkittava lain sisillostd ja sddtdmisjirjestyksestd
pédtettidessd. Myyjille etuostolaki on aiemmin jittinyt varsin rajallisen aseman: myyjilld oli
valitusoikeuskin vain ilmeisen kohtuuttomuuden perusteella (ks. EOL 22.1 §, 253/1989).
Tdmi oli ymmarrettivissd siltd pohjalta, ettd myyjd on luopunut kiinteistostdan vapaaehtoises-
ti ja pddsee kaupassa luovutuskirjassa edellytettyyn asemaan kauppahinnan ja muiden kaup-
paehtojen suhteen. Nykyisin seki ostaja ettd myyjd saavat hakea muutosta piitokseen etuoston
kayttamisestd (EOL 22.1 §, 471/2005). Muutosta edellytti perustuslakivaliokunta katsoen aiem-
man sddnnoksen ongelmalliseksi myyjin péitintivapauden ja PL 21.1 §:n oikeusturvasidannok-
sen kannalta. Vastapainona ovat muiden ohella perusoikeuksien rajoitusperusteen hyviksytti-
vyysvaatimus eli sen arviointi, onko perusoikeusrajoitus painavan yhteiskunnallisen tarpeen
vaatima, ja suhteellisuusvaatimus eli sen arviointi, ovatko rajoitukset vilttimittomii tavoitteen
saavuttamiseksi ja ovatko ne laajuudeltaan oikeassa suhteessa perusoikeuksien suojaamaan oi-
keushyviin ja rajoituksen taustalla olevan yhteiskunnallisen intressin painoarvoon.

Rakennetut kiinteistot ja etuoston kayttotarkoitus

Lahtokohdat

Etuostolain ja sen muutosten perusteluista on piiteltivissi, ettd tarkoituksena on kuntien
maanhankinnan ja erityisesti ns. raakamaan hankkimisen edistiminen. Perusteluissa puhutaan
yleisesti “maasta’; ei kiinteistosti. Tarkoituksena on vahvistaa kunnan maapoliittista asemaa si-
ten, ettd edistetddn maan saamista yhdyskuntarakentamisen piiriin ja samalla vaikutetaan maan
hintaan. Perusteluissa en miltdin osin havaitse nimenomaisesti otetun kantaa sithen, miten
kiinteistolld olevat rakennukset kenties vaikuttavat etuosto-oikeuden olemassaoloon.!”

Vastaus kysymykseen 1oytynee EOL 1.1, 1.3 ja 7 §:std. Kunnalla on etuosto-oikeus kiinteis-

ton kaupassa. Kiinteisto voi olla rakennettu tai rakentamaton. Etuosto kisittdd samalla luovu-

!¢ Lansineva 2002 s. 206. Uusimmasta muotoilusta ks. PeVL 15/2005 vp hallituksen esityksestd etuostolain muutta-
misesta (HE 24/2005 vp).

17Vrt. esim. kumotun rakennuslain (370/1958) 53.1-2 §:n ns. rakennuspoliittista pakkolunastusta koskeva sddnngs,
joka kohdistui lihinna rakentamattomaan alueeseen, mutta maapaketin yhteydessid pakkolunastusoikeus laajennet-
tiin koskemaan my®os aluetta, jolla on maan arvoon nihden vihiisid rakennuksia.
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tuskirjalla myydyn omaisuuden kokonaisuudessaan. Luovutuskirja maarittdd etuoston koh-
teen,' joten kiinteiston rakennetut ja rakentamattomat osat ovat sindnsd etuoston piirissd,
jollei rajoitussdannoksistd muuta johdu. Etuostoa saadaan kuitenkin kdyttdd vain maan hank-
kimiseksi yhdyskuntarakentamista sekd virkistys- ja suojelutarkoituksia varten. Tarkoitussdan-
nos edellyttdd, ettd kiinteiston hankkimisella pyritddn saamaan maata kunnan suunnitelmalli-
sen kehittdmisen edellyttdmiin tarkoituksiin. Pienet asuin- ym. kiinteistot ovat padkaupunki-
seudun ulkopuolella suojattuja pinta-alarajoituksen perusteella, mutta vihimmadispinta-alan
ylittivien kiinteistojen kaupassa etuosto-oikeus lihtokohtaisesti on olemassa. Virkistys- ja
suojelualueiden osalta kysymyksen tdytynee olla yleistd intressid palvelevista alueista: esimer-
kiksi yksityisiin virkistystarkoituksiin tarkoitetut lomarakennusalueet oheistoimintoineen ei-
vat, EOL 1.3 §:n tausta-aineisto ja systemaattinen asema huomioon ottaen, edustane mainitus-
sa momentissa tarkoitettuja virkistysalueita.

Usein etuostoasioissa ostaja valituksessaan vetoaa siihen, ettd ostajakin olisi valmis kaytta-
médn kiinteistod esimerkiksi kaavassa osoitettuun tarkoitukseen. Niin ollen etuoston kiytti-
miselle ei olisi tarvetta. Oikeuskdytinnossd kunnan asema on kuitenkin tulkittu sangen vah-
vaksi. Kunnan maapoliittisen aseman vahvistamisen on tulkittu siséltdvin kaavan toteuttami-
sen varmistamisen ohella mahdollisuuden vaikuttaa kiinteistomarkkinoiden toimintaan ja

hintatasoon. "

Oikeuskaytantoa

Osaksi rakennettuun alueeseen kohdistuvasta etuostosta on ollut kysymys esimerkiksi seuraa-
vissa uudehkoissa ratkaisuissa.

KHO 31.3.2003 T 769: Nurmijarven kunnanhallitus oli paittanyt kiyttdd etuosto-oikeut-
taan kaupassa, jossa oli myyty noin 47 hehtaarin suuruiset alueet, joilla sijaitsevien rakennus-
ten kerrosala oli noin 12 300 kerrosneliometrid. Kauppahinta oli 21 miljoonaa markkaa.

Hallinto-oikeuden (HAO) hyléttyd ostajayhtion valituksen yhtio valitti pddtoksestd
KHO:een. Valituksen mukaan HAO oli riittdvan yhdyskuntarakentamisen tayttymisedellytyk-
sid arvioidessaan jéattdnyt ottamatta kantaa siihen, voitiinko etuoston kohdistumista suurilta
osin rakennettuun kiinteistokantaan pitdd EOL 1.3 §:n mukaisena. Lain sanamuodon mukais-
ta tulkintaa tuki valituksen mukaan eduskunnan 20.5.1977 antama ponsi, jonka mukaan yh-
dyskuntarakentamisen kisite liittyy raakamaan rakentamiseen eikd ndin ollen voi ulottua ra-
kennettuun asuntokantaan. Etuostonormisto ei muutoinkaan viittaa sithen, ettd etuosto-oi-
keutta olisi tarkoitettu kaytettaviksi rakennettuihin kiinteistoihin. Tarkoitusmaireen syrjayt-
tdminen merKkitsi valituksen mukaan PL 15 §:std ilmenevidn omaisuudensuojan loukkaamista.
Kysymys oli myos tarkoitussidonnaisuuden periaatetta loukkaavasta harkintavallan vdérin-
Kiytosti.

'8 Tdma tekee etuostomenettelystd osapuolille helpon sikili, ettd kauppakirjaa ei tarvitse eikd sindnsd voidakaan mu-
kailla, vaan kunta tulee ostajan sijalle kauppakirjan mukaisin ehdoin.
19 Ks. Kuusiniemi 1998 s. 175-176 oikeustapaus- ja kirjallisuusviitteineen.
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Kunnanhallituksen mukaan kohdealueella oli runsaasti sekd tdysin rakentamatonta maata
ettd tdydennysrakentamiseen soveltuvaa maata Rajamien ydinkeskustassa, mika tarjosi kun-
nalle erinomaiset mahdollisuudet taajaman kehittdmistd ajatellen. Se, ettd alueella oli myos
vanhoja rakennuksia, ei tehnyt siitd suurilta osin rakennettua kiinteist6ad. Alueen 82 000 nelio-
metrin rakennusoikeudesta oli kiytetty 12 300 neliometrid, ja aluetehokkuus oli 0,026. Taaja-
ma-alueella tdllainen tehokkuus on kannattamaton. Kunta vetosi myds alueen vanhojen ra-
kennusten mahdolliseen suojelutarpeeseen ja arvokkaan alueen sdilymisen turvaamiseen.

KHO hylkési yhtion valituksen. Viitaten EOL 1.1, 1.3 ja 7 §:44n KHO katsoi, ettd etuoston
kohteena olevalla kiinteist6lld voi olla myds rakennuksia. Etuosto-oikeuden kiyttamisen tar-
koituksena voi kuitenkin olla vain maan hankkiminen joko yhdyskuntarakentamista tai virkis-
tys- ja suojelutarkoituksia varten. Kaupan kohteena oleva alue sijaitsee Rajamden taajaman
ydinkeskustassa ja se sijoittuu jo olemassa olevien palvelujen tuntumaan. Rajamien taajama,
joka on yksi kolmesta Nurmijirven kunnan pédidtaajamasta, on edelleen kasvava. Voimassa ole-
vassa asemakaavassa kaupan kohteena olevalla alueella on rakennusoikeutta kaikkiaan noin
82 000 kerrosneliometri, ja alueella olevien rakennusten yhteenlaskettu kerrosala on kauppa-
kirjan mukaan 12 300 kerrosneliometrid. Kaavan mukaiset kdyttotarkoitukset eivdt kunnan-
hallituksen mukaan kaikilta osin vastaa taajaman tarpeita, silld runsas kerrostalorakentaminen
ja sen sijoittuminen ei vastaa nykyistd kysyntdd. Rajamdelld kysyntd keskittyy ensisijaisesti
pientalotontteihin ja jo rakennettuihin omakotikiinteistoihin.

Kaupan kohteena oleva alue on rakennuskiellossa asemakaavan muuttamista varten
3.12.2003 saakka. Kunnanvaltuuston 22.11.2000 hyviaksymén vuosia 2001-2005 koskevan kaa-
voitusohjelman mukaan asemakaavamuutoksen laatiminen Rajamien keskusta-alueelle aloi-
tetaan vuonna 2001. Laadittavan asemakaavan tavoitteita ovat muun muassa arvokkaan ra-
kennetun kulttuuriympdriston sdilymisen turvaaminen, asumiseen tarkoitettujen alueiden
kayttotarkoituksen muuttaminen vastaamaan taajaman tarpeita ja tiydennysrakentamisen so-
peuttaminen nykyiseen rakennuskantaan. Néiden seikkojen huomioon ottaminen johtaa voi-
massa olevan asemakaavan mukaisen rakennusoikeuden tarkistamiseen arviolta noin puoleen.
Lisiksi tavoitteena on palvelutarjonnan tarpeiden turvaaminen pitkilld aikavalilld seki virkis-
tysalueiden turvaaminen tarkoituksenmukaisella tavalla. Rakentamatonta, asumistarkoituk-
siin osoitettua maata kaupan kohteena olevasta noin 47 hehtaarin suuruisesta alueesta on niin
paljon, etti se sallii, vaikkei kaavan rakennusoikeutta kokonaan kiytettdisikdan, taajaman mo-
nimuotoisen yhdyskuntarakentamisen ja turvaa kunnan asuntotuotannon tarpeet pitkalld ai-
kavililld. Asemakaava-alueella on virkistystarpeisiin osoitettua maata runsaat 10 hehtaaria.
Saadun selvityksen mukaan alue soveltuu sijaintinsa, maasto- ja luonnonolosuhteidensa ja jo
toteutetun rakentamisen puolesta kokonaisuudessaan yhdyskuntarakentamiseen seka virkis-
tys- ja suojelutarkoituksiin.

Etuosto-oikeutta ei edelld esitetyt selvitykset huomioon ottaen ole kdytetty EOL 1.3 §:n vas-
taiseen tarkoitukseen. Etuosto-oikeuden kiyttdmistd ei mydskdidn estd se, ettd ostaja kayttdisi
aluetta kaavassa varattuun tarkoitukseen.

KHO 2004:101: Kaupan kohteena olleen yli 31 hehtaarin suuruisen kiinteiston alueesta noin
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22 hehtaarin osalla oli ranta-asemakaavana voimassa vuonna 1995 vahvistettu rantakaava.
Rantakaavassa alueita oli varattu muun ohella loma-asuntojen korttelialueeksi ja matkailua
palvelevien rakennusten korttelialueeksi sekd erilaisiksi maatalous- ja metsitalousalueiksi.
Kaavan mukaisesta rakennusoikeudesta oli kiytetty runsas kolmannes. Kiinteisto sijaitsi suo-
jelullisesti ja virkistyskdyton kannalta erityisen merkittavilld Aulangon alueella. Kun lisiksi
otettiin huomioon kiinteiston pinta-ala, kiinteistostd rantakaavassa yhtdéltd rakentamiseen ja
toisaalta muihin kayttotarkoituksiin varattujen alueiden pinta-alat ja rantakaavassa osoitetun
rakennusoikeuden kiyttoaste sekd se, ettd etuosto kasitti samalla luovutuskirjalla myydyn kiin-
tedn ja irtaimen omaisuuden kokonaisuudessaan, etuosto-oikeuden kiyttiminen ei ollut EOL
1.3 §:n vastaista silld perusteella, ettd osa alueesta oli vahvistetussa rantakaavassa osoitettu yk-
sityiseen rakentamistoimintaan ja ettd ostajan tarkoituksena oli kdyttdd aluetta voimassa ole-
van kaavan mukaiseen tarkoitukseen.

Téssd niin sanotussa Aulangon Heikkildn asiassa Himeenlinnan kaupunginhallitus oli pe-
rustellut etuoston kdyttamistd muun ohella seuraavasti. Tilalla on rantaviivaa noin 800 metrii.
Kaupunki omistaa tilan eteldrajaan rajoittuvan Aulangonjdrven itipuolisen ranta-alueen aina
jarven kaakkoiskulmaan asti. Koko Aulangon alue muodostaa kansallisesti merkittivin virkis-
tys- ja suojelukokonaisuuden. Alue kuuluu kokonaan tai osittain Himeenlinnan kaupunki-
puistoon, Natura 2000 -verkostoon, kansallismaiseman alueeseen ja valtakunnallisesti arvok-
kaaseen maisema-alueeseen. Kaupunki oli aikaisemmin ostanut alueelta vanhan kansakoulu-
rakennuksen, joka kunnostetaan Aulankokeskukseksi. Aulangon Heikkildn alue toisi myds tal-
le toiminnalle lisimahdollisuuksia. Kaupunginhallitus oli niin ikd4n aiemmin paattanyt kayt-
tdd etuosto-oikeutta Aulangon leirintdalueen kaupassa.

HAO:n hylittyd ostajayhtion valituksen yhtio valituksessaan KHO:ssa muun ohella katsoi,
ettei yhdyskuntarakentamisena pidetd ranta-asemakaavan mukaisen loma-asuntojen kortteli-
alueen (RA) eikd myoskdan matkailua palvelevien rakennusten korttelialueen (RM) hankki-
mista ja toteuttamista. Kiinteiston alueella on pddosin voimassa ranta-asemakaava. Tila kuu-
luu ympiristoministerion paitokselld perustettuun kansalliseen kaupunkipuistoon. Kiinteis-
ton maisemallisia suojeluarvoja ei saa tuhota, ja niiden vaaliminen on myos yhtion intressissa.
Etuosto ei ole tarpeen virkistys- ja suojelutarkoituksiin, eikéd tarpeen maisemakuvan vaalimi-
seksi. Lomakyldtoiminta ei ole sellaista yleistd tai julkista virkistyskayttod, jota EOL 1.3 §:ssi
tarkoitetaan. Tila on suunniteltu ja kaavoitettu matkailukeskusalueena virkistykseen, mutta ei
julkiseen virkistyskdyttoon virkistysalueena. Matkailukeskus- ja loma-alueen hankkimiseen ei
voida soveltaa etuostolakia. Kaupungilla ei ole tarvetta alueen hankkimiseen, koska yhtio huo-
lehtii matkailukeskuksen kehittimisest4 ja toteuttamisesta. Kaupunki ei ole esittdnyt konkreet-
tista selvitystd tai suunnitelmaa alueen kiyttotarkoituksesta. Kayttimatontd rakennusoikeutta
on vain 3 000 kerrosneliometrii. Etuostolakia ei saa kayttdd hyviksi alueen siirtimiseksi yrit-
tdjaltd toiselle, eikd kaupunki myoskddn saa kiyttda etuosto-oikeutta kiinteistoliiketoiminnan
harjoittamiseen.

Kaupunginhallitus totesi selityksessdan muun ohella, ettd rantakaava on laadittu vuonna

1994 ja sen rakennusoikeudesta on toteutettu noin kolmannes. Suuri osa rakennusoikeudesta
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ei vastaa endd nykyisid vaatimuksia. Aulangon alue on valtakunnallisestikin niin merkittavi ja
herkkd alue, ettd suojelu-, virkistys- ja muu kiytto tulee harkita erityiselld tarkkuudella vastaa-
maan muuttuneita tavoitteita ajatellen esimerkiksi vuonna 1994 laaditun rantakaavan ajan-
mukaisuuden arviointia.

KHO hylkisi yhtion valituksen viitaten EOL 1.1, 1.3, 2.1 ja 7 §:dédn. Perustelujen mukaan
mainituista sédnnoksistd kdy ilmi, ettd etuoston kohteena olevalla alueella voi olla myos raken-
nuksia. Etuoston kidyttamisen tarkoituksena voi kuitenkin olla vain maan hankkiminen yhdys-
kuntarakentamista tai suojelu- ja virkistystarkoituksia varten. Perusteluissa kuvattiin etuoston
edellytyksia koskevan 1 §:n sddnnoksen kehitysvaiheita. Padtoksessd kuvattiin kaupan kohtee-
na olevaa aluetta sekd rantakaavassa eri kiyttotarkoituksiin varattujen osa-alueiden suuruutta.
Perusteluista ilmenee, ettd alueella kiytetty rakennusoikeus oli noin 1 800 kerrosalaneliomet-
rid, kun rantakaavan sallima kokonaisrakennusoikeus oli 5 273 neliometrid. Kauppakirjan mu-
kaan ostaja on tietoinen siitd, ettd kiinteistolld sijaitsevat rakennukset ovat huonokuntoisia ja
ldhes arvottomia. Yhtion tarkoituksena oli rakentaa alueelle 34 lomamokkid sekd kehittdd
asianomaiset lomamaokkien palvelut.

Asiassa KHO 19.4.2005 T 892 Karjalohjan kunnanhallitus oli pdattinyt kdyttdd etuosto-oi-
keutta kaupassa, jossa ABB Oy oli myynyt kahdelle yksityishenkilolle 115 000 euron kauppa-
hinnasta 5,5620 hehtaarin suuruisen tilan rakennuksineen ja rakennelmineen. Pditoksen pe-
rustelujen mukaan kiinteisto soveltuu kiytettidvaksi yleiseen virkistyskayttoon, kun otetaan
huomioon sen kiyttotarkoitus myyjan omistuksessa.

HAO hylkisi ostajien valituksen viitaten muun ohella Karjalohjan kuntastrategiaan seki
lausuen, ettd alue oli kunnanvaltuuston 14.12.1988 hyviksymaissid rantaosayleiskaavassa 0soi-
tettu merkinnallda RM-3 matkailupalvelujen alueeksi, jolle voi sijoittaa virkistys- ja retkeilytoi-
mintaa palvelevia rakennuksia. Kiinteistolld on Lohjanjarven Kalkkiméenlahden rantaviivaa
140 metrid. Kun otetaan huomioon tilan alueen sijoittuminen Lohjanjirven rantaan ja tilan
aikaisempi kdytto sen myyneen yhtion henkiloston virkistystoiminnassa ja tdhén liittyvit ra-
kennukset ja laitteet, HAO katsoi selvitetyn, etti tila soveltui virkistystarkoitukseen. Virkistys-
toiminta on rantaosayleiskaavassa osoitetun maankayton mukaista. Kaava on kunnanvaltuus-
ton hyviaksymi oikeusvaikutukseton rantayleiskaava, jota kuitenkin voidaan pitdd alueen
maankdyttod ohjaavana suunnitelmana, jonka mukaan maan on katsottu soveltuvan virkistys-
kayttoon. Edellytys maan hankkimisesta virkistystarpeita varten toteutuu.

Jatkovalituksessaan KHO:ssa ostajat muun ohella katsoivat, ettei kunnan tarkoituksena ol-
lut hankkia tai perustaa virkistysalueita. Kuntastrategia oli hyviksytty vasta etuostopadtoksen
jilkeen. Kunnalla ei ole ollut mitddn maanhankinta- tai kehittimissuunnitelmia Pitkdlahden
kylalla. Kaikki kaavoitusta koskevat suunnitelmat liittyvit kuntakeskuksen alueeseen. Esimer-
kiksi leiri- tai virkistysalueen perustamisesta ei kunnassa ole edes periaatteellista suunnitelmaa
tai pddtostd. Kunnan suunnitelmissa ei ole ollut virkistysalueiden lisidminen kuntakeskuksesta
katsoen syrjdisimmdsséd osassa kuntaa.

Kunnanhallituksen selityksen mukaan silld oli padtostd tehdessdidn tiedossaan pitkdan valmis-

teltu kuntastrategia. Maankdyton suunnittelu ja kehittdminen ei koske vain keskustaajamaa.
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Etuoston kohdistuminen rakennettuun alueeseen

KHO kumosi HAO:n ja kunnanhallituksen pdatokset. Padtoksen perusteluissa viitattiin en-
sin edelld mainittuun kaavaan. Kun kuitenkin otettiin huomioon, ettd kaava on oikeusvaiku-
tukseton ja se on hyviksytty jo vuonna 1988 ja ettd kyseisen tilan alue on osoitettu matkailu-
palvelujen alueeksi, jolle tosin voi sijoittaa virkistys- ja retkeilytoimintaa palvelevia rakennuk-
sia, mainittua kaavaa ei yksinddn voitu pitdd EOL 1.3 §:n mukaisena perusteena etuosto-oi-
keuden kidyttimiselle. Kuntastrategian mukaan kunta pyrkii aktiivisesti hankkimaan maata ja
kaavoittamaan sitd yritysten, asumisen ja virkistyksen tarpeisiin myos maankayttosopimusten
ja kaavoitussopimusten avulla sekd pyrkii omassa toiminnassaan kestdvain kehitykseen, perin-
nemaisemien vaalimiseen ja jarjestimaddn kuntalaisille padsyn rannoille. Kun otettiin huo-
mioon kuntastrategian yleisluontoisuus, ei siind lausuttua yhdessd rantaosayleiskaavankaan
kanssa voitu pitdd EOL 1.3 §:n mukaisena perusteena. Kunta, jonka asukasluku etuostopaatok-
sen tekemisvuonna oli 1 435, ei ollut osoittanut muutakaan sellaista maankayttoon liittyvai
suunnitelmaa, jonka perusteella maanteitse runsaan kymmenen kilometrin paissa kunnan
keskustaajamasta sijaitsevan tilan kaupassa olisi etuostolain 1 §:n mukaiset edellytykset maan

hankkimiseksi virkistystarkoituksia varten.

Arviointia

Kaikissa tapauksissa keskeiselld sijalla oli EOL 1.3 §:n tarkoitussddnngs. Vaikka kaavoitukseen
liittyvdt etuosto-oikeuden kidyttimisen rajoitukset on poistettu, tarkoitussidannos edellyttad
kunnalta maankaytollistd selvitystd siitd, ettd kaupankohde kohtuullisessa ajassa on tarkoitus
kayttad yhdyskuntarakentamiseen tai virkistys- ja suojelutarkoituksiin.?’ Yhdyskuntarakenta-
misen kisitteeseen EOL 1.3 §:n mukaan liittyy jonkintasoinen suunnitelmallisuuden vaatimus,
jonka asemakaavaan tukeutuva hanke lihtokohtaisesti tayttad. Sitd vastoin kaavoittamaton
maa- ja metsitalousalue, jonka kidytostd uuteen tarkoitukseen ei ole uskottavia suunnitelmia,
voi jdddd yhdyskuntarakentamista palvelevan etuosto-oikeuden ulkopuolelle. Myos vireilld

olevalla kaavoituksella ja sen vaiheella on merkitysta.*!

2 Ks. HE 104/1989 vp s. 2 ja edelld av. 6. Ks. myos Wallgren, Matias, Kunnan etuosto-oikeudesta (KHO 2004:101),
Oikeustapauskommentti, Edilex 25.1.2005 s. 7-8, jossa viitataan my9s tapaukseen KHO 1991 A 73. Tapauksesta ks.
my6s Kuusiniemi 1998 s. 174-175.

2 Ks. Kuusiniemi, Kari — Ekroos, Ari — Kumpula, Anne — Vihervuori, Pekka, Ympiristooikeus s. 288, Helsinki 2001.
Ks. my6s Kuusiniemi 1998 s. 174—175. Rajanvedosta ks. myos KHO 19.4.2005 T 893, jossa KHO mm. lausui, ettd
kunnan on voitava alustavin suunnitelmin tai muulla tavoin voitava osoittaa aikovansa kiyttad etuoston kohteena
olleen tilan alueen lain edellyttimiin tarkoituksiin. Etuosto-oikeuden kiyton tarkoitusta arvioidaan lihtokohtaisesti
sen ajankohdan mukaan, jolloin kunnanhallitus on tehnyt pdatoksen etuosto-oikeuden kiyttimisestd. Tuona hetke-
ni voimassa ollut oikeusvaikutukseton yleiskaava, jossa tilan alue oli varattu maa- ja metsitalousvaltaiseksi alueeksi,
ei osoittanut alueen tulevan yhdyskuntarakentamiseen. Etuosto-oikeutta kiytettdessda kunnassa oli ollut vireilld kaa-
voituskatsauksen valmistelu, jonka mukaisten suunnitelmien késittelya oli jatkettu kunnan toimielimissd etuosto-
péitoksen jélkeen. Kyseinen rakentamaton tila sijaitsi muun ohella teollisuus- ja omakotirakentamista varten vah-
vistetun asemakaava-alueen liheisyydessd (vajaan 50 metrin etdisyydelld). Kaavoituskatsauksessa oli strategisena
hankkeena mainittu kyseisen alueen asemakaavan tarkistus. Vaikka tila ei etuostopditoksen tekohetkelld kuulunut-
kaan kaavan laajennuksen alueeseen, kunnan osoittama selvitys erityisesti tilan sijainti huomioon ottaen osoitti EOL
1.3 §:n edellytysten tayttyneen.
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Kartr KUUSINIEMI

Selvityksen riittdvyys on arvioitava tapauksittain. Kahdessa ensimmadisessd tapauksessa sel-
vitys arvioitiin riittdvaksi, kun taas kolmannessa selvitys ei ollut riittdvd EOL 1.3 §:n perustak-
si. Etuoston kohdealueet olivat hyvin erityyppiset: ensimmadisessd padkaupunkiseudun tuntu-
massa olevan kehyskunnan yksi taajama-alue, toisessa valtakunnallisesti merkittdvi suojelu- ja
virkistysalue ja kolmannessa pienen kunnan keskustaajamasta katsoen melko syrjdinen jarven-
ranta-alue. Ndmai lihtokohdat tuodaankin selkeisti esiin kussakin KHO:n paitoksessi.

Kaikki kyseisten kauppojen kohteet olivat osittain rakennettuja. Nurmijirven tapauksessa
rakennuskantaa oli 12 300 kerrosneliometrid, alueella oli voimassa asemakaava ja lisdksi ra-
kennuskielto asemakaavan muuttamiseksi. Rakennusoikeutta oli kuitenkin jaljelld, minka li-
siksi kaavassa oli osoitettu virkistysalueita. Aulangon tapauksessa alueella oli asemakaavana
voimassa rantakaava, jonka piiriin suurin osa aluetta (22 hehtaaria noin 31 hehtaarista) kuu-
lui. Rakennusoikeutta oli toteuttamatta ja rakennuskanta uudistamisen tarpeessa. Rakennus-
ten merkitys arvioitaessa tarvetta ja mahdollisuuksia kdyttad kiinteistod yhdyskuntarakenta-
miseen tai virkistys- ja suojelutarkoituksiin liittyy muun ohella olemassa olevan rakennuskan-
nan madrdin, kuntoon, kiyttotarkoitukseen ja sijoittumispinta-alaan, minka lisdksi merkitys-
td on kaavallisella pohjalla suhteessa alueen kehittimismahdollisuuksiin. Tdhén vaikuttaa esi-
merkiksi alueen arvokkuus EOL 1.3 §:ssd mainittujen kayttotarkoitusten kannalta; on huo-
mattava, ettd kunnalla on myds uudelleenkaavoitusmahdollisuus, jolloin selvitys kunnan
maankaytollisistd suunnitelmista ja prioriteeteista ratkaisee etuoston kiayttomahdollisuuden.
Karjalohjan tapauksessa kiinteist6lld oli niin ikddn rakennuksia: sitéd oli kiytetty suuren yrityk-
sen henkilokunnan virkistyspaikkana. Tédssd tapauksessa kunnan suunnitelmia kayttaa aluetta
yleiseen virkistystarkoitukseen, jota EOL 1.3 §:ssd ndhdédkseni edellytetdin, ei pidetty riittdvi-
ni, kun pohjana oli oikeusvaikutukseton yleiskaava, jossa pikemminkin painotettiin matkailu-

palveluja ja suppean erityisryhman virkistystarpeita.

Piitelmid

Etuosto ei edellytd, ettd alue tulisi kunnan omaan kiyttoon. Etuostoa ei sinidnsi estd sekidén,
ettd ostaja on tarkoittanut alueen yhdyskuntarakentamiseen. Etuoston tarkoituksena on kui-
tenkin oltava maan hankkiminen yhdyskuntarakentamiseen tai virkistys- ja suojelutarkoituk-
siin, jota koskevien suunnitelmien on oltava uskottavia.?* Koska kaavoituskytkennistd on luo-

2 Kuusiniemi ym. 2001 s. 288-289 ja Kuusiniemi 1998 s. 174-176, 179-180 viitteineen. Wallgren (2005 s. 8) kirjoit-
taa, ettd vain ddritapauksessa, kunnan kiyttiessd etuosto-oikeuttaan selvisti muussa kuin laissa edellytetyssa tarkoi-
tuksessa, pddtos saatetaan hallintotuomioistuimessa kumota harkintavallan vadrinkdyttond. Tulkinnan tueksi hin
viittaa teokseen Kuusiniemi ym. 2001 s. 289. Vaikka etuoston kdyttomahdollisuuksia on alati viljennetty ja kunnalla
on ehdottomien rajoitussddnndsten rajoissa varsin laaja valta kdyttdd etuostoa ja vaikka kiytinnossi etuostopdatok-
siad melko harvoin on kumottu, aivan niin pitkille viety tulkinta tuskin on syyta edelld mainitusta tekstista tehda. Sil-
td osin siind viitataan tarkoitussidonnaisuuden periaatteeseen, mutta, kuten Karjalohjan tapauksestakin ilmenee,
pédtos voidaan kumota myds suunnitelmien riittiméttomyyden perusteella turvautumatta harkintavallan vaérin-
kdyttokonstruktioon tai EOL 6.1 §:n kohtuuttomuusklausuuliin. Toki nima kaikki kolme perustetta voivat usein kie-
toutua yhteen.
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Etuoston kohdistuminen rakennettuun alueeseen

vuttu, uskottavuus arvioidaan tapauskohtaisesti kiinnittien huomiota kaavoituksen ohella
maankdyttostrategioihin, alueen sijaintiin, ominaisuuksiin, kunnan tarpeisiin jne.

Etuosto-oikeutta voidaan kiyttdd maan hankkimiseksi muun muassa yhdyskuntarakenta-
miseen. Etuostoa ei estd se, ettd alueella on myos rakennuksia, mutta etuoston kiyttiminen on
sallittua vain maan hankkimiseksi EOL 1.3 §:ssd osoitettuihin tarkoituksiin. Jos esimerkiksi
kysymyksessé on tdysin valmiiksi rakennettu, kaavan mukaista kdyttotarkoitusta palveleva alue
— vaikkapa asemakaavassa osoitettu hotellikiinteistd — joka vaihtaa omistajaa, kunta tuskin voi
uskottavasti osoittaa tarvitsevansa tillaista aluetta yhdyskuntarakentamiseen, vaikka kunnan
el itse tarvitsekaan kayttdd aluetta mainittuun tarkoitukseen.? Télloin liikutaan lahelld sitd ra-
jaa, ettd kunta pyrkii harjoittamaan kiinteistoliiketoimintaa tai pyrkii vaikuttamaan alueella
toimivan yrittdjan valintaan, jolloin kysymys on etuostolain kannalta vieraasta tarkoituksesta.
Kunta ei saa ryhtyd keinottelijaksi eikd muutoinkaan kiyttdd etuosto-oikeutta lain soveltami-
selle vieraassa tarkoituksessa.” Naihin tilanteisiin saattaa kytkeytyd myos EOL 6.1 §:n koh-
tuuttomuussddnnoksen tulkinta.

Jos kuitenkin kaupankohteena olevalla alueella, johon etuosto siis kokonaisuudessaan koh-
distuu, on vield merkittivisti kdyttimattd rakentamis- tai yleistd virkistyskidyttopotentiaalia,
tai kunnan suunnitelmat osoittavat, ettd alueen kayton muuttaminen EOL 1.3 §:n tarkoitusten
suuntaiseksi on vireilld ja alueen sijainti, rakennuskanta sekd muut seikat huomioon ottaen
mahdollista, etuoston kohde saattaa sisiltdd myos sellaisia osia, joihin yksistddn etuosto-oi-
keutta ei voitaisi kdyttda.

EOL 1.3 §:n sdannoksen tulkinnassa on merkitystéd yhtaaltd perusoikeusanalyysilla, toisaalta
etuoston kiyttoalan jatkuvalla laajentamisella ja julkilausutulla tavoitteella parantaa kunnan
maapoliittista asemaa. Perusoikeusanalyysi liittyy ldhinni ostajan ja kunnan asemien punnin-
taan tulkittaessa joustavaa tarkoitussddnnostd. Vaikka ostajan oikeusasema ei vield ole tdysin
kehittynyt omistajan suojatuksi asemaksi, se ei ole perusoikeudellisesti, erityisesti omaisuu-
densuojan yleislausekkeen kannalta, irrelevantti. Kysymys ei ole omistusoikeuden pakkolunas-
tuksesta, mutta ostajan erddnlaisen odotusoikeuden suojaaminen edellyttda kunnan etuoston
kayttamiseksi esittimien intressien painavuuden arviointia ja kdyttosuunnitelmien arviointia.
Jos kunta aidosti suunnittelee alueen kiyttamistd EOL 1.3 §:ssd tarkoitettuihin tarpeisiin, osta-
jan mahdollisuus saada etuostopditos kumotuksi on oikeuskdytinnon perusteella varsin vi-
hdinen. Merkitystd saattaa olla silldkin, ettéd erityiset rajoitussidannokset 5-6 §:ssi jo sulkevat
ulkopuolelle “kaikkein kohtuuttomimmat” tapaukset. Kun pienten kiinteistdjen myynnit ja la-
hisukulaisten viliset kaupat rajautuvat jo EOL 5 §:n nojalla etuoston kiyttéalan ulkopuolelle,
muissa tapauksissa muiden rajoitusedellytysten merkitys voidaan nihd4 vihdisemmaiksi. EOL
6.1 §:n kohtuuttomuussddnnoksen kiyttoala sellaisenaan on sddnnoksen perustelujen ja oi-

% Wallgren (2005 s. 8) toteaa KHO:n Aulangon péitoksen perustelujen viittaavan siihen, ettei kunnalla lihtokohtai-
sesti ole etuosto-oikeutta, mikali alue on vahvistetussa rantakaavassa osoitettu yksityiseen rakentamistoimintaan ja
ostajan tarkoituksena on kiyttdd aluetta voimassa olevan kaavan mukaiseen tarkoitukseen.

2 Tillaisesta esimerkkind on Ojasen artikkelissa (ks. Ojanen 1993, erityisesti s. 179) mainittu Ikaalisten kylpylikasi-
non tapaus KHO 1991 A 38.
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KarRr KUUSINIEMI

keuskidytinnon valossa ahdas; joskus tdhdn kylld saattaa liittyd epdilys kunnan motiiveista. Jos
kunnan osoitetaan kédyttineen suorastaan vierasta motiivia tai kunnan suunnitelmat ovat niin
epamddrdiset, ettei EOL 1.3 §:n tarkoituksia ole objektiivisesti ottaen havaittavissa, etuosto-oi-

keutta ei ole.
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