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Rakennusvalvontatehtavat on lailla sd&detty kuntien hoidettavaksi, jokaisessa kunnassa
tulee olla lautakunta tai muu monijéseninen toimielin rakennusvalvontaviranomaisena.
Rakentamisen neuvontaa ja valvontaa varten tulee kunnassa olla rakennustarkastaja.
Kunta voi tuottaa rakennusvalvontapalvelunsa itse tai yhteistydssd muiden kuntien

kanssa.

Tutkimusmetodi on lainopillinen eli oikeusdogmaattinen. Tutkimuksella pyritaan jasen-
tdmadan rakennusvalvonnan tehtdvid voimassa olevan lainsdéadannon mukaan ja kartoit-
tamaan mité rakennusvalvontapalveluilta odotetaan tulevaisuudessa seké& millaisia mah-
dollisuuksia kunnilla on tarjota laadukkaita rakennusvalvontapalveluita. Tutkimuksessa
selvitetddn millaisia oikeudellisia mahdollisuuksia ja haasteita liittyy kuntien velvoitta-
miseen lainsdadannolla yhteistyohon ja perustamaan ylikunnallisia rakennusvalvontayk-

sikoita.

Rakennusvalvonnan tehtdvista s&d&detddn péddasiassa maankéyttd- ja rakennuslaissa.
Kuntien tehtdvista ja kuntien yhteistyosta saadetaan kuntalaissa. Julkisien tehtévien hoi-
dossa tulee aina ottaa huomioon myos perustuslailliset perusoikeudet ja hallinnon ylei-

set oikeusperiaatteet.

Tutkielmassa tarkastellaan ensin rakennusvalvontatehtévien lainsdddannon historiallista
kehitystd. Sen jalkeen systematisoidaan tdman hetken rakennusvalvonnan voimassa
olevan oikeuden mukaisia tehtdvid. Seuraavaksi tutkitaan kuntien tehtévia yleensa ja
niiden jérjestamista yhteisty0ssa ja asettaako kunnallinen itsehallinto joitain rajoitteita
yhteistoiminalle tai lainsé&ddannolld yhteistoimintaan velvoittamiselle sek& kartoitetaan

kuntalain mahdollistamia yhteistydmuotoja.
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimusaiheen taustaa

Kunnallinen toiminta kaikkineen on voimakkaassa muutoksessa, vaikka toisaalta
jatkuvaa muutosta ja toimintaympariston muuttumista voidaan pitdd pysyvanékin
olotilana. Kuntien on pitanyt ja pitdd muuttua enemman palveluyrityksiksi ja vi-
ranomaisrooleista palveluntuottajiksi.! Myés kuntien rakennusvalvonnoilta odote-

taan mukana muutoksessa pysymista.

Jo vuonna 2008 Vanhasen hallituksen hallitusohjelmaan oli kirjattu tarve arvioida
rakennusvalvonnan kehittdmistd ja yhtendistdd rakentamismaaraysten tulkintoja
rakentamisen laadun ja kestdvan kehityksen varmistamiseksi. Rakentamisen nor-
mitalkoot liittyivat valtioneuvoston tekeméan periaatepaatdkseen valtioneuvoston
asuntopoliittiseksi toimenpideohjelmaksi. Tavoitteena oli parantaa rakentamisen
laadunvalvontaa ja lisatd rakennusvalvonnan voimavaroja. Pienissa kunnissa ra-
kennusvalvontaviranomaiselle on saatettu antaa tehtdvia, jotka ovat vaarantaneet
paatdksenteon riippumattomuuden. Myos erityisosaamisessa ja palveluiden saata-
vuudessa on ollut ongelmia. Jo tuolloin ymparistéministerion hankkeessa tutkittiin
kuntien yhteistydmahdollisuuksia laadun parantamiseksi, tehokkuuden lis&é-

miseksi ja rakennusvalvonnan riippumattomuuden turvaamiseksi.?

Syksylla 2013 valtiovarainministerid pyysi ministerioiltd ehdotuksia ministerii-
den toimialan lainsd&dd&ntoon sisaltyvien tehtévien ja velvoitteiden véhentdmisek-
si. Ympéristoministerid on vastauksessaan esittanyt, ettd kunnan rakennusvalvon-
taviranomaisen tehtavat keskitettaisiin ylikunnallisiin yksikdihin.  Hallitus on
29.11.2013 antanut paatdksen rakennepoliittisen ohjelman toimeenpanosta. Paa-
toksen liitteessé 2 on esitykset kuntien tehtévien ja velvoitteiden véhentdmisesta,
toiminnan tehostamisesta ja maksuperusteiden tarkistamisesta. Kohdan 33 mu-
kaan kunnan rakennusvalvontaviranomaisen tehtavét keskitetddn ylikunnallisiin
yksikdihin. Rakennusvalvontatoimella, tai yleiskieleen vakiintuneella kéasitteelld

rakennusvalvonta, voidaan ymmartdd maankaytto- ja rakennuslaissa

L Ryynanen 2008, s. 38.
2 Ympdristoministerio 2008, s. 7 - 8, Ympéristoministerié 2009, s. 7.
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(5.2.1999/132) ja maankéytto ja rakennusasetuksessa (10.9.1999/895) kaytettyjen
késitteiden kunnan rakennusvalvontaviranomaisen ja rakennustarkastajien muo-
dostamaa kuntien tehtdvienhoidon kokonaisuutta. Kunnan rakennusvalvontatoi-
men asiantuntemusta ja yhtendistd toimintatapaa vahvistetaan kokoamalla raken-
nusvalvonta isommiksi ylikunnallisiksi yksikoiksi. Ylikunnallistamisella tarkoite-
taan kuntien tehtdvienhoidon kokonaisuuden jarjestdmisvastuun siirtdmisté yksit-
taisiltd kunnilta aluetason organisaatioille. Uudet rakennusvalvontayksikot kattai-
sivat toimintansa taysiméaardisesti lupamaksuilla. Uudistus on tarkoitus toteuttaa
vuoden 2016 aikana siten, ettd ylikunnalliset rakennusvalvonnat aloittaisivat toi-
mintansa vuoden 2017 alusta, kun uudet kunnanvaltuustotkin aloittavat toimikau-

tensa.®

Maankaytto-ja rakennuslain toimivuuden arvioinnissa vuonna 2013 nousi esiin
tarve kiinnittd4d huomiota rakentamisen viranomaisvalvonnan toimintaedellytysten
parantamiseen sek& osallistumisen ja viranomaisyhteistyon kehittdmiseen. Viran-
omaisohjauksen, lupamenettelyn, teknisen tarkastustoiminnan ja sdanndsten so-
veltamisen osalta kuntien kéytannoissd ja resurssien kaytdssd havaittiin olevan
suuria eroja. Kuntien rakennusvalvontatoimen asiantuntemusta ja yhtendista toi-
mintatapaa ehdotettiin vahvistettavaksi kokoamalla rakennusvalvonta isommiksi
ylikunnallisiksi yksikoiksi. Nain luotaisiin edellytykset nykyista paremmalle pal-
velutasolle ja yhtenaisemmille kdytanndille niin lupamenettelyssa kuin saannosten
soveltamisessa. Uudet rakennusvalvontayksikot kattaisivat jatkossa toimintansa
taysimaaraisesti lupamaksuilla. Tdma edellyttdd viranomaistoimintojen kehitta-
mistd ja mitoittamista siten, ettd valvonnasta syntyy lisdarvoa seka rakennushank-
keeseen ryhtyvalle ettd yleisend etuna yhteiskunnalle.  Uusimuotois-

ten rakennusvalvontojen on suunniteltu aloittavan vuoden 2017 alusta.*

Rakennusvalvontaa tulisi uudistaa siten, ettd rakennusvalvontatoimi koottaisiin
nykyista suuremmiksi alueellisiksi yksikoiksi ja tehtavat madriteltaisiin laissa ja
asetuksessa tarkemmin. Toiminta katettaisiin tdysimaaréisesti lupamaksuilla. Sa-
massa yhteydessa rakennusvalvontahenkilostén patevyysvaatimuksia tulisi sel-
keyttaa.®

3 Ympdristoministerio 2015, s. 2.
4 Ymparistoministerio 2014, s.221.
5 Ympdristoministerio 2014, s.182.



Suuremmilla rakennusvalvontayksikoilld ei 1&hdettéisi en&é vastaamaan niink&an
tehokkuus- ja tuottavuusvaatimuksiin kuin parantamaan yhdenvertaisuutta, palve-
luja ja asiantuntijuutta. Pyritddn nostamaan rakentamisen laatutasoa ja edistaméén
kosteus- ja homevaurioiden ennaltaehkéisemisté seka kehittdmaan séhkoisen vuo-

rovaikutuksen ja osallistumisen vélineita.

Rakennusvalvonnan henkil0stolta vaaditaan entistd enemman tietoja ja osaamista.
Rakentamisen teknistyminen edellyttéa riittdvaéd koulutusta ja jatkuvaa kouluttau-
tumista. Rakennusvalvontaan kohdistuu palveluodotuksia. Rakennusvalvonnalla
tulee olla riittdvaa osaamista rakentamisen ja sen normiston monimutkaistuessa.
Kun rakentaminen monimutkaistuu edelleen ja tydmaiden hallinta vaikeutuu ura-
koiden pilkkomisen yleistyessd, rakennusvalvonnan ammattitaidon ja monipuoli-
sen osaamisen vaatimus nousee vastaavasti. Kunta on vastuussa rakentamisen oh-
jauksesta alueellaan. Kunnalla tulisi olla kéaytettavissdan riittdvat voimavarat ja
asiantuntemus tahan tehtdvaan. Maankaytto- ja rakennuslain 20 8:n vaatimus ei

nykyisin toteudu koko Suomessa.

Laukaassa tapahtui helmikuussa 2013 yhden henkilén kuolemaan johtanut manee-
siturma. Onnettomuustutkintakeskus oli antanut hallityypin vaarallisuudesta tie-
dotteen kunnan rakennusvalvontaan mutta tieto ei ollut valittynyt ratsastuskoulun
yrittajalle. Esitutkinnan jalkeen poliisi on siirtdnyt kunnan rakennusvalvonnan
toimet syyteharkintaan. Tapauksessa voitaneen kysyé, oliko kunnan rakennusval-
vonnalla riittdvat resurssit kaytdssaan, jotta se olisi voinut vélittda tiedon hallityy-

pin vaarallisuudesta.

Rakentamisen laaja-alainen ohjaus ja valvonta edellyttdvdt asiantuntemusta.
Vaikka vastuu saanndsten noudattamisesta onkin rakennushankkeeseen ryhtyval-
14, tarvitaan seka rakennuslupakasittelyssa ettd rakentamisen neuvonnassa ja val-
vonnassa laaja-alaista asiantuntemusta. Rakennusvalvonnalla ei ole kaikkialla
Suomessa riittavid resursseja erikoisalojen ammattitaitoiseen ohjaukseen. Kor-
jausrakentamisen viranomaisohjaukseen ei yleensa ole kaytettavissa rakennusten
ja kaupunkikuvan kulttuurihistoriallisten, arkkitehtonisten ja rakennussuojeluta-
voitteiden arviointiin koulutettua henkilokuntaa. Puutetta on my6s muiden eri-

koisalojen, erityisesti lvi-tekniikan henkildstostd. Viimeaikaisten lainsdadanto-
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muutosten my6td on suurta lisaresurssien tarvetta seuraavien asioiden osalta:
energia-asioiden perusosaaminen, EU-normisto, uudet rakennusmateriaalit, ATK-
taidot, eurokoodit ja eurostandardit. Ympéristoministerid ehdottaa kuntayhteistyo-
t4 ja seudullista rakennusvalvontaa eréaksi ratkaisuksi osaamisen saamiseksi use-
amman kunnan alueelle. Rakennusvalvonnassa tulisi olla kaytettavissa osaamista
kaikilta rakentamisen eri osaamisalueilta, joita ovat arkkitehtuuri ja toiminnallinen
suunnittelu, rakenteiden suunnittelu, talotekniikan suunnittelu sek& tydmaan toi-
minta. Maankaytto- ja rakennuslaki ja kuntalaki (17.3.1995/365) mahdollistavat
niin yhteisen rakennusvalvontaviranomaisen ja rakennustarkastajan kuin palvelun
ostamisenkin muilta kunnilta. Muutamat kunnat ovatkin perustaneet yhteisia toi-
mielimid, jolloin on voitu saavuttaa laajempi osaaminen ja véltetty lomien tai sai-
rastapauksien aiheuttamat katkot palvelussa. Yhtendisesti toimivassa ja resursoi-
dussa rakennusvalvontatoimessa ovat myds edellytykset séanndsten rikkomusten
sanktiojarjestelmalle nykyistd huomattavasti paremmat. Yhteenvetona arviossaan
maankaytto- ja rakennuslain toimivuudesta ymparistoministerio esittdd rakennus-
valvontayksikon vahimmaiskooksi noin kymmenta rakennusalan ammattihenki-
164.%

Maankaytto- ja rakennuslain mukaisilla viranomaisilla on lukuisia muuhunkin
lainsdadantdon perustuvia tehtavia, jotka vaikuttavat rakennusvalvontaviranomai-
sen tyomaaraan ja maankéaytto- ja rakennuslain mukaisten tehtavien hoitamiseen.
Muu lainsdéddantd myos asettaa vaatimuksia viranomaisten asiantuntemukselle ja
yhteistyolle.” Lainsaadantd muuttuu koko ajan, niin EU:sta tulevina vilittomasti
sovellettavina asetuksina kuin kotimaisenakin lainsdadéntond. Viimeaikaisia tee-
moja ovat olleet muun muassa energiatehokkuusdirektiivin taytantéonpano, ra-

kennustuoteasetus ja korjausrakentamisen luvanvaraisuuden muutokset.

1.2 Tutkimuskysymyksen madrittely ja rajaus

Tasséa tutkimuksessa péapaino on praktisessa eli kaytdnnonlaheisessa tiedonintres-
sissa tavoitteena ymmarryksen lisddminen siitd, mité tarkoitetaan rakennusvalvon-
tatehtavilld, miten lainsdadanto ohjaa rakennusvalvontaviranomaisen tehtéavia, mi-

ten rakennusvalvontatehtdvét voidaan kunnissa jarjestaa ja miten kunnille lains&é-

& Ympdristoministerio 2014, 5.186 — 187, 222.
" Ympdristoministerio 2014, s. 204.



danndlla annettavat tehtavét tai niiden jarjestdmisesta paattaminen limittyvat kun-
nallisen itsehallinnon kanssa. Aloitan tutkimukseni lyhyelld katsauksella raken-
nusvalvonnan historiaan, sen lainsd&ddanndlliseen kehittymiseen. Seuraavaksi esit-
telen rakennusvalvontaviranomaisen tehtévia, joista suurin osa tulee maankaytto-
ja rakennuslaista mutta myds muussa erityislainsdddédnnossa annetaan tehtéavia ra-

kennusvalvontaviranomaiselle.

Tutkimukseni ajankohtaisuus tulee valtion taholta esitetyista vaatimuksista jérjes-
tdd tdhan asti kunnallisena toimintona hoidettu rakennusvalvonta uudelleen
isommissa ylikunnallisissa rakennusvalvontayksikdissd. Tutkimuksessani on tar-
koitus selvittdad millaisia oikeudellisia kysymyksi& liittyy ndiden ylikunnallisten
rakennusvalvontojen perustamiseen. Millaisia oikeudellisia mahdollisuuksia ja
haasteita on ylikunnallisten palveluyksikéiden muodostamisessa lainsadadannélla
velvoittamalla. Loukkaako kuntien velvoittaminen yhteisty6hon mahdollisesti nii-
den itsehallinnollista asemaa? Neljannessé luvussa avaan hieman kysymysta kun-
nallisesta itsehallinnosta. Ennen loppuyhteenvetoa ja johtopéaatoksia esittelen eri-

laisia lainsaadannén mahdollistamia kuntien yhteistydmuotoja.

Tutkiessani rakennusvalvonnan nyKkyista tehtdvékenttaa ja siihen tulevaisuudessa
kohdistuvia odotuksia niin palveluiden, laadun, osaamisen kuin asiantuntemuksen
lisddmiseksi organisoimalla rakennusvalvonnan viranomaistehtavat uudelleen

kuntien valisend yhteistyona, pdakysymykseni tulee olemaan:

e Mitk& ovat ylikunnallisten rakennusvalvontojen perustamisen oikeudelliset
rajat ja edellytykset?

Lisakysymyksid, joihin etsin vastauksia, ovat:

e Mitd tarkoitetaan rakennusvalvontatehtavilld nyt ja mitd niiltd odotetaan
tulevaisuudessa?
e Loukkaako kuntien velvoittaminen yhteistyohon niiden itsehallinnollista

asemaa?



1.3 Tutkimusmetodi

Tutkimus sijoittuu julkisoikeuden alaan ja siin ollaan kiinnostuneita normeista,
erityisesti julkisoikeudellisista oikeusnormeista, jotka séatelevét oikeussubjektien
valisia suhteita. Normit voidaan edelleen jakaa saantoihin ja periaatteisiin. Suo-
malainen julkisoikeus koostuu padasiassa hallinto- ja valtiosdantdoikeudesta pité-
en sisallaan ihmis- ja perusoikeudet. Hallinto-oikeustieteellisessa tutkimuksessa
ollaan kiinnostuneita julkisen hallinnon tehtdvistd, toiminnasta, rakenteesta ja
asemasta. Julkinen hallinto ymmarretddn sekd organisatorisena kasitteend, jolla
tarkoitetaan hallinto-organisaatiota, ettd aineellisena késitteend, jolla viitataan
toiminnan siséltoon. Hallinto-oikeus jakaantuu yleishallinto-oikeuteen ja erityis-
hallinto-oikeuteen, johon keskeisena erityisalana kuuluu myos kunnallisoikeus®.
Kunnallisoikeus pitaa sisallaan perustuslakia taydentavat yleiset sdéanndkset kun-
nallisesta itsehallinnosta ja sen toiminnasta. Kunnallisoikeuden ydinaluetta ovat
kunnallisen julkisvallan organisaatio ja toiminta. My0s kaavoitus- ja rakentamis-
oikeutta voidaan pitda erityishallinto-oikeuden osa-alueena®. Hollon mukaan
maankayton suunnittelua ja rakentamista ohjaava lainsadadanto luettaisiin ymparis-
tooikeuden alaan mutta my6s hénen mielestddn ympéristdoikeudessa on paljon
julkisoikeuteen viittaavia piirteital®. Oikeustieteen ja tutkimuksen ydinaluetta ovat
viralliset normit, jotka ovat saaneet institutionaalisesti vahvan aseman joko lailla
saadettynéd tai muista oikeusléhteistd. Oikeusnormit ohjaavat julkisen vallan kéyt-
t0d ja julkisten tehtavien hoitamista. Oikeuden sisallostd saadaan tietoa oikeusléh-
deopin avulla. Tassd tutkimuksessa velvoittavina oikeuslahteind kaytetdan lain-
séadantod ja yleisia oikeudellisia periaatteita seka sallittuina lahteina vakiintunutta
oikeuskaytantoa, lainvalmisteluaineistoa, vakiintunutta viranomaiskaytantda ja

oikeustiedetta.™

Tutkimuksen keskeista lainsdadantéa ovat maankaytto- ja rakennuslaki, kuntalaki,
hallintolaki (6.6.2003/434) ja Suomen perustuslaki (11.6.1999/731). Kuntalain
sé&annoksié on tarkasteltu tutkimuksen tekemisen aikana alkuvuodesta 2015 voi-
massa olleen lainsdddanndn mukaisina. Eduskunta on 13.3.2015 hyvaksynyt uu-
den kuntalain, joka on tarkoitus vahvistaa tulemaan voimaan 1.5.2015. Uutta kun-

talakia sovellettaisiin peruskuntaa laajemmin kunnan toimintaan. Yleisina oikeu-

8 Ks. toisin Heuru et al. 2011, s. 26.

9 Laakso et al. 2006, s. 20.

10 Hollo 1996, s. 213.

1 Husa - Pohjolainen 2014, s. 3 — 5, 15 — 16, 30, 40, 217, 279 — 280, Laakso et al. 2006, s. 17.
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dellisina periaatteina tutkimuksessa esiin nousevat ainakin hallintolain 6 §:n maa-

rittelemét hallinnon oikeusperiaatteet.

Maankaytto- ja rakennuslaista merkittdvimpand kommentaariteoksena on tutki-
muksessa kaytetty tuoretta Jadskeldisen ja Syrjasen teosta Maankéytto- ja raken-
nuslaki vuodelta 2014. J&askeléisen ja Syrjasen teoksen nakokulmaa voidaan hy-
vin pitéé rakennusvalvontalahtoisend ja rakennusvalvonnan sisdisend nakdkulma-
na. Lauri Jaaskeldinen toimii virastopééllikkéna Helsingin rakennusvalvontaviras-
tossa, jonka lisdksi han on aiemmin toiminut Rakennustarkastusyhdistys RTY:n
puheenjohtajana ja yhdistyksen RY Rakennettu Ympdristdé — lehden paatoimitta-
jana lahes 30 vuoden ajan. Olavi Syrjésella on pitkd kokemus rakennuslainséa-
danndn uudistamisesta ja alan opetustehtavistd niin Tampereen kuin Helsingin
yliopistoissa. Kuntalain tulkinnassa on turvaudu ensisijaisina lahdeteoksina Harju-
lan ja Prattalan vuodelta 2012 olevaan painokseen teoksesta Kuntalaki - Tausta ja
tulkinnat sek& Hannuksen, Hallbergin ja Niemen vuoden 2009 neljénteen, uudis-
tettuun painokseen teoksesta Kuntalaki. Heikki Harjulan ja Kari Prattalan taustat
ovat voimakkaasti Suomen Kuntaliitossa ja heiddn ndkdkulmansa kuntalakiin,
kunnallishallintoon sekd yhteiskunnalliseen péaatoksentekoon ja keskusteluun on
kuntien ja niiden yhteistydorganisaatioiden edunvalvonta, palvelu ja kehittdminen.
Arno Hannuksen tausta on hallinnon kehittdmisesséd ministeridssa, Pekka Hallberg
ja Anne E. Niemi ovat Korkeimman hallinto-oikeuden jasenia. Heidén kuntalain
lahestymistapansa voi taten olettaa olevan enemman lainsatgjan ja hallintolain-

kéyttoasioissa ylintd tuomiovaltaa k&yttavan ndkdkulma.

Hallinto-oikeuden, hallintolain, hallintomenettelyn ja hyvan hallinnon perusteita
tutkittaessa on tulkintaa haettu muun muassa Husa - Pohjolaisen vuoden 2014 te-
oksesta Julkisen vallan oikeudelliset perusteet. Johdatus julkisoikeuteen ja Kullan
teoksesta Hallintomenettelyn perusteet. Maenpéan teoksista on léhteind kaytetty
uutta laajaa vuonna 2013 ilmestynytta hallinto-oikeuden yleisesitystd Hallinto-
oikeus ja vuodelta 2011 teosta Oikeus hyvaan hallintoon. Kirjoittajista Husa on
Lapin yliopiston oikeustieteiden tiedekunnan oikeusvertailun ja valtiosaantooi-
keuden professori, Pohjolainen julkisoikeuden emeritusprofessori, Kulla hallinto-
oikeuden professori Turun yliopistossa ja Méaenpaa Helsingin yliopiston hallinto-

oikeuden professori. Erityisesti Médenpéan tuotannossa on néhtdvissad perusoi-



keuksien painottamisen kautta avautuva valtiosaantooikeudellinen ndkékulma hal-

linto-oikeuteen.

Kunnallisen itsehallinnon teemoja késiteltdessé ei pystyttane sivuuttamaan vah-
vasti kunnallista itsehallintoa puolustavan Tampereen yliopiston kunnallisoikeu-
den emeritus professori Aimo Ryynésen aiheeseen antamaa panosta. Ryynésen
teoksista lahteind tassé tutkimuksessa on kéytetty Kuntauudistus ja itsehallinto,
Kunnallishallinnon kansainvaliset vaikutteet sekd artikkeleita kokoomateoksissa.
Aiheen ajankohtaisuuden ja tuoreuden johdosta tutkimuksessa on kaytetty hyvaksi

my6s Kuntaliiton ja Ympadristoministerion tekemi selvityksia ja raportteja.

Maankaytto- ja rakennuslakiin liittyvaa tutkimusta on tehty jonkin verran, esimer-
kiksi Eija Makinen ja Visa Rantamaki ovat tutkineet maankayttdsopimuksia, mut-
ta varsinaisesti suoraan rakennusvalvontaan liittyv&a tutkimusta on vdhemman.
Anitta Kéenniemi on pro gradu -tutkielmassaan tarkastellut rakennusjérjestysta
kunnallisen itsehallinnon vélineend ja Juha Henttonen diplomity6ssaan rakennus-
valvonnan tarjoamia palveluja pientalorakennuttajalle. Kuntaliitto ja Ymparisto-
ministerié ovat tehneet selvityksia rakennusvalvonnan tehtévistd, yhteistyosta ja
alueellistamisesta. Maankéaytté- ja rakennuslain toimivuudenarvioinnista on val-

mistunut raportti vuonna 2014.

Tutkimusmetodina tdssa tutkimuksessa on ainakin lainoppi eli oikeusdogmatiikka,
jonka avulla tulkitaan oikeudellisia teksteja, annetaan asioille merkityssisaltoja.
Oikeusdogmaattisen ajattelun avulla muodostetaan oikeudellisia kannanottoja
kaytannollisia tarpeita varten, lainopin tehtdvdnd on tuen antaminen kaytannon
lainsoveltamistilanteisiin. Lainopillinen systematisointi kohdistuu kaikkeen nor-
matiiviseen aineistoon, yksittéisten sdannodsten lisaksi myods peruskaésitteisiin, ylei-
siin oppeihin ja oikeusperiaatteisiin. Systematisointi luo kiinteytta oikeudelliseen
paatdksentekoon ja jasentaa harkinnan kayttamista. Tulkintametodeja kayttamalla
pyritddn oikeuslahdemateriaalista muodostamaan tulkintakannanottoja. Metodo-
logisesti katsottuna lainopin avulla etsitdén perusteltuja kannanottoja ja vastauksia
oikeudellisiin ongelmiin oikeusldhdeopin pohjalta tehtavalla tulkinnallisella, sys-
temaattis-kasitteelliselld ja periaatepunnintaa siséltavalla analyysilla ja argumen-
toinnilla. Oikeusperiaatteiden kohdalla joudutaan tekem&an punnintaa, yhteenso-

vittamista ja tasapainottamista. Vaikka tutkimuksen p&&paino on voimassaolevan
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oikeuden siséllon systematisoinnissa ja tulkinnassa, ei historiallista katsausta lain-
s&&dantoon voida ohittaa. Tutkimuksessa otetaan katsaus rakennuslainsdddannon
kehittymiseen ja historiaan, nykytilaan ja esitetddn (oikeuspoliittisia) kannanottoja

miten lainsa&dantoa tulisi muokata tulevaisuuden tarpeisiin.*?

12| aakso 2012, s. 444 — 445, 448, 450, 504, 512.



2 RAKENNUSLAINSAADANNON HISTORIAA

2.1 Rakentamisen sadntelyn historiaa

Kaupungit ovat alun alkaen olleet markkina- ja asutuspaikkoja seka sivistyksen
keskuksia linnoineen, kirkkoineen ja kulttuurirakennuksineen. Ruotsin vallan ai-
kana perustetuissa kaupungeissa otettiin paatdsharkinnassa huomioon paikan
edullinen sijainti satamapaikkana, liikenneyhteydet ja olemassa oleva asutus.

Suunnittelu oli valtakunnallisesti keskitettyd ja padgmaaratietoista.®

Maunu Eerikinpojan kaupunkilaki vuodelta 1359 oli ensimmainen laki, jossa an-
nettiin ohjeita rakennusten ja katujen suunnitteluun ennen kaikkea paloturvalli-
suuden lisédmiseksi. Kruunun ohjesédannét vuosilta 1635 ja 1687 velvoittivat
maaherrat valvomaan paloturvallisuutta, rakentamista ja kaupunkikuvaa. Ruotsin
kuningas oli jo ainakin vuodesta 1639 alkaen nimittanyt erityisia kuninkaan arkKki-
tehtejd valvomaan julkista rakennustoimintaa.’* Vuoden 1734 laki piti sisalladn
rakennuskaaren ja sen viimeisessa 29 luvussa oli yksi pykal&, joka sivusi kaupun-
gin rakentamisen jarjestelyja. Tdman 1 pykalan mukaan siitd, miten huoneita kau-
pungissa rakennettaisiin ja pidettdisiin kunnossa, tulisi erikseen séataa. Huolehti-
minen siitd, mik& olisi kaupungin hyoddyksi ja kaunistukseksi, jatettiin pormesta-
rille ja raadille, jotka valitsivat erityisen rakennusraatimiehen, joka valvoi raken-
nusten sekd teknistd ettd esteettista laatua'®. Erillissdados rakentamisen oh-
jaukseksi annettiin vasta vuonna 1856, kun keisarillisessa asetuksessa annettiin
perusteet kaupunkien jérjestamiseen ja rakentamiseen.’® Vuodesta 1752 alkaen
julkisin varoin rakennettujen talojen, siltojen ja muiden rakennusten suunnitelmat
ja piirustukset tuli alistaa yli-intendentin tarkastettavaksi. Myos kaavat tuli
25.4.1750 alkaen l&hettdd yli-intendentin virastoon, jolloin valtion viranomaisen
tarkastettavaksi tuli paitsi paloturvallisuus my6s yhteiskunnan etu ja maan kaunis-
tus. Suomeen perustettiin oma intendentinkonttori Vendjan vallan aikana vuonna
1811 ja sen ensimmadinen johtaja oli arkkitehti C.L. Engel. Rakennusjarjestyksen
mukaan intendentinkonttorissa tarkastettiin kaikkien Helsinkiin rakennettavien ta-

lojen julkisivupiirustukset.’

13 Jaaskeldinen - Syrjanen 2014, s. 32.

14 Jaaskeldinen - Syrjanen 2014, s. 33.

15 Heikkila-Kauppinen 2014, s. 6.

16 Ekroos -Majamaa 2005, s. 4.

17 Jaaskeldinen - Syrjanen 2014, s. 33, Heikkila-Kauppinen 2014, s. 6.
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2.2

Rakennusjarjestyksié alettiin vahvistaa kaupungeille 1800- luvun alusta ja niista
kehittyi keskeisin kaupunkien maankayttdd ja rakentamista ohjaava normisto.
Helsingin ensimmainen rakennusjérjestys on vuodelta 1825 ja silla annetuilla
maarayksilla korostettiin rakentamisen kauneutta, kestavyytta ja paloturvallisuut-
ta. Vuonna 1856 saadettiin ns. kaupunkien yleinen rakennussaanto (Asetus koske-
va yhteisid perustuksia kaupunkien jarjestdamiselle ja rakentamiselle Suomen iso-
ruhtinaanmaassa). Yleinen rakennussaanto toi asiantuntijavalvonnan rakennusval-
vontatoimeen.*® 1800-luvun lopulle tultaessa kaytannoksi oli muodostunut, etté
rakentaminen vastoin asemakaavaa oli kielletty ja rakennusluvan myoéntdmisen
edellytyksend oli, ettd rakennuspaikka muodosti kaavan mukaisen tontin. Vuodes-

ta 1873 alkaen asemakaavojen laatiminen oli yksin kaupunkien vastuulla.®

Rakennustarkastuksen historiaa

Helsingin tultua Suomen suuriruhtinaskunnan péékaupungiksi vuonna 1812, asetti
keisari myos uudelleenrakentamiskomitean valvomaan kaupunkikuvan muodos-
tumista. Sama taho hoiti virkamiestyona niin suunnittelun, valvonnan kuin toteu-
tuksenkin.?® Vuonna 1895 Helsinki sai ensimmaisen puolipaivaisen, rakennus-
tekniikkaan keskittyneen, rakennustarkastajan. Julkisivuvalvonta oli edelleen val-
tiolla vuonna 1865 perustetulla yleisten rakennusten ylihallituksella. Rakennuslu-
vat myonsi maistraatti ja kuverndori vahvisti lopulliset rakennuspiirustukset. Ra-
kennustentarkastajan kanslia perustettiin 1908 ja ensimmadiseksi tarkastajaksi ni-
mitettiin Mauritz Gripenberg. Uutta oli nyt se, ettd rakennustentarkastaja ei enaa
saanut itse suunnitella tai johtaa rakennustoitd. Vuonna 1912 rakennustentarkasta-
jan kanslian tilalle perustettiin rakennusvalvontaviraston edeltdja rakennustarkas-
tuskonttori. Vuoden 1959 rakennuslaki (370/1958) maaréasi kaupunkien rakennus-
valvonnan edelleen maistraattien tehtdvaksi. Rakentamisen ylintd ohjausvaltaa
kaytti sisdasiainministerio, jonka alaisuudessa toimivat sekd maistraatit ettd 14aa-
ninhallitukset.?! Itsendinen rakennustarkastusvirasto perustettiin Helsinkiin vuon-

na 1964.22 Huhtikuun 1. paivini 1978 tuli voimaan rakennuslain muutos, joka

18 Heikkila-Kauppinen 2012, s. 24, 26 — 27.

19 Jaaskeldinen - Syrjanen 2014, s. 33.

20 Heikkila-Kauppinen 2012, s. 22 — 23.

2L Heikkila-Kauppinen 2012, s. 32, 42, 48, 97.
22 Heikkila-Kauppinen 2014, s.6, 8.
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lakkautti maistraattien toiminnan rakennusvalvontaviranomaisena ja toi rakennus-
lautakunnat valvomaan kuntien rakennustoimintaa®. Ennen tuota ajankohtaa oli
rakennusvalvonta kuulunut niin sanotuissa vanhoissa, ennen vuotta 1959 peruste-
tuissa, kaupungeissa maistraateille ja niin kutsutuissa uusissa kaupungeissa jarjes-
tysoikeudelle. Lautakunnan kokoonpanoa ja lautakunnan jasenten patevyysvaati-
muksia koskevista maarayksista luovuttiin vuoden 1994 rakennuslain osittaisuu-
distuksessa (769/1994).24

Ennen vuoden 1931 asemakaavalakia (AKL 145/1931) kaupunkien rakentaminen
oli hallinnollisten ma&rdysten varassa. Tarkempia rakentamista koskevia méaa-
rayksid annettiin asemakaavalain nojalla annetussa alemman asteisessa rakennus-
sdénnossa (41/1932). Rakennussaanndn mukaan kaupunkikunnissa maistraatin tu-
li valvoa, ettd asemakaavalakia, rakennussaantod, rakennusjarjestysta ja muita ra-
kennustointa koskevia maardyksia ja sdédnnoksid noudatettiin. Maalaiskunnissa
valvonta kohdistui paéasiassa taajavékisiin yhdyskuntiin, joiden rakentamista val-
vomaan laaninhallituksen tuli méaratd rakennustarkastajan. Vuoden 1940 lain-
muutoksen (414/1940) jalkeen voitiin maalaiskuntiin rakennustarkastajan tilalle
asettaa kolmijaseninen rakennuslautakunta.?® Laki rakentamisesta maaseudulla
(683/1945) tuli voimaan vuonna 1949 ja se toi rakennuslautakunnat pakollisiksi
maaseudulle ja maaseudulle rakennettavat rakennukset rakennuslupamenettelyn
piiriin. Lakia tdydennettiin asetuksella (471/1946). Maalaiskuntien kaavojen laa-
timisesta huolehti valtion viranomainen ja vastuu kaavan hyvaksymisesta kuului
la&ninhallitukselle. Vuoden 1966 rakennuslain muutoksella (250/1966) rakennus-

kaavan laatiminen ja hyvaksyminen siirtyivit kunnan tehtivaksi. 28

Asemakaavalaista seuraava ymparistonkayton yleislaki oli 1.7.1959 voimaan tul-
lut rakennuslaki. Vuonna 1969 lakiin lisattiin rantakaavaséanngstd. Samaan ai-
kaan eduskunta antoi lausunnon, jossa se edellytti toimenpiteisiin ryhtymista ra-
kennuslainsdadannon kokonaisuudistamiseksi. Uudistusty6 osoittautui pitkaksi ja
hankalaksi. Kaavoitus- ja rakennusasiain neuvottelukunta antoi uudistuksen tar-

peellisuudesta, ympéristobn muutoksiin vaikuttavista tekijoisté ja tulevan lainsaa-

23 Heikkila-Kauppinen 2012, s. 125.

24 Ekroos - Majamaa 2005, s. 94.

25 Jaaskeldinen - Syrjaldinen 2014, s. 222.

% Ekroos -Majamaa 2005, s. 4 — 6., Jadskeldinen - Syrjanen 2014, s. 34 — 35.
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dannon siséallosta perusteellisen ja laaja-alaisen periaatemietintonsd (KM
1974:44). Mietinnén antamisen jélkeen sisdasianministerio asetti tyoryhmét laa-
timaan lakiehdotuksia ja lakiehdotukset annettiin vuosina 1977 ja 1981. Hallituk-
sen esitykseksi Kirjoitettu ehdotus ei kuitenkaan poliittisten erimielisyyksien
vuoksi edennyt eduskuntaan saakka. Koska kokonaisuudistus ei toteutunut, uudis-
tamista jatkettiin osittaisuudistuksina. Vuonna 1994 tehty suurehko uudistusesi-
tyskin (HE 320/1994) raukesi eduskunnassa. Rantarakentamisen séantelya uudis-
tettiin vuonna 1996 (Laki rakennuslain muuttamisesta 20.12.1996/1097).%’

Vuonna 1996 asetettu rakennuslakitoimikunta (KM 1997:16) onnistui yksimieli-
sen mietinnon laadinnassa. Mietinnén perusteella annettiin hallituksen esitys (HE
101/1998) rakennuslain uudistamiseksi ja saddettiin uusi maankaytto- ja raken-
nuslaki, joka padosiltaan tuli voimaan 1.1.2000. Lakia taydentamaan annettiin
maankaytto- ja rakennusasetus sekd kaavoitusmittausasetus (23.12.1999/1284).28
Vuonna 2000 voimaan saatettu maankéaytto- ja rakennuslaki on vasta toinen koko
Suomea koskeva, maankéyttoa ja rakentamista saateleva laki. Vuoden 1958 ra-
kennuslakiin koottiin kaupunkien suunnittelua ja rakentamista saadellyt asema-
kaavalaki sek& rakentamisesta maaseudulla annettu laki mutta séilytettiin vield ja-

ko kaupunkeihin ja maalaiskuntiin.?®

Maankaytto- ja rakennuslain hyvédksymisen yhteydessa eduskunta samalla antoi
lausumia (EV 248/1998 vp) rakennuslainsdaddannon kehittdmiseksi. Eduskunta
muun muassa edellytti, ettd uuden rakennuslainsaddannon toimivuutta arvioidaan
ja seurataan kansalaisten yhdenvertaisuuden ja vaikutusmahdollisuuksien toteu-
tumisen kannalta ja kiinnittden huomiota kuntien valiseen yhteistoimintaan ja vi-

ranomaisten voimavaroihin.*°

Lakiin on sen 15 vuotisen historian aikana tehty useita muutoksia ja lisayksia.
Vuonna 2003 lakiin lisattiin uusi 12 a luku (222/2003) kunnalle yhdyskuntaraken-
tamisesta aiheutuvien kustannusten korvaamisesta, vuonna 2011 uudella 10 a lu-
vulla (134/2011) lakiin tuotiin tuulivoimarakentamista koskevat erityiset sadnnok-

set, sekd samana vuonna uuteen lukuun 9 a (319/2011) kootut vahittaiskaupan

27 Jaaskeldinen - Syrjanen 2014, s. 35, 40 — 41.
28 Jaaskeldinen - Syrjanen 2014, s. 35, 41.

2 Ekroos -Majamaa 2005, s. 4.

30 Jaaskeldinen - Syrjanen 2014, s. 42.
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suuryksikoita koskevat sddnnokset. Vuonna 2014 lakiin liséttiin luku 13 a, joka si-
séltaa erityiset sdadnnokset hulevesista (682/2014). Lakimuutoksella (134/2011)

siirrettiin myos rantarakentamisen poikkeamistoimivalta kuntiin.3!

Muutoksien ja lisaysten yhteydessa on lakiin tuotu vuonna 2006 (L MRL:n muut-
tamisesta 1441/2006) valituskielto- ja valituslupajérjestelmd, jota on edelleen laa-
jennettu lakimuutoksella (1129/ 2008). Muutosten tavoitteena on ollut sujuvoittaa
kaavoitus- ja lupamenettelya seké edistaa vuorovaikutusta. Laeilla maankéytt6- ja
rakennuslain muuttamisesta (958/2012) ja (41/2014) uudistettiin sé&nndshierarki-
aa, tarkennettiin Suomen rakentamismaarayskokoelmaa koskevaa saatelyé ja saa-

tettiin asetuksenantovaltuudet vastaamaan perustuslain vaatimuksia.®?

31 Jaaskeldinen - Syrjanen 2014, s. 7, 42.
32 Jaaskeldinen - Syrjanen 2014, s.5 7.
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3 RAKENNUSVALVONTAVIRANOMAISEN TEHTAVAT

3.1 Rakennusvalvonnan yleinen tehtava

Kunnalle on annettu vahva asema paattaa maankaytosta ja rakentamisesta alueel-
laan. Kunnan tehtdvana on huolehtia riittdvin voimavaroin ja riittavalla asiantun-
temuksella alueiden kayton suunnittelusta sek& rakentamisen ohjauksesta ja val-
vonnasta alueellaan (MRL 208). Puutteet resursoinnissa ja asiantuntemuksessa
voivat ilmeta asioiden hoitamatta jattimisena ja kasittelyaikojen pitkittymisena.
Rakennusvalvontaviranomaisen tehtévien yleinen sddnnés on maankaytto- ja ra-
kennusasetuksen 4 8:ssd. Maankaytto- ja rakennuslain 124 §:n mukaan kunnan
rakennusvalvontaviranomaisen tehtdvand on yleisen edun kannalta valvoa raken-
nustoimintaa sek& osaltaan huolehtia, ettd rakentamisessa noudatetaan, mita
maankaytto- ja rakennuslaissa tai sen nojalla séadetdan tai maarataan. Yleisen
edun eli julkisen intressin nakdkulmasta rakennusvalvonnan tehtéviné painottuvat
rakentamiselle asetettujen perusvaatimusten toteutuminen ja sekd ymparistollisten
ettd maankaytollisten vaikutusten arviointi®*. Julkinen rakennusvalvonta perustuu
siihen tehtdvaan, jonka lainséataja on viranomaiselle antanut. Yleinen etu ja sen
valvonta voidaan nahdé vastapainona rakennushankkeeseen ryhtyvan omalle vas-
tuulle ja hanen sopimusperustaisesti hankkimalleen valvonnalle.®®  Lainkohta pi-
taa sisalladn viranomaisvalvonnan ulottuvuutta koskevan perussdédnnoksen, ra-
kennusvalvonnan toiminta-ajatuksen ja suhteutetun valvonnan periaatteen®. Py-
kéalan 2 momentin mukaan valvontatehtdvén laajuutta ja laatua harkittaessa ote-
taan huomioon rakennushankkeen vaativuus, luvan hakijan ja hankkeen suunnitte-
lusta ja toteuttamisesta vastaavien henkilGiden asiantuntemus ja ammattitaito sek&

muut valvonnan tarpeeseen vaikuttavat seikat.

Kunnan rakennusvalvontaviranomaisen tehtdvdna on myods huolehtia kunnassa
tarvittavasta rakentamisen yleisestd ohjauksesta ja neuvonnasta (MRL 124 § 3
mom.). Viranomaisen neuvontavelvollisuus perustuu hallintolain 8 pykélaan, jon-
ka mukaan viranomaisen on toimivaltansa rajoissa annettava asiakkailleen tarpeen
mukaan hallintoasian hoitamiseen liittyvdd neuvontaa seka vastattava asiointia

koskeviin kysymyksiin ja tiedusteluihin. Neuvonta on maksutonta. Jos asia ei

33 Ekroos - Majamaa 2005, s. 91.

34 Jaaskeldinen - Syrjanen 2010, s. 565.
% Jaaskeldinen - Syrjanen 2014, s.720.
% Jaaskeldinen - Syrjanen 2014, s.720.
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kuulu viranomaisen toimivaltaan, sen on pyrittdva opastamaan asiakas toimival-
taiseen viranomaiseen. Hallintoasian hoitamiseen liittyvd& neuvonta on menette-
lyneuvontaa eli neuvontaa siitd, miten hallintoasia pannaan vireille ja miten kasit-
telyssa menetellaan. Asian vireillepanoa koskeva neuvonta sisaltad tietoja muo-
dollisista vaatimuksista, kuten esimerkiksi maaraajoista, asian késittelya koskeva
neuvonta puolestaan antaa asiakkaalle tietoja hdnen menettelyllisista oikeuksis-

ta 37

Viranomainen ei voi neuvonnan yhteydessa ryhtya asiakkaan avustajaksi. Esimer-
kiksi lomakkeiden tai hakemusten tayttaminen asiakkaan puolesta vaarantaa vi-
ranomaisen riippumattomuutta ja puolueettomuutta. Viranomaisen vastausvelvol-
lisuuteen kuuluu, etté asiointia koskeviin kysymyksiin ja tiedusteluihin vastataan.
Neuvonta- ja vastausvelvollisuus koskevat vain viranomaisen toimivaltaan ja teh-
taviin kuuluvia asioita. Neuvontaan viranomaispalveluna sovelletaan hallinnon

palveluperiaatetta, neuvonnankin on siis oltava asianmukaista ja tehokasta.®

Maankaytto- ja rakennuslain 124 §:n 3 momentin mukaan kunnan rakennusval-
vontaviranomaisen tehtdvand on huolehtia kunnassa tarvittavasta rakentamisen
yleisestd ohjauksesta ja neuvonnasta. Julkisen hallinnon palvelevaa luonnetta ko-
rostaa myos rakennusvalvontaviranomaisen kuntalaisia palveleva ja neuvova roo-
li. Yleinen ohjaus tarkoittaa, ettei kunnan rakennusvalvontaviranomaiselle kuulu
hankkeiden yksityiskohtainen suunnittelu ja toteutukseen osallistuminen. Yleinen

ohjaus ja neuvonta ovat yleisen informaation jakamista, valistusta ja neuvontaa.*®

Rakennusvalvonnan tavoitteena on osaltaan edistdd hyvaa rakentamista ja
elinymparistd. Yleiseen ohjaukseen ja neuvontaan kuuluu ennakkoneuvonta ja -
neuvottelut, joiden merkitystd hankkeen onnistumiselle ei voida liikaa korostaa.
Rakennusvalvonnalla on mahdollisuus ohjata suunnittelua ja rakentamista jo lu-
pavaiheen aikana. Rakennushankkeeseen ryhtyvaa ohjataan kayttamaan patevia
suunnittelijoita, tyonjohtajia ja valvojia. Ennakkoneuvonnalla saadaan riittavan
ajoissa tiedotettua hankkeeseen ryhtyvalle muun muassa tarvittavista suunnitteli-

joista ja heiltd vaadittavista patevyyksistd sek& keskeisista luvan myontamisen

37 Maenpaa 2011, s. 97, Kulla 2008, s. 113.
38 Maenpaa 2011, s. 98 - 100.
39 Jaaskeldinen-Syrjanen 2010, s.567.
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3.2

3.3

edellytyksista. Ennakkoneuvottelut esimerkiksi pelastus- ja ymparistéviranomais-
ten kanssa ennen lupaprosessia ja sen aikana helpottavat ja jouduttavat lupapro-

sessin etenemista ja auttavat myos ennakoimaan tyonaikaisia riskeja.*

Lupakasittely

Kunnan rakennusvalvontaviranomaisen tehtdvand on valvoa kaavojen noudatta-
mista, joka tarkoittaa sitd, etta lupaharkinnassa tulee ottaa huomioon kaava ja sen
asettamat rajoitukset*’. Lisdksi rakennusvalvontaviranomaisen tehtavanid on
maankaytto- ja rakennusasetuksen 4 §:n 1 momentin mukaan huolehtia rakenta-
mista ja muita toimenpiteitd koskevien lupien kasittelemisesta. ”Lupien késittele-
minen on rakennusvalvontaviranomaisen ydintehtavia. Rakennusluvan, toimenpi-
deluvan ja purkamisluvan ratkaiseminen on saddetty yksinomaan kunnan raken-
nusvalvontaviranomaisen tehtavaksi (MRL 130 §).”*? Kaavoituksen toteuttami-
sen, ympariston ja naapuruston huomioon ottamisen, kelvollisen rakennussuunnit-
telun ja hyvén rakentamisen perusedellytyksid ovat rakennusluvan asianmukainen
hakeminen ja hyvin hoidettu lupakasittely*3. Maankaytto- ja rakennuslain 130 §:n
1 momentin mukaan kunnan rakennusvalvontaviranomainen ratkaisee rakennus-
luvan, toimenpideluvan, purkamisluvan ja maisematy6luvan. Rakennusvalvonta-
viranomainen voi poikkeamisesta sédadetyin edellytyksin myontéa rakennusluvan
yhteydessé vahdisestd poikkeamisesta (MRL 171 §, 172 § ja 175 §). Samoin 172
8:ss4 sdadetyin edellytyksin ja rajoituksin voi rakennusvalvontaviranomainen
myontad luvan tilapdiselle rakennukselle enintdan viideksi vuodeksi (MRL 176
8).

Rakennustyon suoritus ja viranomaisvalvonta

Maankéaytto- ja rakennuslain 20 luku sisaltédd perussaannokset rakennustyon suo-
rituksesta ja viranomaisvalvonnasta. Luvun 149 § on yleisluonteinen s&annos ra-

kennustyOn suorituksesta ja samalla se méérittelee viranomaisvalvonnan suhdetta

40 R4ma 2004, s. 73, Veijalainen 2004, s. 26.
41 Jaaskelainen - Syrjanen 2010, s.755.

42 Jaaskelainen - Syrjanen 2010, s.156.

4 Veijalainen 2004, s. 24.
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rakennushankkeeseen ryhtyvan hoidettavaksi kuuluviin tehtdviin ja vastuisiin.
Rakennusvalvontaviranomainen suorittaa rakennustyon viranomaisvalvontaa lu-
vanvaraisen rakennustyon aloittamisesta loppukatselmukseen (MRL 149 § 2
mom.). Viranomaisvalvonta koskee vain viranomaisen lupaa tai hyvaksyntaa
edellyttdvia rakentamistoimenpiteitd. Viranomaisvalvonta on pistokokeiden
omaista, suhteutettua ja kohdistettua. Viranomainen paattd4 valvonnan laajuudesta
ja kohdistamisesta.** Viranomaisvalvonnan tarkoituksena ei ole taata rakentami-
sen hyvaa laatua, vaan estdd huonoa rakentamista ja edistda saanndsten ja maa-
raysten mukaista ja muutenkin hyvéa rakentamista. Viranomaisvalvonnan keskei-
sié tehtavia on valvoa, ettd rakennushankkeeseen ryhtyvalla on riittavat edellytyk-
set hankkeen toteuttamiseen ja kédytettavissaan pateva henkil6sto.*

Rakennusvalvontaviranomaisen on arvioitava sille ilmoitettujen suunnittelijoiden
kelpoisuus tehtdvadn ja pyydettdessa annettava paatds suunnittelijan kelpoisuu-
desta toimia ilmoittamassaan suunnittelutehtavassa (MRL 120 f 8). Rakennusval-
vontaviranomainen voi tarvittaessa rakennusluvassa méaarata rakennustyon aloi-
tuskokouksen pitamisestd. Rakennusvalvontaviranomaisen edustajan on oltava
lasn& aloituskokouksessa (MRL 121 8). Rakennusvalvontaviranomainen voi edel-
Iyttad erillistd laadunvarmistusselvitysta joko rakennusluvassa tai aloituskokouk-
sen perusteella (MRL 121 a 8). Rakennusvalvontaviranomainen hyvéksyy kelpoi-
suusvaatimukset tayttavan vastaavan tyonjohtajan ja erityisalan tydnjohtajan. Hy-
vaksyminen on peruutettava mikali tyonjohtaja olennaisesti laiminlyd tehtaviaan
(MRL 122 e §).

Viranomainen voi maarata maankaytto- ja rakennuslain 150 §:n mukaan raken-
nustyon aikaisista rakennustyon valvonnan kannalta tarpeellisista katselmuksista
rakentamista koskevissa luvissa. Katselmuksessa viranhaltija selvittad, ovatko ra-
kennusvaiheeseen kuuluvat toimenpiteet, tarkastukset ja selvitykset tehty seké on-
ko havaitut epakohdat tai puutteet korjattu. Suhteutetun viranomaisvalvonnan pe-
riaatteen mukaisesti luvan myontdva viranomainen paattdd mitka katselmukset
ovat tarpeen rakennustyon valvomiseksi. Pykéld ohjaa siis sekéd luvan myontavaa
ettd katselmuksia suorittavaa viranhaltijaa. Katselmusten liséksi rakennusvalvon-

taviranomainen voi suorittaa myods muita tarkastuksia valvoessaan lupamééarays-

4 Jagskelainen - Syrjanen 2014, s.800 — 801.
4 Veijalainen 2004, s. 24.

18



ten, suunnitelmien tai rakentamista koskevien sadntdjen ja maaraysten noudatta-
mista (MRL 150 a 8 1 mom.). Vaikka lain kohtia on uudistettu vuonna 2014 (Laki
maankaytto- ja rakennuslain muuttamisesta 17.1.2014/41) ero katselmusten ja tar-
kastusten valilla ei edelleenkaan ole taysin selva. Katselmusten nimikkeet on mai-
nittu laissa tyhjentéavasti, niita ovat pohjakatselmus, sijaintikatselmus, rakennekat-
selmus seké l&mpo-, vesi- ja ilmanvaihtokatselmus. Katselmuksista méarataan lu-
papaatoksessd. Tarkastusten kohdeala on sen sijaan joustava ja niistd voidaan
maaratd paitsi luvassa myos aloituskokouksessa tai erityisestd syystad rakennus-

tyon aikana.

Rakennusvalvontaviranomainen voi hyvaksya asiantuntijatarkastuksen taydenta-
méaan rakennustyonaikaista viranomaisvalvontaa, tallin rakennushankkeeseen
ryhtyva tai hanen palveluksessaan oleva asiantuntija tarkastaa rakennustyon suun-
nitelmanmukaisuuden ja tarkastuksesta tehddin merkint& rakennustyon tarkastus-
asiakirjaan (MRL 150 b 8 ). Rakennusvalvontaviranomainen voi vaatia ulkopuoli-
sena tarkastuksena rakennushankkeeseen ryhtyvalta riippumattoman ja patevan
asiantuntijan lausuntoa siitd, tayttadko suunniteltu ratkaisu tai rakentaminen sille
asetetut vaatimukset. Vaatimus voidaan esittdéd lupahakemusta kasiteltdessé tai ra-
kennustyon aikana (MRL 150 c 8). Erityismenettelyd (MRL 150 d 8) koskeva
saantely siirrettiin Suomen rakentamismaarayskokoelman asetuksen tasolta lakiin
vuoden 2014 lainmuutoksessa. Rakennusvalvontaviranomainen voi maaréta laa-
dunvarmistusselvityksen, asiantuntijatarkastuksen ja ulkopuolisen tarkastuksen si-
séltavasta erityismenettelysta erittdin vaativissa rakennushankkeissa seké uudisra-
kentamisessa etta korjaus- ja muutostdissd. Rakennusvalvontaviranomainen voi
hakemuksesta antaa rakennushankkeeseen ryhtyvalle luvan valvoa rakennustyota
joko kokonaan tai osittain itse (MRL 151 8 1 mom.). Td&mé rakennuttajavalvonta
voidaan ymmartad eraénlaisena omavalvontana, rakennusvalvontaviranomaisella
séilyy kuitenkin edelleen mahdollisuus puuttua luvanvastaiseen tai saannoksista
tai maarayksistd poikkeavaan rakentamiseen tai peruuttaa rakennuttajavalvontaa
koskeva lupa. Rakennushankkeen loppukatselmuksen toimittaa rakennuttajaval-

vontakohteissakin rakennusvalvontaviranomainen.*®

Rakennustyonaikaiseen viranomaisvalvontaan kuuluvat edelleen mahdollisuus an-

taa suostumus poiketa lupapéatoksessd hyvaksytyista suunnitelmista ja velvolli-

46 Jaiskeldinen - Syrjénen 2014, s. 814 — 815.
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3.4

suus tehda hyvéksyntamerkinnat suunnitelmiin (MRL 150 e 8). Maankéytto- ja
rakennuslain 150 f §:n mukaisen rakennustyon tarkastusasiakirjan olemassaolo ja
merkintdjen asianmukaisuus tarkistetaan loppukatselmuksen yhteydessé. Raken-
nustyon viranomaisvalvonta paattyy maankéyttd-ja rakennuslain 153 §:n mukai-

seen loppukatselmukseen.

Rakentamiseen liittyvat jérjestelyt ja rakennetun ympériston hoito

Rakennusvalvontaviranomainen paattdd rakennusrasitteen perustamisesta, muut-
tamisesta ja poistamisesta (MRL 158 8§ 3 mom.). Mikali yhdyskuntaa palvelevien
yhdyskuntateknisten laitteiden sijoittamisesta kiinteistolle ei paastad sopimukseen,
niin rakennusvalvontaviranomainen péaattaa asiasta (MRL 1618). Rakennusval-
vontaviranomainen voi myos paattaa tallaisten johtojen tai laitteiden sijoittamisen
muutoksista ja poistamisesta (MRL 162 §). Uuteen tietoyhteiskuntakaareen
(7.11.2014/ 917) koottiin useita erillislakeja ja lain sadtdmisen yhteydessa muutet-

tiin maankaytto- ja rakennuslakiakin niin, ettd 161 §:4an lisattiin uusi 6 momentti:

“Telekaapeleiden sijoittamisesta toisen omistamalle tai hallitsemalle kiinteistolle
saadetaan tietoyhteiskuntakaaren (917/2014) 28 luvussa”.

Tietoyhteiskuntakaaren 229 8:n mukaan teleyrityksen oikeudesta sijoittaa yleisia
tietoliikenneyhteyksia palveleva telekaapeli, tukiasema tai radiomasto toisen
omistamalle tai hallitsemalle alueelle paattdd kunnan rakennusvalvontaviranomai-
nen mikéli sijoittamisesta ei ole paasty sopimukseen Kiinteiston tai rakennuksen
omistajan kanssa. Kunnan rakennusvalvontaviranomainen myds valvoo, ettd sen

antamaa sijoittamispaatosta noudatetaan (Tietoyhteiskuntakaari 240 8).

Kunnan rakennusvalvontaviranomainen voi maarata kiinteistdjen yhteisjarjeste-
lystd asemakaavan toteuttamiseksi (MRL 164 8). Mikéli Kiinteistén omistaja tai
haltija laiminly6 velvollisuutensa huolehtia siita, ettei kiinteistolla suoritetut luon-
nollista vedenjuoksua muuttavat maanpinnan korkeutta muuttavat tai muut toi-
menpiteet aiheuta haittaa naapurille, on kunnan rakennusvalvontaviranomaisen
méaarattava haitan korjaamisesta tai poistamisesta (MRL 165 8). Hulevesien koh-

dalla paasaénténa on, etta kiinteiston omistaja tai haltija vastaa Kiinteistonsa hule-

20



vesien hallinnasta (MRL 103 e §). Maankaytto- ja rakennuslain 103 k §:n mukaan
kunnan monijéseninen toimielin voi antaa kiinteist0lle méaarayksen hulevesista ai-
heutuvan haitan poistamiseksi. Kuntalain 16 §:n mukaan kunnan itse pa&ttaessa
hallinnostaan se myds valtuustossaan hyvéksyy johtosédanndt, joissa maarataén vi-
ranomaisista, niiden toiminnasta, toimivallan jaosta ja tehtavistad. Tama hulevesis-
ta annettua uutta maanké&ytto-ja rakennuslain 13 a lukua valvova monijéseninen

toimielin voi olla my6skin rakennusvalvontaviranomainen.

Kunnan rakennusvalvontaviranomainen voi maarata rakennuksen korjattavaksi,
tai sen ympariston siistittavaksi, jos rakennuksen kunnossapitovelvollisuus lai-
minlyddaan. Kunnossapitovelvoite ei koske pelkastaan rakennuksia vaan laajem-
maltikin rakennettua ymparist6a*’. Jos rakennuksesta on ilmeista vaaraa turvalli-
suudelle, tulee rakennus méaératd purettavaksi tai kieltdd sen kayttaminen (MRL
166 § 3 mom.). Maankaytto-ja rakennuslain 167 8 2 momentin mukaisen julkisen
ulkotilan ja rakennetun ympériston kaupunki-ja maisemakuvallinen valvonta ei
suoraan kuulu rakennusvalvontaviranomaiselle mutta voidaan johtosaannolla sille
osoittaa*®. Kevyisiin rakennelmiin ja pienehkoihin laitoksiin ei valttimétta liity
julkista valvontaintressid eik& viranomaisen suorittamaa ennakkovalvontaa mutta
rakennusvalvontaviranomainen voi jalkivalvonnan keinoin maaréta ne poistetta-
vaksi tai muutettavaksi mikali ne eivat taytd lain vaatimuksia turvallisuudesta,
terveellisyydestd, ulkoasustaan tai ymparistoon sopeutuvuudestaan®®. Maankaytto-
ja rakennusasetuksen 82 §:n mukaan rakennusvalvontaviranomainen voi tarvitta-
essa méaarata aidan rakentamisvelvollisuudesta, aidan laadusta ja sijoituksesta sek&
kustannusten jakautumisesta. Jos rakennustyd tai muu toimenpide on aloitettu, lu-
pa on rauennut ja tyd on jaanyt kesken, tulee rakennusvalvontaviranomaisen vel-
voittaa saattamaan ty6 loppuun méaaréajassa tai ryhtymaan muihin toimenpiteisiin,
joilla turvataan terveellisyys ja turvallisuus ja estetddn ymparistolle aiheutuva
haitta tai hdirio (MRL 170 8 1 mom.). Lainkohdassa on kyse velvoittavasta péa-

toksests, jonka antamisen suhteen viranomaisella ei ole harkintavaltaa™.

47 Jadskeldinen - Syrjdnen 2010, s. 651.
48 Jasskeldinen - Syrjinen 2014, s. 845.
49 Jadskeldinen - Syrjinen 2014, s. 846 — 847.
%0 Jasskeldinen - Syrjinen 2014, s. 849.
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3.5 Pakkokeinot

Rakennustarkastajalla tai kunnan muulla rakennusvalvontaa suorittavalla viran-
haltijalla on oikeus kirjallisesti annettavalla maarayksella keskeyttaa rakennustyo,
jos siihen on ryhdytty, tai se toteutetaan vastoin maankaytto- ja rakennuslain tai
sen nojalla annettuja sadnnoksia tai maarayksia taikka myonnetyn luvan tai viran-
omaishyvéksynnén vastaisesti (MRL 180 § 1 mom.). Vélittoméan kirjallisen kes-
keyttdmismaarayksen antaa siis viranhaltija ja asiasta ilmoitetaan viipymatta ra-
kennusvalvontaviranomaiselle, joka paattaa, pysytetadnko tyon keskeyttdminen
voimassa (MRL 180 § 2 mom.)®!.

Rakennusvalvontaviranomaisen tulee seurata rakennustuotteiden kayttoé ja tarvit-
taessa ilmoittaa rakennustuotteen tai CE-merkinndn kayttamisessa havaituista
epékohdista markkinavalvontaviranomaiselle, jona Suomessa toimii Turvallisuus-
ja kemikaalivirasto Tukes (MRL 181 8).

Kunnan rakennusvalvontaviranomainen voi velvoittaa niskoittelijan, joka ryhtyy
toimiin maankéaytto- ja rakennuslain nojalla annettujen sd&nndosten tai maaraysten
vastaisesti (aktiivinen toimenpide) tai lyo laimin velvollisuuksiaan (passiivinen
toimenpide), maardajassa oikaisemaan mité on tehty tai lyoty laimin. Kieltoa tai
maardysta voidaan tehostaa uhkasakolla tai teettdmisuhkalla, jotka ovat valillisia
pakkokeinoja ja joiden kayttdminen on viranomaisen harkinnassa (MRL 182 §8).
Ennen pakkokeinojen kayttda viranomainen yleensd on kehottanut asianomaista
oikaisemaan virheensa. Pakkokeinojen kayttdmisessa noudatetaan uhkasakkolakia
(1113/ 1990) ja menettely- ja muotovaatimuksia on noudatettava tarkoin, jotta

valtytadn valitustilanteissa paitoksen kumoutumiselta.®?

Jotta rakennusvalvontaviranomaisella olisi mahdollisuus suorittaa laissa séadettya
tarkastus- ja valvontatehtavaansa, tulee silla olla laissa turvattu vahva oikeus paas-
t4 rakennuskohteeseen. Tallaisesta tarkastusoikeudesta séadetddn maankaytto- ja
rakennuslain 183 8§:ssé. Poliisi on tarvittaessa velvollinen antamaan virka-apua
sédanndsten ja méaardysten valvonnassa (MRL 184 §). Rakennusvalvontaviran-

omaisen on paasaantoisesti ilmoitettava rakennustyon keskeyttamista tai pakko-

51 Jaaskeldinen - Syrjanen 2010, s. 682.
52 Jasskeldinen - Syrjinen 2014, s. 883 — 884.
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3.6

keinojen kayttod edellyttaneistd teoista poliisille esitutkintaa varten. Apulaisoi-
keusasiamies on ratkaisussaan 20.8.2008 (3222/4/06) todennut, ettd rakennusval-
vonnan uskottavuuden kannalta ilmoittamista on pidettava tarpeellisena erityisesti
silloin, kun kysymys on ilmeisen tahallisesta tai toistuvasta teosta tai laiminlyon-

nista.>s

Muusta lainsdadannosta tulevat tehtavat

Rakennusvalvonnalle on osoitettu tehtévid useissa eri laeissa. Suurin osa niista
liittyy rakennuslupaprosessiin linkitettyinin muihin julkisoikeudellisiin tai yksi-
tyisoikeudellisiin menettelyihin, mutta rakennusvalvonnalla on myos eréita laki-
saateisia maankaytto- ja rakennuslain ulkopuolisia tehtavia.>* Vaikka maankaytto-
ja rakennuslaki ja asetus saatavatkin suurimman osan rakennusvalvonnan viran-
omaistehtavistd, on lisdksi  joissakin erityislaeissa kuten postilaissa
(29.4.2011/415), asuntokauppalaissa (23.9.1994/843), viestintdmarkkinalaissa
(23.5.2003/393) ja laissa kadun ja eréiden yleisten alueiden kunnossa - ja puhtaa-
napidosta (31.8.1978/669)) saadetty tehtavia rakennusvalvontaviranomaiselle.®
Asuntokauppalain mukaisen suorituskyvyttdmyysvakuuden toteamisesta tuotiin
s&&ddos maankéytto-ja rakennuslakiin vuoden 2014 uudistuksessa. Maankaytto-ja
rakennuslain 153 b 8:n mukaan rakennusvalvontaviranomaisen on asuinrakennuk-
sen kayttoonottokatselmuksen yhteydessa todettava, onko sille toimitettu todistus
suorituskyvyttomyysvakuudesta. Mikali todistusta ei ole toimitettu, tulee raken-
nusvalvontaviranomaisen ilmoittaa siita Kilpailu- ja kuluttajavirastolle. Verotus-
menettelystd annettua lakia (1558/1995) muutettiin lailla toukokuussa 2013 (Laki
veromenettelysta annetun lain muuttamisesta 24.5.2013/363). Laki tuli voimaan
1.7.2014 ja toi rakennusvalvontaviranomaiselle uuden tehtavan, lain 15 d §:n mu-
kaan rakennuttajana olevan luonnollisen henkildn on toimitettava Verohallinnolle
verovalvontaa varten tarpeelliset tiedot rakentamistyon suorittaneista tyontekijois-
ta ja yrityksistd yksildinti- ja yhteystietoineen seka tiedot ndille maksamistaan
palkoista ja muista vastikkeista. Rakennusvalvontaviranomaiselle on esitettava
todistus t&std tiedonantovelvollisuuden tayttamisesta kayttéonottokatselmuksen
yhteydessd. Mikéli todistusta ei ole esitetty, on rakennusvalvontaviranomaisen

viipymatta ilmoitettava asiasta Verohallinnolle.

53 Jasskeldinen - Syrjinen 2014, s. 887 — 888.
54 Y mparistoministerio 2014, s. 210.
55 Kuntaliitto 2007, s.6.
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Postilain 44 §:n mukaan postilaatikon sijainnin maérittelee kirjepalveluiden yleis-
palvelun tarjoaja tai muu postiyritys. Postilaatikon sijaintiin tyytymé&ton asian-
osainen voi vieda asian kunnan rakennusvalvontaviranomaisen paatettavaksi.
Myos yleispalvelun tarjoaja voi hakea rakennusvalvontaviranomaiselta paatoksen
postilaatikon paikkaa koskevaan erimielisyyteen, jos postin saaja ei sijoita posti-
laatikkoaan sen osoittamaan paikkaan mutta ei riitauta asiaa. Laissa rakennuksen
energiatodistuksesta (18.1.2013/50) saddetddn energiatehokkuuden osoittamisesta
rakennuslupaprosessissa. Lain 5 §:n mukaan haettaessa rakennuslupaa uudisra-
kentamista varten energiatodistuksella osoitetaan rakennuksen arvioitu energiate-
hokkuus. Todistus on korvattava taydennetylla tai tarkennetulla todistuksella en-
nen rakennuksen kayttoonottoa, jos todistus on puutteellinen tai tiedot tarkentuvat
hankkeen edetessd. Valtioneuvoston asetuksessa talousjatevesien kasittelysta vie-
maériverkostojen ulkopuolisilla alueilla (10.3.2011/209) viitataan maankaytto- ja
rakennuslain mukaiseen lupamenettelyyn. Jos rakennetaan jatevesijarjestelma tai
tehostetaan olemassa olevan jarjestelméan toimintaa, titd koskeva suunnitelma on
liitettdva tarvittavaan maankaytto- ja rakennuslain nojalla tehtavaan rakennus- tai

toimenpidelupahakemukseen taikka rakentamista koskevaan ilmoitukseen.

Maanvuokralain (29.4.1966/258) 85 §:n mukaan kunnan rakennusviranomaisen
tulee asianosaisen pyynnosta antaa kirjallinen todistus vuokralle annettavaa tai
vuokrattua kiinteistoa tai aluetta koskevasta kaavasta, tonttijaosta, rakennusjérjes-
tyksestd, rakennuskiellosta tai muusta vuokra-alueen kéyton kannalta merkityksel-
lisestd maarayksestéd seké lausunto kiinteiston tai alueen soveltuvuudesta sille ai-

ottuun tarkoitukseen.

Maankaytto- ja rakennuslainsd&ddédnnossé on useita sddnnoksia, jotka edellyttavat
merkinnan tekemista lainhuuto- ja kiinnitysrekisteriin. Kehittdmiskorvaus, raken-
tamiskehotus, rakennusrasite, rasitejérjestely, yhdyskuntateknisten laitteiden si-
joittaminen ja kiinteistdjen yhteisjérjestely saavat tdydellisen sitovuutensa vasta,
kun ne on rekisterdity. Rakennusvalvonnan kayttdmista pakkokeinopéatoksista,

kuten uhkasakosta ja teettdmisuhasta, ilmoitetaan myds kirjaamisviranomaiselle.

Kiinteistoverolaissa (20.7.1992/654) s&&detadn kiinteiston sijaintikunnalle vuosit-

tain suoritettavasta kiinteistoverosta. KiinteistOveroprosentit maaraytyvat erilailla
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3.7

vakituisten asuinrakennusten, muiden asuinrakennusten, yleishyoédyllisen yhteisén
omistaman rakennuksen ja rakentamattoman rakennuspaikan kesken. Verohallin-
nolla on kiinteistoverolain perusteella oikeus tarvittaessa toimittaa kiinteistorekis-
terin pitajan, kiinteiston sijaintikunnan rakennusviranomaisen tai kunnan muun vi-
ranomaisen tarkastettavaksi kiinteistoa koskevia tietoja mukaan lukien sen omis-
tajan tunnistetiedot. Rakennusvalvontaviranomaiset voivat antaa kiinteistovero-

tusta varten myos rakennusvaihetodistuksia.

Vaestotietojarjestelmasta ja Vaestorekisterikeskuksen varmennepalveluista anne-
tun lain (21.8.2009/661) mukaan vaestotietojarjestelmé on yleinen valtakunnalli-
nen perusrekisteri, joka siséltad tiedot muun muassa kiinteistoistéd, rakennuksista
ja huoneistoista. Rekisterin pitdjalla on tiedonsaantioikeus kunnan viranomaiselta
rakennushanke-, rakennus- ja huoneistotiedoista seka rakennustoiminnasta. Kun-
nan viranomaisella on velvollisuus ilmoittaa tiedot véestotietojarjestelman rekiste-
rinpitajalle valittomasti sen jalkeen, kun tiedoissa on todettu lisdys-, muutos- tai
korjaustarve. Véestorekisterikeskus voi sopia kunnan kanssa, ettd kunta vastaa re-
Kisterinpitajanad alueensa rakennushankkeita, rakennuksia ja huoneistoja koske-
vien tietojen lisédmistd, muuttamista tai korjaamista koskevien rekisterimerkinto-
jen tekemisesté vaestotietojarjestelmadn. Tadman tehtdvan hoitamista varten Vées-
torekisterikeskus voi antaa kunnalle oikeuden kéyttda teknisen kayttdyhteyden
avulla véestotietojarjestelméan talletettuja rakennushankkeita, rakennuksia ja
huoneistoja koskevia tietoja. Kunta voi péattdd, mik& viranomainen hoitaa tehté-
vdé. Usein tehtdva kuuluu rakennusvalvontaviranomaiselle, joka ilmoittaa RH-

tiedot lupapaatosten yhteydessa.

Rakennusvalvontaviranomainen ja rakennustarkastaja

Maankaytto- ja rakennuslain 21.1 8§:n mukaan kunnissa rakennusvalvonnan viran-
omaistehtavista huolehtii kunnan méaarddma lautakunta tai muu monijaseninen
toimielin, jona ei kuitenkaan voi toimia kunnanhallitus. Rakentamisen neuvontaa
ja valvontaa varten kunnassa tulee olla rakennustarkastaja, tehtévien tarkoituk-
senmukaisen hoitamisen kannalta kunnilla voi olla myds yhteinen rakennustarkas-
taja tai kunta voi antaa rakennusvalvontatehtdvan sopimuksen nojalla toisen kun-
nan viranhaltijan hoidettavaksi (MRL 21 § 2 mom.). Maankaytto- ja rakennuslain

ja -asetuksen mukaan kunnassa tulee olla siis vé&hintd&n yksi viranhaltija, joka
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3.8

tayttdd rakennustarkastajalle asetettavat kelpoisuusvaatimukset. Tarkempia séén-
noksia, maarayksii tai ohjeita resurssien mitoituksesta ei ole annettu.>® Rakennus-
tarkastaja on kunnan rakennusvalvontaviranomaisen alaisuudessa toimivan viran-
haltija®’. Rakennustarkastajan patevyydesta siddetaan maankaytto- ja rakennus-
asetuksessa, jonka 4 8:n 3 momentin mukaan rakennustarkastajalla tulee olla teh-
tavaan soveltuva rakennusalan korkeakoulututkinto ja riittdva kokemus rakennus-
suunnitteluun ja rakennustyon suoritukseen liittyvista tehtavistd. Maankaytto- ja
rakennusasetuksen 108 §:n mukaisen siirtymasaannoksen mukaan rakennustarkas-
tajana voi toimia myds ennen tdmén asetuksen voimaantuloa rakennustarkastajan
virkaan nimitetty henkild tai henkil0, joka tayttaa aikaisemman rakennusasetuksen
(266/1959) 158 a §:ssé rakennustarkastajalle sé&detyt kelpoisuusvaatimukset, joi-
den mukaan rakennustarkastajana voi toimia henkil®, joka on suorittanut teknikon
tutkinnon teknillisen koulun rakennusosastolla (rakennusmestari) tai aikaisemmin
sitd vastaavan tai muussa oppilaitoksessa sitd korkeamman rakennusalan tutkin-
non. Joissakin kunnissa on kéytetty tatd maankaytto- ja rakennusasetuksen 108
8:n siirtymasdédnnoksen mahdollistamaa tilaisuutta palkata rakennustarkastaja
vanhan rakennuslain kelpoisuusehtojen mukaan. Télléin rakennusvalvonnalla ei

aina ole riittavaa osaamista, kun rakentaminen ja sen normisto monimutkaistuu.*®

Rakennusvalvontaviranomaisen toimivallan siirtdmiseen sovelletaan, mit4 kunta-
lain 14 §:ss& sd&detdan. Hallintopakkoa ja oikaisuvaatimusta koskevaa asiaa ei
kuitenkaan saa siirtdé viranhaltijan ratkaistavaksi (MRL 21 8§ 4 mom.). Kuntalain
51 8:n mukaan kunnanhallituksella, sen puheenjohtajalla tai kunnanjohtajalla ei
ole ns. otto-oikeutta rakennusvalvontaviranomaisen lupa-, ilmoitus-, valvonta- tai

toimitusmenettelya koskevissa asioissa tekemiin paatoksiin®®.

Rakennuslupaharkinta

Viranomaisen harkintavallan kayton edellytyksena tulee olla laissa méaaritelty
toimivalta. Toimivalta tarkoittaa erityista kelpoisuutta suorittaa virkatoimia siten,
ettd niilla saadaan aikaan toivottuja oikeusvaikutuksia. Toimivaltaan kuuluu valta

tehda hallintop&étoksid, valta panna asia vireille, valta vaatia selvityksid, valta

%6 Y mparistoministerio 2015, s. 7.

57 Jaaskeldinen - Syrjanen 2010, s.755.
58 Y mparistoministerio 2014, s. 186.
% Jaaskeldinen - Syrjanen 2010, s.187.
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toimittaa tarkastuksia ja valta kayttaa pakkokeinoja tehostamaan velvoitteita.®® Vi-
ranomaisen toimivallan ja harkintavallan k&ytté on sidottu hallinnon lainalaisuu-
den periaatteeseen, jonka perusta on oikeusvaltioperiaatteessa. Ndméa periaatteet
on ilmaistu perustuslain 2 §:ssd, jonka mukaan julkisen vallan kayton tulee perus-
tua lakiin ja kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Viran-
omaistoiminta siis ilman laillista perustetta (ultra legem) tai lainvastaisesti (contra
legem) on kielletty4.%! Viranomaisen tulee kayttaa valtaansa vain siihen tarkoituk-
seen, johon se on annettu (tarkoitussidonnaisuuden ja vallan vaarinkéyton periaa-
te). Konstituoivat normit perustavat tietylle viranomaiselle kelpoisuuden julkisen
vallan kayttoon tai virkatoimen suorittamiseen ja kompetenssinormit perustavat
oikeudellisen kelpoisuuden julkisen vallan kayttoon. Tallainen rakennusvalvonta-
viranomaiselle toimivallan antama normi ratkaista rakennuslupa, toimenpidelupa,
purkamislupa ja maisematydlupa saadetddn maankéyttd- ja rakennuslain 130
8:ssd. Oikeudellisessa péaatoksenteossa harkinnalla tarkoitetaan paatoksentekijan
hyvaa ja perusteltua arviointia. Oikeustieteellisessa kirjallisuudessa hallintohar-
kinta on perinteisesti jaettu sidottuun (pouvoir liée) ja vapaaseen (pouvoir disc-
rétionnaire) harkintaan. Muodollisesti ja teoreettisesti harkintavalta voidaan jakaa
my0s oikeus- ja tarkoituksenmukaisuusharkintaan, jolloin voidaan puhua sidotus-
ta oikeusharkinnasta ja vapaasta tarkoituksenmukaisuusharkinnasta.®> Harkinta-
vallan késite on hallinto-oikeuden keskeisia kasitteita ja harkintavallan véaarinkay-
ton teoria sen keskeisia teorioita®. Yhteiskunnan muuttuessa jatkuvasti, lainsaa-
danndn seuratessa hitaammin perdssd, on lainsdéddannossa tullut tarve kéyttaa
avoimempaa, véljempéa ja joustavampaa sééntelyd. Joustavilla oikeusnormeilla

voidaan edistaa lakien tavoitteiden saavuttamista muuttuneissakin olosuhteissa.5*

Joustavien oikeusnormien ohjatessa paatoksentekoa tulee harkintavallan ja paa-
toksenteon tukena kayttaa yleisid hallinto-oikeudellisia periaatteita. Yleiset oi-
keusperiaatteet ovat olleet aiemmin osa oikeudellista perinnettd, oikeusyhteison
keskuudessa ratkaisujen ja perustelujen kautta muodostunutta itseymmarrysta ja
traditiota®®. Nykydan ndma hallinnon oikeusperiaatteet on koottu hallintolain 6

8:4an. Periaatenormit ohjaavat ja tdydentévat sovellettavien sadnndsten tulkintaa,

60 Husa - Pohjolainen 2014, s. 229.
61 Laakso et al. 2006, s. 303 — 304.
62 Syrjanen 1999, s. 38, 58.

83 Husa - Pohjolainen 2014, s. 40.
64 Hirvonen 2012, s. 68.

85 Kulla 2012, s. 94.
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erisuuntaisten intressien punnintaa ja harkinnan kayttamist4®. Myos rakentamista
koskevassa péaatoksenteossa tulee noudattaa yleisia oikeudellisia periaatteita, joita
ovat muun muassa yhdenvertaisuus, objektiviteetti, suhteellisuus, tarkoitussidon-
naisuus ja luottamuksensuoja. Yhdenvertaisuus ankkuroituu perustuslain 6 §:aan,
jonka mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessd. Yhdenvertaisuus pitaa si-
séllaan tasapuolisen kohtelun ja johdonmukaista toiminnan vaatimuksen seka syr-
jintakiellon. Tasapuolisuusvaade koskee niin menettelya kuin aineellisesti tehtya
padtoksen sisaltoa®’. Yhdenvertaisuus on vertailuperiaate, esimerkiksi hallintolu-
pa-asioissa verrataan luvanhakijoita ja vertailuperusteena kaytetdan luvan myon-
tamisperusteita tai lupamenettelya®. Luottamuksensuoja liittyy laheisesti oikeus-
varmuuden periaatteeseen. Luottamuksensuoja edellyttdd, ettd asianosainen voi
luottaa edunsuovan viranomaispaatoksen laillisuuteen ja pysyvyyteen (laillisuus-
presumptio eli — olettama), samoin periaate pitéa siséllaan taannehtivien toimenpi-
teiden kiellon.®® Yksityisen henkilon tulee voida luottaa viranomaisen antamiin
ohjeisiin, neuvontaan ja tiedotuksiin. Luottamuksensuoja tarkoittaa, etta viran-
omaisen soveltaman kéytannon pysyvyyteen tulee voida luottaa ja ettd viranomai-
sen toiminta on ennakoitavissa ja johdonmukaista. Viranomaisen ei tarvitse beto-

noida tulkintaansa mutta muutoksiin tulee olla asianmukaiset perusteet.’™

Objektiviteetti- eli puolueettomuusperiaate korostaa huolellista ja asiallista har-
kintaa paatoksenteossa. Objektiviteettiperiaatetta voidaankin kutsua asiallisuus-
vaatimukseksi. Julkishallinnossa puolueettomuus lisdd viranomaisen toiminnan
legitimiteetti&. Puolueettomuus saattaa vaarantua, mikéli laintulkinnassa ei nouda-
teta vakiintuneita tulkintasaantoja tai paatoksia ei perustella kunnolla. Virkamies-
ten esteellisyyssaannoksilla, sivutoimien luvanvaraisuudella ja maarayksilla pidat-
taytya luottamusta vaarantavista eduista pyritddn myos varmistamaan toiminnan
asianmukaisuutta ja puolueettomuutta.”* Suhteellisuusperiaate tulee ottaa huomi-
oon ennen kaikkea pakkokeinojen kaytdssa. Pakkokeinot tulee mitoittaa oikein
tavoitteeseen, paamaaradn ja teon luonteeseen néhden ja niiden kaytossa tulee
edetd lievemmistd ankarampiin. Hallinnollisten toimien tulee olla asianmukaisia,

tehokkaita, soveliaita, tarpeellisia, vélttamattémia ja oikeasuhtaisia. My6s lupa-

% |_aakso et al. 2006, s. 314.
67 Husa - Pohjolainen 2014, s. 234.
% Kulla 2012, s. 95 — 96.
69 Kulla 2012, s. 107.
70 Jaaskelainen 2004, s. 60, Syrjanen 1999, s. 30, 151, 165 — 166, 169.
"1 Kulla 2012, s. 102 — 103, Laakso et al. 2006, s. 327 — 328.
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paatoksessd asetettavien ehtojen tulee olla oikeasuhtaisesti asetettuja. Suhteelli-
suusperiaatteen voidaan ajatella pitdvan siséllddn ajatuksen kohtuullisuudesta.
Harkinnassa tulee pyrkia paatosten hyvaan laatuun niin sisallollisesti kuin menet-
telyllisestikin. Paatdsten tulee olla oikeudellisesti perusteltuja ja syntyneitd hyvan
hallinnon kriteereitd noudattaen.”? Tarkoitussidonnaisuusperiaatteen mukaan vi-
ranomainen voi kéyttda toimivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyvéksyttaviin
tarkoituksiin. Tarkoitussidonnaisuuden vaatimuksella tavoitellaan hallinnollisilla
toimilla toteutettavien tavoitteiden asianmukaisuutta ja laillisuutta. Vieraiden ja
kiellettyjen tarkoitusperien edistdminen merkitsee harkintavallan vaarinkayttoa.
Tarkoitussidonnaisuutta loukattiin esimerkiksi tapauksessa, jossa rakennuslauta-
kunnan rakennuslupaan liitettiin ehto, jonka mukaan luvan hakijan oli muutettava

asumaan kuntaan kahden vuoden kuluessa.”

Sadnnosten ollessa tulkinnanvaraisia, kielelliseltd ilmaisultaan monimerkitykselli-
sid, véljia, avoimia, arvostustermeja siséltavia tai aukollisia, joutuu lainsoveltaja
kayttamaan sekd tulkintaa etta harkintaa’. Lupaharkinnassa paitosten perustuessa
joustaviin normeihin tulee hallintotoiminnan perustua avoimuuteen, tehokkuuteen
ja yhdenmukaisuuteen. Menettelyissd korostuvat kuulemismenettelyt, vuorovaiku-
tus ja osallistumismahdollisuuksien varaaminen. Tehtévat ratkaisut perustuvat riit-
tavien tosiseikkojen selvittdmiseen ja oikeiden oikeusnormien tunnistamiseen se-
k& ndiden yhteensovittamiseen. Paatoksentekijalla tulee olla erityisasiantuntemus-
ta ja substanssitietoa paatoksentekonsa tueksi.” Maankaytto- ja rakennuslain jat-
tdessd kunnalliselle rakennusvalvonnalle laajasti harkinta- ja soveltamisvaltaa,
tarvitaan rakennusvalvontoihin laaja-alaista osaamista, rakentamisen eri osa-
alueiden hallintaa ja saiddsten tuntemusta’®. Myos hallinnon muotosidonnaisuu-
den periaate koskee paatoksentekotilanteita. Muotosidonnaisuuden vaatimus sitoo
hallinnollisen paatdsvallan ja harkintavallan k&yton menettelyd koskeviin saén-

noksiin ja oikeusperiaatteisiin.””

Rakennuslainsdadantd saatelee sekd kaavoitusta ettd rakentamista. Kaavoitusasi-

oissa harkintavalta on, joustavista normeista johtuen, sek& oikeus- etté tarkoituk-

2 Syrjanen 1999, s. 30, 148 — 151, 158 — 159, 161, Laakso et al. 2006, s. 331.
3 Kulla 2012, 99, 101, Laakso et al. 2006, s. 339, Maenpaa 2011, s. 65.

4 Laakso et al. 2006, s. 305.

75 Syrjanen 1999, s. 170 — 171, Laakso et al. 2006, s. 306.

6 Y mparistoministerio 2015, s. 19.

" Laakso et al. 2006, s. 314.
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senmukaisuusharkintaa. Rakennusasioissa hallitsevampana on saantdpainotteinen
oikeus- ja laillisuusharkinta. Oikeusharkinnassa viranomaisen ratkaisu on johdet-
tavissa oikeusnormeista ja muista oikeuslahteista’®. Hallintopaatoksilla tavoitel-
laan tulevaisuuteen suuntautuvia hallinnollisia tarkoitusperia (ex ante)’®. Lupahal-
linto ja lupien kasitteleminen ovat rakennusvalvonnan ydintehtdvia ja luonteeltaan
padosin oikeusharkintaa. Oikeusharkinnassakin viranomainen joutuu kayttdmaan
harkintaa ja tulkitsemaan sdédnnoksid. Harkinta sijoittuu paatoksenteon osaksi en-
nen ratkaisua, kun asia on riittavasti tutkittu tehty tarpeelliset tulkinnat®. Raken-
nuslupa-, toimenpidelupa-, purkamislupa- ja maisematydlupahakemuksilla toteu-
tetaan maankayttosuunnitelmia ja ne ovat aina hankekohtaisia. Rakennusluvat
ovat yhtd aikaa niin edunsuopia kuin velvoittaviakin hallintolupia. Rakentamiseen
liittyvien lupien yhteydessé voidaan puhua myos sidotusta harkinnasta, miké tar-
koittaa, ettd lupa tulee myontdd mikéli sen myontamisen edellytykset tayttyvat.
Vaikka lupa tuleekin myontéa sen edellytysten tayttyessd, voidaan lupaan liitetta-
villd lupamaéarayksilla ja — ehdoilla muokata lupapaatoksen kokonaissisallosta hy-
vinkin joustava. Rakennusluvan myoéntamisen edellytyksia maarittavat lait, ase-
tukset, kaava ja sen méaaraykset, Suomen rakentamismaarayskokoelman sitovat
maéaaraykset sekd kunnan rakennusjarjestyksen mééaraykset erityisesti rakennettaes-
sa kaavoittamattomalle maalle. Maisematy6luvan harkinnassa on eroja kaavoitus-
tilanteesta riippuen. Asemakaava- ja yleiskaava-alueella lupa on myonnettava,
kun luvan edellytykset taytyvat, kun taas rakennuskielto- ja toimenpiderajoitus-
alueella lupa voidaan myo6ntad edellytysten tayttyessa. Purkamislupaharkinnassa
joudutaan soveltamaan enemman joustavia normeja, kun arvioidaan perinne-,

kauneus- ja muiden arvojen havittamisen kieltoa.5!

KHO 16.6.2003 t 1499: "Maankaytto- ja rakennuslain135 §:n 1 momentissa s&a-
detyt rakennusluvan edellytykset asemakaava-alueella ratkaistaan oikeusharkin-
nalla. Kaikkien edellytysten tayttyessa rakennuslupa on myonnettava. Lupapaa-
tokseen voidaan kuitenkin MRL 141 §:n mukaan ottaa tarpeelliset maaraykset
muun ohessa rakentamisen suorittamisesta ja siitd mahdollisesti aiheutuvien hait-

tojen rajoittamisesta.”

8 Aer 2010, s. 26.

9 Laakso et al. 2006, s. 308.

8 Syrjanen 1999, s. 33.

81 Jaaskelainen - Syrjanen 2014, s.102 — 103, Jaaskeldinen 2004, s. 65, Syrjanen 1999, s. 136, Jaaskelai-
nen 2013, s. 14.

30



Lupaharkinnassa tehdddn ero muodollisten ja aineellisten edellytysten valille.
Muodollisia edellytyksia on esimerkiksi se, ettd luvan hakija on rakennuspaikan
omistaja tai haltija. Samoin muodollisiin edellytyksiin kuuluu, ettd véahaista suu-
rempia poikkeamisia sisaltavélla hankkeella on hyvéksyttynd myoénteinen poik-
keamispaatos poikkeamiin. Luvan myontamisen aineelliset edellytykset vaihtele-
vat lupatyypeittdin. Rakennusluvan edellytykset poikkeavat hieman toisistaan ha-
ettaessa lupaa asemakaava-alueelle tai sen ulkopuolelle. Suunnittelutarvealueella
luvan myontamisen edellytykset ratkaistaan ensin laajennetussa rakennuslupahar-
kinnassa, suunnittelutarveratkaisulla. Hallituksen esityksen (HE 101/1998 wvp)
mukaan rakentaminen suunnittelutarvealueelle on mahdollista, kun rakentamisen
sopivuutta on ensin arvioitu tavallista rakennuslupamenettelya laajemmassa, yh-
dyskuntakehityksen, ympéristoarvot ja maankayton nédkokulmat huomioonotta-
vassa lupamenettelyssa. Suunnittelutarveratkaisu on rakennuslupaan liittyva ja si-
t4 taydentavd ennakkovalvontamenettely, joka antaa legitiimin perustan rakenta-

miselle.82

KHO 1.11.2005 t 2831: "Rakennuslupahakemus oli otettu kasiteltavéksi ja jalas-
saunan rakennuslupa myonnetty ilman, ettd luvan hakijalta olisi vaadittu MRL
131.18:ss4 tarkoitettua selvitysté siitd, ettd han hallitsee rakennuspaikkaa tai etta
ne, jotka rakennuspaikkaa hallitsevat, olisivat antaneet hankkeelle suostumuksen-
sa. Rakennusluvan myodntaminen yhden henkilon kayttoon tulevalle saunalle ran-
takaavan yhteiskayttoiselle alueelle ei mydskaéan katsottu olevan rantakaavamaa-
raysten mukaista. Purettavaksi haettua paatosta rasittivat siten hallintolainkaytto-
lain 63.1 8:n 1 ja 2 kohdassa tarkoitetut virheet, joiden katsottiin voineen olen-
naisesti vaikuttaa paatokseen, mista johtuen rakennustarkastajan rakennuslupa-

paatos purettiin.”

Oikeusharkinnalla joudutaan toisinaan ratkomaan myds hyvin véljia ja joustavia
normeja, kun punnitaan rakennuksen sopeutumista paikalleen, sopusuhtaisuutta,
kauneutta seké rakennettuun ymparistdon ja maisemaan sopeutuvuutta®®. Raken-
nusluvan oikeusharkinta perustuu aineelliselta sisalloltdédn maankaytto-ja raken-

nuslakiin, rakennusjarjestykseen, kaavoihin ja Suomen Rakentamismé&&raysko-

82 Aer 2010, s. 23.
83 Jaaskeldinen - Syrjanen 2014, s. 103 — 104.
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3.9

koelmaan. My®6s naihin sisaltyy joustavia ja valjida normeja, jolloin oikeusharkin-
nassakin joudutaan usein kayttdmaan laajaa harkintamarginaalia. Miten arvioi-
daan ja harkitaan kauneutta, hyvaa rakentamistapaa, kaavanmukaisuutta tai mah-
dollisuutta poiketa kaavasta.®* Joustavien normien soveltamisala ja vapaa harkinta
eivat kaytannossa ole toisistaan tarkoin erotettavissa. Esimerkiksi kauneusarvoja
joudutaan harkitsemaan arvo- ja astearvioinnein.® Lupaharkinnassa ei voida oi-
keudellisesti tehokkaalla tavalla vaatia vain ja ainoastaan parasta mahdollista rat-
kaisua, kun kohtuullinenkin kauneus riitt44%. Joustavienkin normien ohjatessa
paatoksentekoa se luetaan oikeusharkintaiseksi, koska paatds on tehtdva oikeus-
saannoksid soveltaen ja niiden rajoissa®’. Esimerkiksi siit, ettd rakennuksen so-
veltuvuus rakennettuun ympéristoon sekd kauneuden ja sopusuhtaisuuden vaati-
musten tdyttyminen ratkaistaan oikeusharkinnalla, kdy Korkeimman hallinto-
oikeuden paatds KHO 30.5.2013 t 184488,

Viranomaisyhteisty6

Hallintolain 10 §:ssd& on nimenomaisesti sdédetty viranomaisten yhteistyovelvoit-
teesta. Sen mukaan viranomaisen on toimivaltansa rajoissa ja asian vaatimassa
laajuudessa avustettava toista viranomaista tdmén pyynnosta hallintotehtédvan hoi-
tamisessa sekd muutoinkin pyrittava edistdimaan viranomaisten valistd yhteistyota.
Saannoksella pyritaan tehostamaan hallinnon toimivuutta ja vahentdmaéan viiveita,
joita aiheutuu viranomaistoimintojen eriytymisesta hallinnonaloittain. Avustami-
sen muotoja voivat olla ainakin lausuntojen, selvitysten ja tietojen antaminen. Yh-
teistyotd ovat viranomaisten véliset kokoontumiset ja neuvottelut, erityisesti mo-
nimutkaisia ja laajavaikutteisia asioita on hyodyllista kasitella yhteistydssa.®® Te-
hokkaalla ja asianmukaisella viranomaisyhteisty6ll& parannetaan hallinnon laatua,
tehokkuutta ja hallinnossa asioivien palvelua. Erillisten viranomaisten toiminnoil-
la on yhteisid pddmaaria, tavoitteita, arvoja ja periaatteita. Viranomaisten toiminta

on sitoutunut lainalaisuuteen, yleisen edun toteuttamiseen, hallinnon oikeusperi-

8 Syrjanen 1999, s. 199.

8 Merikoski 1958, s. 42.

8 Jaaskeldinen 2013, s. 14.

87 Aer 2010, s. 26.

88 Ks. tarkemmin esim. RY 4/2013, s. 62 — 64.
89 Kulla 2012, s. 122 — 123.
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3.10

aatteiden ja palveluperiaatteen noudattamiseen sekd menettelyn asianmukaisuu-

teen.%®

Rakennusvalvonta on perinteisesti tehnyt tiiviisti yhteisty6td palo- ja pelastusvi-
ranomaisten, terveysviranomaisten, ymparistonsuojeluviranomaisten, museotoi-
men, mittaustoimen ja kaavoituksen kanssa. Maankaytto- ja rakennuslaki ohjaa
seka kaavoitusta ettd rakennusvalvontaa. Maankayton suunnittelulla ja ohjauksella
luodaan kunnan strategiaan nojautuen edellytyksia kuntalaisten hyvinvoinnin seka
elinvoimaisen toimintaympériston muodostumiselle. Vuorovaikutuksella ja yh-
teisty6ll& rakennusvalvonnan ja kaavoituksen vélilla on merkittava tehtédva. Ra-
kennusvalvonta valvoo kaavan, kaavamaaraysten, rakennusjarjestyksen ja muiden
kunnassa hyvéksyttyjen lupakaytantojen ja suunnitelmien noudattamista. Onnis-
tunut kaavojen toteuttaminen edellyttad, ettd kaikki toimintaan osallistuvat osa-
puolet ovat sitoutuneet kunnan tavoitteisiin. Vaikka kunnat toteuttavatkin maan-
kayton tavoitteita padosin yleis- ja asemakaavoituksella niin esimerkiksi suunnit-
telutarveratkaisuista paattaminen edellyttdd monipuolista harkintaa maankaytolli-

sista ja rakentamiseen liittyvisté seikoista.®

Yhteistyostd ja menettelyista paatetddn ja niitd kehitetddn kunnan ja sen asiakas-
palvelun jarjestamisen tarpeiden lahtokohdista. Kunnilla on kuntalain 17 §:n pe-
rusteella mahdollisuus perustaa erilaisia toimielimia kuten toimikuntia ja jaostoja.
Rakentamiseen ja kaavoitukseen liittyvat toimikunnat, kuten esimerkiksi julkisi-
vutyéryhmét, voivat ottavat kantaa ja antavat lausuntoja kaupunkikuvallisista ja
teknisista erityiskysymyksista.%? Yhteistyolla ja kokemusten vertailulla voidaan

pyrkia myos tulkinta- ja ratkaisukéytantéjen yhtendistamiseen®s,

Rakennusvalvonnan ja rakennustarkastajan riippumattomuus

Pienissa kunnissa ja kuntien talouden yha Kiristyessa on rakennustarkastajien teh-
tdvankuvaan sisallytetty laajalla kirjolla monia muitakin tehtdvid, kuten esimer-
kiksi korjausneuvojan, kunnanrakennusmestarin ja ympéristonsuojelun viranhalti-

jatehtavid. Kuitenkaan rakennustarkastajalle ei tulisi osoittaa sellaisia tehtavia,

% Maenpaa 2011, s. 104 — 105.

91 Jaaskeldinen - Syrjanen 2014, s. 972, Ympdristoministerio 2015, s. 25.
92 Jaaskeldinen - Syrjanen 2014, s. 972, Ympéristoministerio 2015, s. 25.
% Méaenpaa 2011, s. 105.
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joissa viranhoidon tasapuolisuuden vaatimus vaarantuisi tai rakennustarkastaja tu-
lisi esteelliseksi hoitamaan rakennusvalvontatehtdvadnsid. Kunnan johto saattaa
epaasianmukaisesti painostaa rakennustarkastajaa kunnan omaan intressipiiriin
kuuluvissa rakennushankkeissa.®* Paatosharkinnan objektiviteetti on selvésti vaa-
rassa, jos rakennuslupia myontava viranomainen tai viranhaltija vastaa myods kun-
nan rakennuttamistoiminnasta. Rakennusvalvonnassa tulee pystya tekemaan myos
kuntaa koskevia velvoittavia paitoksia.*> Eduskunnan laki- ja talousvaliokunta on
vuonna 1989 mietinndssééan korostanut, etta rakennustarkastajan viran yhdistami-
nen kunnan muuhun virkaan tulisi olla toissijainen vaihtoehto sille, ettd kunnilla
olisi yhteinen rakennustarkastaja. Myos eduskunnan ympdristovaliokunta on mie-
tinngsséan 6/1998 pitanyt parempana vaihtoehtona rakennustarkastuksen hoita-
mista useamman kunnan yhteisella rakennustarkastajalla kuin sitd, ettd pienissa
kunnissa rakennustarkastajalle kuuluisi niin kunnan omien rakennushankkeiden

valmistelu kuin valvonnankin tehtavét.%

% Jaaskeldinen - Syrjanen 2014, s. 973.
% Syrjanen 1999, s. 210.
% Jaaskeldinen - Syrjanen 2014, s. 225.
34



4 KUNTIEN TEHTAVAT JA KUNNALLINEN ITSEHALLINTO

4.1 Kasitteita

Kunnallisen itsehallinnon 150- vuotispéivaé voidaan juhlia tata tutkimusta tehdes-
s& helmikuussa 2015, silla ensimmainen keisarillisen asetuksen mukainen kunnal-
lislaki tuli voimaan helmikuun 6. pdiva vuonna 1865. Nykypaivand kunnat, kun-
nallinen itsehallinto ja hyvinvointiyhteiskunta ovat normaalia arkea ja arjen toi-
mintoja mutta aikanaan kunnallisen itsehallinnon synty on opettanut kansalaisille
demokratiaa, asioista keskustelemista ja niihin vaikuttamista seké ainestamista.®’
Kunnallisen itsehallinnon ”isdn” vapaaherra vom Steinin kirjoittama maérittely

kunnallisesta itsehallinnosta taytta4 tana vuonna 200 vuotta®®,

Ennen kuin voidaan miettid itsehallinnon oikeudellista asemaa, tulee miettia mité
tarkoitetaan ja ymmérretéan itsehallinnolla. Yleensa itsehallintoon liittyy ainakin
jonkinasteinen vapaus valtiosta ja kansanvaltaisuus. Itsehallinnon alkuperéan liit-
tyviin kysymyksiin voidaan vastata kolmella eri tavalla: liberalistisen ndkemyksen
mukaan itsehallintoa on ollut aina ja se on vanhinta, alkuperaisinta ja itsendisinté
valtaa. Liberalistinen ndkemys korostaa itsehallinnon institutionaalista asemaa.
Institutionaalinen suoja tarkoittaa sita, ettd ylipdansa on oltava kuntia®. Ryynasen
mielesté olisi oikeampaa puhua seka institutionaalisesta suojasta etta funktionaali-
sesta kansanvaltaisen valtiovallan legitimaatiostal®. Vastakkaista kasitysta voi-
daan kutsua lakipositivismiksi tai oikeuspositivismiksi ja sen mukaan itsehallinto
on valtiolta saatua desentralisoitua valtaa. Naiden kasitysten véliin jaa analyytti-

nen kasitys.0

Kunnallista itsehallintoa voidaan tarkastella monesta ndkokulmasta. Né&ita nako-
kulmia ovat ainakin talouden nakdkulma — kunnalla on kaytettavissaan riittavat
voimavarat ottamiensa tai sille annettujen tehtévien hoitamiseen. Toinen nako-
kulma liittyy kunnan oikeudelliseen ja toiminnalliseen liikkumavaraan — milla yk-

sityiskohtaisuuden tasolla valtio normittaa kuntien toimintaa. Kolmas ndkékulma

97 Meinander 2015, s. 46 — 47. Itsehallinnon vanhemmasta historiasta esim. Heuru et al. 2011.
% Heuru et al.2011, s. 103.

% Ryynéanen 2001, s. 15.

100 Ryynanen 2001, s. 17.

101 Heuru 2006, s. 27-28.

35



on poliittisten instituutioiden toiminnan nakdkulma — miten paikallisen p&atoksen-
teon mekanismit kaytanndssa toimivat. Kunnallinen itsehallinto kohdistuu kunnan
alueeseen, kunnassa asuviin ja oleskeleviin ihmisiin sek& kunnassa tapahtuvaan

toimintaan. 192

Mité sitten on kunnallinen itsehallinto? Kunnallinen itsehallinto voidaan ymmar-
taa oikeudellisena kasitteend ja jonain, joka nauttii perustuslaillista suojaa. Itsehal-
linto oikeudellisena kasitteena juontaa juurensa valtioon, joka antaa itsehallinnolle
oikeuden velvoittavaan julkisen vallan kayttoon. Kun itsehallintoa tarkastellaan
sen oikeudelliselta luonteeltaan, niin tutkitaan erityisesti itsehallinnon ja valtion
vélista suhdetta.!®® Kunnalliseen itsehallintoon kuuluu, etta alueelliset yhteisot,
kunnat, voivat huolehtia omista asioistaan ja etté paikallisilla yhteisoilla on poliit-
tinen itsendisyys. Oikeusjarjestelma madrittelee alueet, toimivallan ja tehtévat
kunnille.X%* Voidaan ajatella, etta kuntien valta ei ole valtion vallasta johdettua tai
valtion kunnille delegoimaa valtaa vaan oikeudellisella tavalla eli lainsaddanndlla
jaettua toimivaltaa valtion ja kunnan kesken'®. Kunnallisen itsehallinnon edelly-
tyksend institutionaalisen aseman lisaksi on se, ettd niilla on kansainvalisesti ja
perustuslaillisesti taatut oikeudet ja toimintavapaudet!®. Pelkistetysti sanoen kun-
nallinen itsehallinto tarkoittaa paikallisen véeston oikeutta omavastuisesti paattaa
omista asioistaan'®’. Harjula ja Prattala tiivistavit kunnallisen itsehallinnon peri-
aatteet siihen, ettd kuntien toiminta perustuu asukkaidensa itsehallintoon, niiden
toiminta on taloudellisesti ja toiminnallisesti itsendista suhteessa valtioon ja ettd
valtio voi sdadella niiden toimintaa vain lainsaadannollal®. Kirveldn mukaan ta-
hén aikaan sopiva, kayttokelpoinen ja riittdvan vélja méaaritelma kunnallisesta it-

sehallinnosta on kuntalaisten kyky ja halu toteuttaa paikallisia valintoja'®®.

Kunnalliseen itsehallintoon kuuluu sek& kuntandkokulma ettd kuntalaisndkokul-
ma. Kuntandkdkulmassa on kysymys vallanjaosta ja vastuusta kuntien ja valtion
kesken, kiinnostuksen kohteena erityisesti kunta-valtio-suhde ja sen ehdot, kuten

lainsdadanto, kuntien jarjestdmien lakisaateisten palveluiden ja toiminnan rahoi-

102 Kijrvela 2011, s. 101, Hannus et al. 2009, 40.
103 Ryyndnen 20123, s. 45.

104 Heuru et al. 2011, s. 21 - 23.

105 Heuru et al. 2001, s. 61.

106 Ryynanen 2012a, s. 54.

107 Anttiroiko et al. 2007, s. 32.

108 Harjula— Prattala 2012, s. 4.

109 Kijrveld 2011, s. 101.
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4.2

tusta koskevat vastuusuhteet ja valtion kunnille maksamien valtionosuuksien pe-
rusteet. Kuntalaisndkokulma tarkoittaa kuntalaisen kokemusta kunnan jasenyydes-
ta ja siihen siséltyvat muun muassa kunnallisen demokratian muodot ja edellytyk-
set, joita ovat erilaiset osallistumisen kanavat, erilaiset kayttdjaroolit, asukas- ja
asiakasneuvostot, mielipiteen kuuleminen sek& kuntalaisten edustuksellinen ja
suora osallistuminen. Kunnan demokraattinen jérjestelma siséltad seka edustuk-
sellisen demokratian ettd suoran osallistumisen muodot. Kéytdnngssé kuntalais-
nédkokulma on kuitenkin supistunut tarkoittamaan demokraattisen jarjestelman
muotoja, kuten aanestdmistd, verotukseen perustuvaa rahoitusjarjestelmad seké

varsin usein palvelujen kayttamista eli asiakkuutta.'1

Kunnallisen itsehallinnon lainsd&ddannéllinen pohja

Kunnallista itsehallinto koskeva saannds on perustuslain 121 §:ssd. Sen 1 momen-
tin mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan
asukkaiden itsehallintoon. Kuntien hallinnon yleisista perusteista ja kunnille an-
nettavista tehtévista sdédetdén lailla ja kunnilla on verotusoikeus. Verovelvolli-
suuden ja veron maaraytymisen perusteista sekd verovelvollisen oikeusturvasta
saadetaan lailla. Perustuslakivaliokunnan tulkintakéytdnndssa perustuslailla tur-
vattuina kunnallisen itsehallinnon osina on pidetty muun muassa verotusoikeutta
ja kuntalaisten oikeutta itse valitsemiinsa hallintoelimiin!!, Perustuslain yksittais-
ten saanndsten lisaksi kuntien perustuslaillista itsehallintoa turvaavat myoés lain
perusperiaatteet kansanvaltaisuudesta ja oikeusvaltiollisuudesta'?. Perustuslain 2
8:n kansanvaltaisuusperiaate sisaltdd myos ajatuksen ldhidemokratiasta. Itsehal-
linnon kansanvaltainen ulottuvuus korostaa kuntalaisten oikeutta itse valitsemiin-
sa hallintoelimiin ja taloudellinen puoli verotusoikeutta ja kuntien edellytyksia

selviytya velvoitteestaan.'*3

10 Niiranen 2011, s. 223.

11 Heuru et al. 2011, s. 104.

112 Harjula -Prattala 2012, s. 32.
113 Lavapuro 2013, s. 6, 8, 10.
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Préttdlan mukaan kunnallisen itsehallinnon perustuslainsuojaksi on seka oikeus-
tieteessa ettd perustuslakivaliokunnan kaytdnndssd muodostunut selked ydinsisél-
t0 ja ominaispiirteet. Tama ydinsiséltd koostuu kuntalaisten oikeudesta valita
kunnan ylin paattava elin eli valtuusto, valtuustolle kuuluva yleinen toimivalta,
jonka liséksi kunnalla on erikseen lailla saddetyt tehtdvat, kunnan itsendinen ta-
loudellinen paatosvalta, mukaan lukien verotusoikeus seka kunnan erillisyys ja

riippumattomuus valtionhallinnosta ja sen toimielimista.*

Kuntalain 1 8:n mukaan Suomi jakautuu kuntiin, joiden asukkaiden itsehallinto on
turvattu perustuslaissa. Juuri tatd kunnallishallinnon perustumista kunnan asuk-
kaiden itsehallintoon pidetddn tarke&dnd kunnallisoikeuden yleisend periaatteena.
Olennainen osa itsehallintoa on kunnan oikeus itse paattda hallinnostaan, hallin-
non organisoimisen vapaus.'® Rakennusvalvonnan tehtavat on erityislainsaidan-
noll& saadetty kunnan viranomaistehtavaksi. Kunnat voivat kuitenkin oman itse-
hallintonsa nojalla pa4ttda miten tehtévien hoito organisoidaan. Rakennusvalvonta
luo omalta osaltaan hyvééa elinymparistoa, joka on terveellinen, turvallinen ja viih-
tyisa ja jossa on huolehdittu kulttuuriperinnén séilymisestd. Rakentamisen laadus-
sa on jatkuvasti parannettavaa eikd rakennetun ymparistén valvontaakaan voida
laiminlyédd. On kunnan itse paatettdvissa, miten néité asioita arvostetaan ja miten

rakennusvalvontaa kehitetan, resurssoidaan ja luodaan toimintaedellytyksia.

Kuntarakennelain 1 8:n 1 mom. mukaan Suomi jakaantuu kuntiin asukkaiden it-
sehallintoa, palvelujen jarjestamisté ja yleista hallintoa varten. Suomen oikeusjéar-
jestykseen kuuluvana osana Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon perus-
kirjan 3 artikla maarittelee paikallisen itsehallinnon seuraavasti:

"Paikallinen itsehallinto tarkoittaa paikallisviranomaisten oikeutta ja kel-

poisuutta saannella ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asi-

oista omalla vastuullaan ja paikallisen vaeston etujen mukaisesti. ”

114 prattala 2010, s. 134.
115 prattala 2012, s. 23 — 24,
116 Hurmeranta 2013, s. 11.
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Peruskirja velvoittaa sopimukseen liittyneet valtiot takaamaan paikalliselle itse-
hallinnolle poliittisen, hallinnollisen ja taloudellisen riippumattomuuden®!’.
Kunta on demokraattinen, valtioon nédhden suhteellisen itsendinen alueyhteiso,
jolla on itsendinen talous ja joka huolehtii asukkaiden hyvinvoinnista ja alueensa
kestavastd kehityksestd. Kunta voi péaattda tehtavista, joita se ottaa hoidettavak-
seen, mutta myos valtio voi lailla sd4téa sille tehtdvid. Téhén tapaan suomalaista
kunnallista itsehallintoa voi luonnehtia Euroopan paikallisen itsehallinnon pe-

ruskirjan ja Suomen perustuslain pohjalta.8

Ruotsalaiset nékevat kunnallisen itsehallinnon merkityksina ja etuina erityisesti
osallisuuden, laheisyyden ja kokonaisndkemyksen. Kunnallinen itsehallinto
osallisuuden ja kiinnittymisen kautta sitouttaa kansalaisia, luo laajoja kontakti-
pintoja valitsijoiden ja valittujen kesken, tuo valvontaa ja tietoa seka luo poliitti-
sesti houkuttelevia tehtavid. Asioiden hoitaminen lahelld antaa mahdollisuuden
ottaa huomioon erilaiset paikalliset olosuhteet, asettaa prioriteetteja seka kehittaa
moninaisuutta ja joustavuutta. Kunnallisessa itsehallinnossa on mahdollisuus
muodostaa kokonaisnakemys paatoksenteon ja talouden asettamien rajojen vali-

sista suhteista.?

4.3 Kauntalaisen itsehallinto

Perustuslaki maérittdessdén kunnallista itsehallintoa puhuu nimenomaan kunnan
asukkaiden itsehallinnosta. Perustuslain perusoikeusluvun 14 §, vaali- ja osallis-
tumisoikeudet, méaarittelee oikeutta danestdd kunnallisvaaleissa ja kunnallisessa
kansanaanestyksessa seké oikeudesta muutoin osallistua kuntien hallintoon lain-
sé&adannon osoittamalla tavalla. Perustuslain 14 §8:n 4 momentin mukaan julkisen
vallan tehtavané on edistdd yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen
toimintaan ja vaikuttaa hanta itsedén koskevaan paatoksentekoon. Kunnalliseen it-
sehallintoon kuuluu vahva demokratia-aspekti ja jotta tdma kansalaisten itsehal-
linto toteutuisi, tulee kuntien itsehallinnolla olla tosiasialliset mahdollisuudet to-
teutumiseen. Osallistumisen kautta kansalaisesta tulee objektin asemesta subjekti.

Kansalaisen osallistuminen hallintoon on turvattu perustuslain lisaksi myds Eu-

117 Husa - Pohjolainen 2014, s. 279.
118 prattala 2011, s. 161.
119 Ryynanen 2008, s. 13 — 14.
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rooppa-oikeudellisesti, esimerkiksi Lissabonin sopimukseen liitetylla perusoi-
keuskirjalla (2010/C 83/02 ).12° Perusoikeuksien subjektin, kunnan asukkaan, kun-
talaisen ja yksittaisen ihmisen nakokulmasta kunnat ovat ja toimivat juuri kunta-
laisia varten. Kunnan asukkaan nakdkulmasta ei ole erityisen keskeistd, millaisen
tehtdvien ja kustannusten jaon mukaisesti perusoikeuksista johtuvat julkisen val-
lan tehtdvat hoidetaan, kunhan ne hoidetaan. Kuntalaisen odotukset kohdistuvat
ensisijaisesti julkisten palvelujen saatavuuteen, tasapuoliseen ja toimivaan yhdys-

kuntarakenteeseen, asumisen ja tyonteon edellytyksiin.?

Kuntalain 9 §:n mukaisesti kunnan asukkaat kayttavat itsehallinto-oikeuttaan va-
litsemalla kunnallisvaaleilla valtuuston jasenet ja varajasenet aina neljaksi vuo-
deksi kerrallaan. Taman edustuksellisen demokratian lisaksi on kuntalaissa s&é-
detty myds mahdollisuuksista kuntalaisten suoraan vaikuttamiseen. Lain 27 8.ss&
luetellaan esimerkinomaisesti keinoja, joilla osallistumis- ja vaikuttamismahdolli-
suuksia voidaan lisata. Jotta kuntalaiset voisivat osallistua ja vaikuttaa mahdolli-
simman tehokkaasti tulee heidén saada tietoa kunnassa valmistelussa olevista asi-
oista. Kuntalain 29 8.ss& on kunnalle sdadetty tiedottamisvelvollisuus ja tiedotta-
miseen voidaan lukea myds hallintolain 8 §:n mukainen neuvontavelvollisuus.
Vaikuttamiskeinoihin luetaan muun muassa osallistuminen kansalaistoimintaan ja
vaikuttaminen tiedotusvalineiden kauttal??, Selvana osana kunnan asukkaiden it-
sehallintoa heille on kuntalain 28 8:ssa sdadetty aloiteoikeus. Kuntalain 30 §:n

mukaan valtuusto voi paattaa toimitettavaksi neuvoa-antavan kansanaanestyksen.

Itsehallintokasitteeseen liittyy l&aheisesti myds kansalaisyhteiskunnan késite. Kan-
salaisyhteiskunnalla voitaisiin ymmartad, ettd kansalaisella ei ole ainoastaan oi-
keuksia vaan myos velvollisuuksia osallistua yhteisonsd yleisen edun ja hyvén
luomiseen. Kansalaisten, kunnan asukkaiden, aktiivisella osallistumisella ja vuo-
rovaikutuksella voidaan saavuttaa laadukkaampia, siséll6ltdan parempia ja hyvak-

syttavampia paatoksia. 1?3

120 Ryynanen 20123, s. 55, Ryynanen 2012b, s. 197.
121 Maenpaa 2012, s. 267 — 268.
122 Heuru 2006, s. 276.
123 Ryynanen 2008, s. 38 — 39.
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4.4

Laheisyys- eli subsidiariteettiperiaatteen mukaan julkisen vallan pé&&tokset tulisi

tehdd mahdollisimman l&helld ihmisid ja ké&sitell4 alhaisimmalla mahdollisella ta-
solla. Ylemmille tasoille tulisi viedd vain sellaiset paatokset, joita ei alemmilla ta-

soilla voida tehda. Periaatteen nakeminen eradnlaisena delegointiperiaatteena, esi-

merkiksi paatosvallan siirtdmisend viranhaltijoille, saattaa lisétd viranhaltijoiden

valtaa ja kaventaa poliittisia ja demokraattisia vaikuttamismahdollisuuksia.

Itsehallinnon uhkaajat

Onko kunnallisessa itsehallinnon tilanteessa tapahtumassa jotain sellaista, etta it-
sehallinnon kivijalkana pidetty demokratia alkaisi painua vinoon, rapautua tai jo-
pa sortua. Jotta ndin ei kavisi, kuntalaisille tulisi jarjestdd hyvat mahdollisuudet
osallistua, luoda osallistumisen kanavia ja jakaa tietoa osallistumisen mahdolli-
suuksista. Kuntalaisille tulee luoda tunne kuulumisesta yhteisoon ja ettd heité
kuullaan ja heidan mielipiteillddn on merkitystd. Kansalaisten tietoisuutta kuulu-
misesta yhteis6on tulee lisaté ja heitd tulee rohkaista myotavaikuttamaan ja otta-
maan vastuuta kuntansa asioista, vastuun oman paikkakunnan asioista tulee olla
yhteinen.'?* Yksi kunnallisen itsehallinnon tunnusmerkki on ollut luottamustoimi-
suus. Nykyaan se periaatteena joutuu kilpailemaan muiden tavoitteiden kanssa,
ennen muuta julkisten palveluiden yhdenvertaisen ja tehokkaan toteuttamisen vaa-
timuksesta johtuvan ammattimaisuuden kanssa. Kunta ndhd&an aiempaa raja-

tummin pelkkana palveluiden tuottaja- ja vastuuyksikkona. 2

Kunnallisen itsehallinnon suojaa voidaan uhata lains&atdjan itsehallintoa kaventa-
villa toimilla. Lisaksi kunnallisen itsehallinnon uhkana on kaytettavissa olevien
voimavarojen riittdmattomyys tehtéviin ja vastuisiin. Tehtavien siirto kuntien yh-
teistoimintaorganisaatioille vaihtoehtona kuntarakenteen uudistuksille ja pakkolii-
toksille on ongelmallinen kansanvaltaisuuden, kuntalaisten itsehallinnon, nako-
kulmasta. Kuntien itsehallinnolle asetetaan rajoja myos maarittelemalld kunnille
yksityiskohtaisia velvoitteita lainsaadannolld, erityisesti kehitys on nékynyt sub-
jektiivisten oikeuksien luomisena.'?® Kunnallisen itsehallinnon nakékulmasta yh-

teistoimintaorganisaatiot ovat ongelmallisia. Ne lisdavat hallinnon monimutkai-

124 Niiranen 2011, s. 220, Heuru et al. 2011, s. 59,67.
125 Ryynanen 2012b, s. 202.
126 Harjula - Prattald 2012, s. 41, Heuru et al. 2011, s. 51.
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4.5

suutta ja sektoroituneisuutta sekd tuovat hallintoon uusia tasoja, joissa vastuut
jadvat hamaraksi ja joiden ohjaamisessa kunnilla on vaikeuksia.'?’ Kuntien ja val-
tion valimaastoon paikantuvat uudenlaiset ratkaisut muuttavat kunnallista jarjes-
telmaédmme. Toiminnot hajautuvat, palvelut ja paatoksenteko etaantyvat, paikalli-
suus katoaa ja demokratiavaje uhkaa. Kansalaisen nédkékulmasta tdma lisaa 1a-
pindkymattomyyttd, kun heidan on vaikea tietdd, kuka tai ketk& ovat vastuussa
mistakin asiasta. Vaarana on myos, ettd professiot pyrkivat ottamaan itselleen ir-
rallaan olevan vallan. Naissa uusissakin palvelujen jarjestdamismuodoissa tulee pi-
taa huolta, etta lapinakyvyyden, toiminnan tarkoituksenmukaisuuden, demokraat-
tisten paatoksentekoprosessien ja kansalaisnakokulman vaatimukset otetaan huo-
mioon. Kuntia ei tule nahda pelkastdan palveluja jarjestavind organisaatioina ja
kuntalaisia pelkkind asiakkaina.’?® Kunnallisoikeuden keskeinen ongelmakysy-
mys on kansanvaltaisen kunnallisen itsehallinnon organisatorinen muoto: se, mi-
ten kansanvaltainen ohjaus voi toteutua ammatillistuneessa ja palvelutuotantoon
painottuneessa kunnallishallinnossa'?®. Demokratia ja yhteisollisyys, tehokas pal-
velutuotanto ja laadukkaat palvelut seka houkutteleva ymparisto tieteelle, taiteelle

ja elinkeinoelamalle on vaikea saada mahtumaan samaan pakettiin®3,

Kunnan tehtavat

Kunnallisessa itsehallinnossa paikallisyhteison asukkaat ovat omavastuisesti hoi-
taneet kansalaisten peruspalvelut sekéd huolehtineet hyvinvoinnista ja kestavésta
kehityksestd®!. Peruskirjan 4 artiklan 3. kappaleen mukaan julkisista tehtavista
tulee yleensa ensisijaisesti huolehtia kansalaista 1ahinn& olevien viranomaisten.
Kunnan perustehtdvé on edistédéd sekd kuntalaisten hyvinvointia ettd sosiaalisesti,
taloudellisesti, kulttuurisesti ja ymparistollisesti kestavaa kehitystd alueellaan.
Uudessa kuntalaissa kestdvan kehityksen periaatetta tdsmennetdan niin, etta kun-
nan on toiminnassaan arvioitava paatdsten, toimenpiteiden ja ratkaisujen vaiku-

tuksia taloudellisen jatkuvuuden, tulevien sukupolvien ja ympdriston ndkokulmas-

127 prattala 2011, s.163, 165.

128 Haveri - Airaksinen 2011, s. 57 - 59.
129 v/altiovarainministerio 2009, s. 69.
130 prattala 2011, s. 161.

131 Ryynanen 2008, s. 5.
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ta sekd valtettava paatoksid, jotka siséltavat suuria taloudellisia riskeja tai kuor-
mittavat kohtuuttomasti ymparistoé tai tulevia sukupolvia. Uudessa kuntalaissa on
uusi kunnan toiminnan késite, joka pitéa siséllaédn kunnan oman ja kuntakonser-
niin kuuluvien tytaryhteisdjen toiminnan lisdksi kuntien osallistumisen kuntien
yhteistoimintaan, sekd muun omistukseen, sopimukseen tai rahoittamisen liittyvan

toiminnan.%?

Kunta ja kunnallinen itsehallinto voidaan nahdé kolmesta, toisiaan tarvitsevasta ja
tukevasta, ei siis toisilleen vastakkaisesta nakokulmasta: 1) kunta asukkaidensa
demokraattisena yhteisona, 2) kunta hyvinvointipalveluja tuottavana, rajattuna
alueena ja 3) kunta laajempana paikallisen ja alueellisen elinvoimaisuuden ja
eheyden yllapitdjana.’*® Kunnan dualistinen asema, kun kunta on yhta aikaa seka
paikalliseen demokratiaan perustuva yhteiso ettd viranomaistehtavid hoitava hal-
linnollinen yksikkd, aiheuttaa perusjannitteen kunnallishallinnon uudelleen arvi-
ointiin ja organisointiin.34

Kunnan tehtdvat jaetaan perinteisesti yleiseen ja erityiseen toimialaan. Yleista
toimialaa voidaan pitd4 kunnallisen itsehallinnon kulmakivena. Yleisen toimialan
tehtévat ovat kuntalaisten yhteisié asioita, joilla edistetdén hyvéksyttavasti, tarkoi-
tuksenmukaisesti ja sopivasti asukkaiden hyvinvointia.’*® Yleiseen toimialaan
kuuluvat tehtdvat ovat sallittuja mutta eivat pakollisia ja niiden suorittamisessa
kunnalla on laajemmin kayt6ssadn harkintavaltaa. Kunnan yleisesté toimialasta on
perinteisesti aina séédetty joustavalla yleislausekkeella, jonka siséltd on maaray-
tynyt oikeuskéaytdnnossé ja oikeuskirjallisuudessa muotoutuneiden periaatteiden
pohjalta. Kunnan yleisen toimialan siséltd ja laajuus on kaytdnndssa sopeutunut
yhteiskunnassa tapahtuvan kehityksen ja sen aiheuttamien tarpeiden pohjalta.!3
Erityistoimialaan kuuluvat kuntien velvollisuuksiin erityislaeilla sd&detyt pakolli-
set tehtavat. Kunnan seké yleisen etté erityisen toimialan piiriin kuuluvat tehtévat
ovat jatkuvan muutoksen alla. Kuntien tehtavéksi voidaan erityislailla saataa uusia
tehtévié tai toisaalta siirtdd niitd esimerkiksi valtion hoidettavaksi. Perustuslain

121 8:n mukaan kunnille annettavista tehtdvista ja velvoitteista tulee saataa lailla.

132 HE 268/2014 vp, s. 135.

133 Niiranen 2011, s. 221.

134 Maenpaa 2012, s. 264.

135 Harjula — Prattala 2012, s. 117 — 118.
136 HE 32/2013 s. 5.
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Maankayton ja rakentamisen tehtévista kunnille on sdadetty erityislailla, maan-
kaytto- ja rakennuslailla. Erityistoimialan tehtévid hoidetaan niista sdédettyjen la-
kien mukaisesti ja valtio ohjaa ja valvoo niitd.'3” Maankaytto- ja rakennuslain 17
8.ss& on asianomaisen ministerion, ymparistoministerion, tehtdvaksi sdédetty alu-
eiden kayton suunnittelun ja rakennustoimen yleinen kehittdminen ja ohjaus.
Maankaytto- ja rakennuslain 18 8:ssd on elinkeino-, litkenne- ja ympéristokeskus-
ten (ELY-keskus) tehtdvéksi sdédetty kunnan alueiden k&ytén suunnittelun ja ra-
kennustoimen jarjestamisen edistdminen ja ohjaaminen. ELY-keskusten tulee olla
selvilla alueensa rakennustoimen hoidosta ja tilasta seka tukea kuntia rakennus-
toimensa kehittdmisessa. ELY-keskusten tehtavéné on varmistaa, ettd kuntien ra-
kennusvalvonnalla on kéytdsséan riittdva osaaminen ja voimavarat seké se, ettd

kunnat saavat koulutusta ja informaatio-ohjausta.*®

Kunnan tehtdvien kannalta keskeinen perusoikeussaannds on perustuslain 22 §,
jonka mukaan julkisella vallalla on velvoite turvata perus- ja ihmisoikeuksien to-
teutuminen. S&ados sisaltaa koko julkista valtaa, siis seka valtion ettd kuntien vi-
ranomaisia ja toimielimid, koskevan velvoitteen. Perusoikeusnormi siséltad vel-
voitteen olla loukkaamatta oikeuksia ja turvaamisvelvoite velvoittaa toimimaan
niin, ettd perusoikeudet toteutuisivat yha paremmin. Valtio voi osaltaan toteuttaa
tatd velvoitettaan lainsdadannolla. Perusoikeuksien turvaamisvelvollisuus tarkoit-
taa paitsi pidattaytymistd toimenpiteistd, jotka voisivat rajoittaa perusoikeuksien
kayttod, myos velvollisuutta positiivisilla toimilla edistdd perusoikeuksien hyvaa
toteutumista. Kaikessa kdytannon toiminnassa tulee valita perusoikeusystavélliset
vaihtoehdot, tulkinnat ja toimintatavat.'*® Perusoikeuksien vahvan aseman tulee
nakya myos kunnallisessa padtoksenteossa ja muussa toiminnassal4®. Kuntien tu-
lee olla riittdvén vahvoja taloudellisesti, hallinnollisesti ja toiminnallisesti, jotta ne
voivat omalta osaltaan toteuttaa niiden vastuulle kuuluvia perusoikeuksia. Kuntien
valiset erot palvelujen saatavuudessa ja tasossa voivat vaarantaa ihmisten yhden-
vertaisuuden. Alueellinen eriarvoisuus saattaa lisaéntyéa siitakin, ettei yksittainen

kunta pysty riittavasti ohjaamaan maankayttoa, rakentamista ja lifkennetta, 4

137 Syrjanen 1999, s. 202 — 203, Hannus et al. 2009, s. 52.
138 Y mparistoministerio 2008, s. 11.

139 Husa - Pohjolainen 2014, s. 139, 209.

140 Heuru 2006, s. 42.

141 Maenpaa 2012, s. 271.
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Maankayton ja rakentamisen tehtévien jarjestamisen kannalta tarkeitd perusoi-
keuksia ovat myos perustuslain 6 8 1 momentin kaikkien ihmisten yhdenvertai-
suus lain edessa ja 21 §:n madrittelemét oikeudet hyvé&an hallintoon. N&it4 menet-
telyllisia perusoikeuksia ovat ainakin oikeus saada asiansa késitellyksi asianmu-
kaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd, oikeus saada asiansa kasitellyksi toimival-
taisessa viranomaisessa, kasittelyn julkisuus, oikeus tulla kuulluksi, saada perus-
teltu padtos ja hakea muutosta. Oikeudenmukaisen oikeudenkdynnin ja hyvén hal-
linnon takeet turvataan ja niista saddetddn tarkemmin lailla. Hyvén hallinnon pe-
rusteista, jotka voidaan ymmartaa toiminnan laadullisiksi vahimmaisvaatimuksik-
si, sdadetddn hallintolain 2 luvussa. Naitd hyvaan hallintoon kuuluvia perusteita
ovat hallinnon oikeusperiaatteet!#?, palveluperiaate ja palvelun asianmukaisuus,
neuvonta, hyvan kielenkayton vaatimus ja viranomaisten yhteistyd.'4® Esimerkiksi
luvatonta rakennelmaa koskevan valvontamenettelyn aiheetonta pitkittymista
koskevassa ratkaisussaan 2405/4/12 eduskunnan oikeusasiamies on saattanut ra-
kennustarkastajan tietoon késityksensé ja ndkokohdat menettelystd luvattomia ra-
kennuksia tai rakennelmia koskevassa rakennusvalvonnassa seké asian joutuisasta

kasittelystal#4,

Palveluperiaatteella ja palvelun asianmukaisuuden vaatimuksella pyritaan tur-
vaamaan viranomaispalvelujen saatavuus sek& varmistamaan, ettd asiointi jarjes-
tetadn vastaamaan asiakkaiden tarpeita. Asioinnin tulisi olla mahdollisimman no-
peaa, joustavaa, yksinkertaista ja kustannuksia sdastavaa. Myos sahkoisté asiointia
kehitettédessad ja kayttoonotettaessa tulee ottaa huomioon asiakaslahtoisyys. Peri-
aatteeseen kuuluu paitsi oikeudellisia myds hallinnollisia ainesosia, koska viran-
omaiselle jatetdan laaja harkintavalta palvelujensa toteuttamiseen. Palveluja tulee
olla saatavilla riittdvésti ja yhdenmukaisesti ja asiakkaalla tulee mahdollisuuksien
mukaan olla valinnanvapaus. Palvelujen riittdvyys on kaytanndssa riippuvainen
viranomaisen taloudellisista resursseista ja asiantuntevan henkildston méaéarasta.
Palveluperiaatteen mukaan viranomaistoiminnan tulee olla tuloksellista, jota mita-
taan toiminnan tuottavuudella, taloudellisuudella ja vaikuttavuudella. Palvelujen
laadukkuudella ja onnistumisella pystytddn vaikuttamaan sek& asiakasvaikutta-

vuuteen ettd yhteiskunnalliseen vaikuttavuuteen. Palvelujen tehokkuuteen pyritta-

142 Naita on kasitelty rakennuslupaharkinnan yhteydessa kohdassa 3.8.
143 Kulla 2012, s. 93, Maenpaa 2013, s. 86, HE 72/2002, s. 33, 54.
144 EOAK 2405/2012
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essé ei voida laiminlydda oikeussuojan vaatimuksia kuten toiminnan lapinaky-

Vyytta ja puolueettomuutta.

Viranomaisen neuvontavelvollisuuden paapaino on tilannekohtaisessa neuvonnas-
sa mutta sitd voidaan tadydentad yleisella tiedottamisella. Asiakkaan oikeussuojan
kannalta arvioidaan neuvonnan laajuutta, riittdvyytta ja virheettomyyttd. Lis&ksi
julkisuuslain 20 8:n mukaan viranomaisen on tarvittaessa tiedotettava tuottamis-
taan ja tarjoamistaan palveluista esimerkiksi laatimalla oppaita ja julkaisuja. Hal-
lintolain 9 8:n mukaan viranomaisen on kaytettava asiallista, selke&& ja ymmarret-
tavaa kieltd. Hyvéan kielenkayton asiallisuusvaatimus on sidoksissa puolueetto-
muusvaatimukseen, selkeys tarkoittaa niin puheen kuin tekstinkin sanastollista,
lauseopillista, kielellistd, rakenteellista ja esitystavallista selkeyttd. Ymmarretta-
vyys on sisallollista kasitettavyyttd.1*® Seuraavassa oikeuskanslerin 9.3.2011 an-

taman paatos hallintolain 8 8:n mukaisen neuvontavelvollisuuden rikkomisesta:

”Kaupungin rakennusvalvonnasta ei ollut lainkaan vastattu rakennuslu-
van hakijoiden séhkopostiviesteihin eika soittopyyntdihin. Apulaisoikeus-
kansleri totesi hyvaan hallintoon kuuluvan, ettd viranomainen vastaa toi-
mivaltaansa kuuluviin, riittavasti yksiloityihin ja asiallisiin tiedusteluihin
ja muihin yhteydenottoihin ilman aiheetonta viivytysta. Vaikka viesti olisi
tulkinnanvarainenkin, on siihen lahtokohtaisesti aina vastattava, jos asia-
kas selvasti ja4 odottamaan siihen vastausta. Apulaisoikeuskanslerin mu-
kaan rakennusvalvonnan menettely olla kokonaan vastaamatta sahkopos-

tiviesteihin ja soittopyyntdihin oli hyvan hallinnon vastainen. "4/

Perustuslain 20 8:&n on vastuumuotoon Kirjoitettu, usein TSS-oikeuksiin luettava,
oikeus, joka asettaa julkiselle vallalle velvoitteen pyrkié turvaamaan jokaiselle oi-
keuden terveelliseen ympéristoon sek& mahdollisuuden vaikuttaa elinymparisto-

aan koskevaan paatoksentekoon. Kulttuuriperinnén- ja ympariston, joihin kuulu-

145 HE 72/2002, s. 56 — 57, Kulla 2012, s. 113 — 115, Méaenpaa 2013, s. 269.
146 Kulla 2012, s. 115, 121, Méaenpaa 2013, s. 414.
147 OKA 9.3.2011
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4.6

4.6.1

vat muun muassa rakennukset, vaalimisella viitataan sivistyksellisiin perusoi-

keuksiint,

Y hteistoiminta
Palvelujen jarjestaminen

Kunnilla osana julkista hallintoa on tehtdvanaan vastata kansalaisten peruspalve-
lujen saatavuudesta ja laadusta. Julkisen hallinnon tehtavien hoito ja palvelujen
tuottaminen tulee organisoida jarkevasti ja taloudellisesti.!*® Kunnilla tulee olla
mahdollisuus jarjestaa jarjestamisvastuullaan olevat tehtavat palvelutuotannon ja
toimivuuden parantamisen kannalta jarkevasti'®°. Jarjestamisvastuu, johon kuuluu
useimmiten viranomaistehtdvid ja valvontaa, tarkoittaa, ettd palveluja on oltava
kunnan asukkaiden saatavilla. Palvelujen tuottamisessa kunnilla on monia mah-
dollisuuksia, se voi tuottaa palvelut itse, yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa
tai hankkia palveluja myos muilta tuottajilta. Uuteen kuntalakiin on tulossa uudet
jarjestamis- ja tuottamisvastuun méérittelya selkeyttavat sdanndkset muun muassa
paatosvallan jakautumisesta yhteistoiminnassa ja vastuunjaosta kunnan hankkies-
sa palveluja yksityiseltd palveluntuottajalta. Jarjestdmisvastuussa oleva kunta tai
kuntayhtyma vastaisi jarjestamisen edellyttdmien palvelujen yhdenvertaisesta saa-
tavuudesta, tuottamistavasta ja valvonnasta, palvelujen laadun, maarén ja tarpeen
madrittelemisesta sekd viranomaiselle kuuluvan toimivallan kayttamisesta.*>! Ul-
koistamisesta on kyse silloin, kun kunta sailyttaa jarjestamisvastuun itsellddn mut-
ta tekee sopimuksen palvelujen tuottamisesta yksityisen yrittdjan kanssa. Tehta-
vien ulkoistaminen ja siirto kolmannelle sektorille edellyttavat perustuslain 124
8:ssa méariteltyjen laadullisten edellytysten tarkkaa noudattamista. Tallainen siir-
tdminen edellyttdd aina perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvan hallinnon turvaa-
mista.'>? Tarkasteltaessa yhteistyota kunnallisen itsehallinnon arvojen ja tavoittei-

den nakokulmasta tulee Majoisen mukaan ottaa huomioon kuntalaisdemokratia ja

148 Husa - Pohjolainen 2014, s. 207.

149 Harjula — Prattala 2012, s. 155.

150 Kunnalliskomitean mietintd 1993:33, s. 297.

151 HE 268/2014 vp, s. 97.

152 Harjula — Prattala 2012, s. 155, 157, Méaenpaa 2012, s. 278.
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johtaminen, yhdyskuntarakenne ja ymparisto, elinkeinot ja tyollisyys, asiakkaat ja

palvelujen jarjestaminen seka henkilGsto- ja talousresurssit. >3

Julkisen tehtdvan, julkisen hallintotehtévan, julkisen palvelun ja julkisen vallan
kéayton késitteet ovat tulkinnallisia, avoimia ja huonosti madariteltavid. Julkisena
tehtdvand voidaan pitad toimintaa, johon liittyy muun muassa yleisen edun toteut-
tamista. Julkiseen tehtavaan liitetty toimivalta julkisen vallan kayttoon tekee siita
perustellusti julkisen tehtdvan hoitamista. Julkinen tehtavé on ylakasite niin julki-
selle hallintotehtavalle kuin palvelutehtavalle. Julkisen vallan kéyttamisestd on
kyse, kun lakia soveltaen tehdaan oikeussubjektia koskevia ratkaisuja.’>* Lakisda-
teisten tehtavien hoitamisessa tulee ottaa huomioon perustuslain 124 §:ssd sdddet-
ty valtiosaantdoikeudellinen virkamieshallintoperiaate, jonka mukaan julkinen
hallintotehtéva voidaan antaa muulle kuin viranomaiselle vain lailla tai lain nojal-
la, jos se on tarpeen tehtavén tarkoituksenmukaiseksi hoitamiseksi eika vaaranna
perusoikeuksia, oikeusturvaa tai muita hyvan hallinnon vaatimuksia. Merkittavaa
julkisen vallan kayttoa sisaltavia tehtévia voidaan kuitenkin antaa vain viranomai-
selle. Lainkohdassa yhdistyvat niin perusoikeudet kuin viranomaistoiminnassa
noudatettavat hyvan hallinnon periaatteetkin.’® Perustuslain sainnds korostaa
julkisia tehtavié hoitavien henkildiden koulutuksen ja asiantuntemuksen merkitys-

t4 seka julkisen valvonnan asianmukaisuutta ja tarpeellisuutta®®®.

Kuntalain 44 8 2 momentin mukaan tehtdvaa, jossa kéytetaén julkista valtaa, hoi-

detaan virkasuhteessa ja téllaista tehtdvaa varten perustetaan virka. Julkista valtaa

kaytetaan

1) tehtévissd, joissa tehtdvan suorittaja voi lakiin perustuvan toimivaltansa pe-
rusteella yksipuolisesti pa4ttaa toisen edusta, oikeudesta tai velvollisuudesta,

2) tehtdvissd, joissa tehtdvan suorittaja voi lakiin perustuvan toimivaltansa nojal-
la yksipuolisesti antaa toista velvoittavan maarayksen tai muulla tavalla tosi-
asiallisesti puuttua toisen etuun tai oikeuteen,

3) tehtdvassd, johon kuuluu esittelya kunnallisessa paatoksentekoprosessissa,

4) tehtdvassd, jossa kaytetddn kunnan delegoitua péatdsvaltaa ja

153 Majoinen 2004, s. 53.

154 Husa - Pohjolainen 2014, s. 74.

155 Harjula — Prattala 2012, s. 158.

1% Husa - Pohjolainen 2014, s. 75 — 76.
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5) valmistelutoimenpiteissa, joilla on merkittava vaikutus julkisen vallan kayttoa

koskevaan paitoksentekoon (vastuullinen valmistelu).t®

Kunnalle laissa saddettyja tehtévia ei voida siirtdd kunnallishallinnon ulkopuolelle
muutoin kuin lailla tai lain nojalla. Maankéaytto- ja rakennuslain 21 § 2 momentin
mukaan rakennusvalvontatehtévien tarkoituksenmukaisen hoitamisen kannalta
kunnilla voi olla my6s yhteinen rakennustarkastaja tai kunta voi antaa rakennus-
valvontatehtdvan sopimuksen nojalla toisen kunnan viranhaltijan hoidettavaksi.
Tehtavan lailla séatdminen kunnalle ei yleensa esté tehtdvéan antamista esimerkiksi
kuntayhtyman hoidettavaksi ja kuntalain 2.3 § antaa kunnille mahdollisuuden hoi-
taa lakisaateisid tehtaviddn kaikilla kuntalaissa sédédetyilld yhteistoimintajérjeste-
lyilla. Seutuyhteistyokokeilusta antamassaan lausunnossa (11a/2002 vp) perustus-
lakivaliokunta on muun muassa edellyttanyt, ettd rakennusluvista paattamista ei

voida siirtaa yksityisoikeudelliselle yhteisolle.*®

Eduskunnan apulaisoikeusasiamies on paatokselladn 23.6.2014 saattanut kunnan
tietoon, ettd kunta on menetellyt lainvastaisesti antaessaan rakennustarkastajan

tehtdvét ostopalveluna yksityisen ammatinharjoittajan hoidettavaksi.t*

4.6.2 Esimerkkeja lainsdadannollé yhteistoimintaan velvoittamisesta

Kuntien lakisaateisten tehtdvien jérjestamisen ja tuottamisen siirtdmisessa lain-
sédadannolla kuntien yhteistyoelimille tulee erityisesti kiinnittdd huomiota kan-
sanvaltaisuuden ja yksildn osallistumis-ja vaikutusmahdollisuuksien sailymiseen
sekd kuntien peruslaillisen itsehallinnon asemaan. Kunnallisella itsehallinnolla
nahdéaan olevan olennainen merkitys kansanvallan toteuttamisessa. Kaikella jul-
kisen vallan kayttdmiselld tulee olla demokraattinen perusta. Uuteen kuntalakiin
on tulossa méaarittely lakisaateisestd yhteistoiminnasta. Lakiséateisessd yhteis-
toiminnassa jarjestamisvastuu olisi kokonaisuudessaan tehtavéstd vastaavalla

kunnalla tai kuntayhtymalla.te®

157 Kunnallinen tyomarkkinalaitos 2008, s. 9.

1%8 Harjula — Prattala 2012, s. 158 — 159.

159 AOA 23.6.2014.

160 peVL 67/2014 vp - HE 324/2014 vp, s. 5, HE 268/2014 vp, s. 97.
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Vaikka perustuslakivaliokunta onkin katsonut kuntien velvoittamisen lailla osal-
listumaan erilaisiin yhteistoimintajérjestelyihin jossain maarin rajoittavan kun-
nallista itsehallintoa, niin silti kuntien erilaisista yhteistoimintavelvoitteista on
séadetty tavallisessa lainsaatdmisjarjestyksessa jo useiden vuosikymmenten ajan.
Arvioidessaan kuntien pakollisen yhteistoiminnan jarjestelyja perustuslakivalio-
kunta on kiinnittdnyt huomiota yhteistoimintatehtdvien ylikunnalliseen luontee-
seen, hallinnon tarkoituksenmukaiseen jéarjestdmiseen ja siihen, ettei paatksen-
tekojarjestelma mahdollista millek&én yksittdiselle kunnalle yksipuolista maa-
ré@misvaltaa. Jarjestelyilld ei ole saanut oleellisesti supistaa kuntien yleista toi-
mialaa. Kun perustuslain 121.2 §8:n mukaan kunnille annettavista tehtéavista tulee
saataa lailla, niin ehka voidaan katsoa, ettd kunnan erityistoimialaan lainsaidan-
nolla annetut tehtavét voidaan yhtalailla lainséadannolla myos ottaa pois kunnil-
ta. Ongelmallisena on perustuslakivaliokunta pitdnyt myés kuntien yhteistoimin-
taelimen tehtévien lisd&dmistd niin, ettd se oleellisesti vaikuttaisi jasenkuntien
hallintoon ja vaarantaisi kunnallisen itsehallinnon periaatteisiin kuuluvan peri-

aatteen kunnan paatdsvallan kuulumisesta kuntalaisten valitsemille toimielimil-
le 161

Kainuun hallintokokeilussa valiokunta piti maakunnalle siirrettdvien tehtévien
piirid jo niin laajana, ettd se muodostui uhkaksi naille kunnallisen itsehallinnon
keskeisille periaatteille. Hallintokokeilusta voitiin kuitenkin paattaa tavallisessa
lainsaatamisjarjestyksessd, koska kyseessa oli ensinndkin kokeilujarjestely ja
toisekseen Kainuun maakunta oli taloudellisesti ja sosiaalisesti niin huonossa ti-
lanteessa, ettd sen kuntien mahdollisuudet toteuttaa riittavasti ja yhdenvertaisesti
kunnallisia peruspalveluja asukkailleen olivat vaarassa. Perusoikeuksien toteu-
tumisen turvaamista pidettiin painavana perusteena. Kuntien asukkaiden osallis-
tumis-ja vaikuttamismahdollisuuksien kaventumista kompensoitiin osoittamalla
maakunnan paatosvalta asukkaiden vélittomilla vaaleilla valitsemalle toimieli-

melle.162

Séddettéessa lakia pelastustoimen alueiden muodostamisesta (13.12.2001/1241)
perustuslakivaliokunta totesi lausunnossaan (PeVL 32/2001 vp) aiempaan lau-

suntokaytantdonsa viitaten, ettd pakkokuntayhtymisté tai niitd vastaavista yhteis-

161 peVL 67/2014 vp - HE 324/2014 vp, s. 5.
162 peVL 67/2014 vp - HE 324/2014 vp, s. 6.
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toimintaelimistd voidaan saataa tavallisessa lainséadantojarjestyksessé vaikkakin
kuntien velvoittaminen lailla osallistumaan kuntayhtym&&n rajoittaa jossain
maarin niiden itsehallinnollista asemaa. Perustuslakivaliokunta Kiinnitti kuiten-
kin huomiota siihen kehitykseen, jolla kuntien tehtavia erillisin toimin vahittain
siirretddn ylikunnallisille yksikdille. Tehtdvien joko lakiséateinen tai vapaaeh-
toinen siirtdminen hoidettavaksi joko viranomaisorganisaatioon tai yhtiomuotoi-
sesti heikent&a kunnallisen toiminnan kansanvaltaisuusvaatimuksen toteutumis-

ta.

Lailla pelastustoimen alueiden muodostamisesta jarjestettiin kuntien yhteistoi-
minta pelastustoimilaissa tarkoitettujen kunnan pelastustoimen palvelujen tuot-
tamisessa. Valtioneuvostolle annettiin mahdollisuus paattdd maan jakamisesta
pelastustoimen alueisiin, joihin kuuluvien kuntien tuli tehdd sopimus pelastus-
toimen yhteistoiminnan jarjestdmisestd. Yhteistoiminta tuli jérjestdd kuntalain
yhteistoimintaa koskevien sdédnndsten mukaisesti. Kunnallisen itsehallinnon eh-
ka kaikkein perinteellisin tehtéva, palo- ja pelastustoimi, siirrettiin ndin hoidet-

tavaksi aluetasolle®?,

Saddettdessa  lakia ~ ymparistoterveydenhuollon  yhteistoiminta-alueesta
(12.6.2009/410) hallituksen esityksessa (HE 51/2009 vp) vedottiin perustuslaki-
valiokunnan aikaisempiin lausuntoihin kunnallisesta itsehallinnon ja yhteistoi-
minta-alueille lailla saadettavien tehtévien suhteesta. Esityksessa todettiin kui-
tenkin, ettd valtioneuvoston méaarédamisvalta on merkityksellinen seikka kunnal-
lisen itsehallinnon nakdkulmasta ja &&rimmainen toimenpide. Toisaalta todettiin,
ettd valtioneuvoston méaardédmisvalta olisi kuitenkin luonteeltaan toissijainen,
kun ensisijaisesti kunnan ja yhteistoiminta-alueen tulisi paastd keskendan sopi-

mukseen kunnan kuulumisesta yhteistoiminta-alueeseen.

Ympéristoterveydenhuollon yhteistoiminta-alueesta annetun lain mukaan kun-
nassa tai kunnan yhteistoiminta-alueella tuli olla k&ytettdvissaan vahintaan 10
henkilotyovuotta vastaavat henkilresurssit, joilla ympéristoterveydenhuollon

palvelut jarjestetddn. Mikéli kunta ei tayttdnyt vaatimuksia, valtioneuvosto saat-

163 Ryyninen 2008, s. 80.
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toi kuntaa ja asianomaista ld&ninhallitusta seka yhteistoiminta-aluetta kuultuaan
paattdd kunnan kuulumisesta ymparistoterveydenhuollon yhteistoiminta-
alueeseen. Valtioneuvosto saattoi paattdd myos kustannusten jaosta, hallintomal-
lista, virkojen ja tehtdvien jarjestamisen perusteista ja muista yhteistoiminnan

jarjestamiseksi valttamattomista asioista, joista kunnat eivat olleet sopineet.

Edelleen s&adettdessd lakia maaseutuhallinnon jarjestdmisesta kunnissa
(30.3.2010/210) hallituksen esityksessa (HE 232/2009 vp) tukeuduttiin aiempiin
peruslakivaliokunnan kannanottoihin, joiden mukaan yhteistoimintaan pakotta-
misesta voidaan sditdd tavallisessa lainsaatamisjérjestyksessé rikkomatta kun-
nallisen itsehallinnon perustuslaillista oikeutta. Lailla kunta velvoitettiin perus-
tamaan muiden kuntien kanssa maaseutuhallinnon tehtavien hoitamiseksi yhteis-
toiminta-alue siina tapauksessa, ettei toiminnallista kokonaisuutta voida muutoin
muodostaa sen alueella. Toiminnallinen kokonaisuus muodostuisi alueesta, jolla
toimii vahintddn 800 maatalousyrittdjad ja jossa tehtavié hoitaa yhteisen johdon

alaisuudessa vahintdan viisi henkil 4.

Kuntien pakollisen yhteistoiminnan jarjestelyjd arvioidessaan valiokunta on
kiinnittdnyt huomiota esimerkiksi yhteistoimintatehtavien ylikunnalliseen luon-
teeseen, hallinnon tarkoituksenmukaiseen jarjestamiseen tehtdvia hoidettaessa
seka siihen, ettei noudatettava paatoksentekojarjestelmé anna yksittaiselle kun-
nalle yksipuolisen mé&rdédmisvallan mahdollistamaa asemaa. Merkitysta on an-
nettu myos sille, onko jarjestely oleellisesti supistanut yhteistoimintaan velvol-
listen kuntien yleista toimialaa. Yhteistoimintavelvoitteen piiriin ehdotetaan ra-
jattuja tehtédvédkokonaisuuksia ja ettd yhteistoiminta-alueen paatoksentekojarjes-
telyt ja&vat kuntalain puitteissa asianomaisten kuntien sovittaviksi. Kyse on ollut
rajatuista tehtdvakokonaisuuksista.'®*

Suomalainen kunnallishallinto on useista muista maista poiketen yksitasoinen.
Kunnallishallinnon rakenteessa on noudatettu kahta strategiaa: peruskunta ensi-
sijaisesti vastaa kaikista kunnallishallinnon tehtévista ja toisekseen laajempaa
vaestopohjaa vaativat tehtavat hoidetaan yhteistoiminnassa, joko vapaaehtoisesti
tai lailla pakottamalla. Kaksoisstrategia on mahdollistanut kunnallishallinnon

palvelutuotannon sopeuttamisen muuttuneisiin vaestopohjavaateisiin mutta se on

164 HE 232/ 2009 vp, s. 33 — 34.
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samalla jarruttanut perusteellisempaa rakenteiden uudistamista ja ylemmanastei-
sen itsehallinnon kehittdmista. Kun on pysytty tiukasti kuntien yhteistoiminnan
maadrittdmissa puitteissa, yha suurempi osa kunnan tehtdvista on siirtynyt pois
kunnanvaltuuston suoran paatosvallan piirista kuntayhtymille ja muille kuntien
yhteistyoelimille. Kainuun hallintokokeilua voitiin pitada perustuslain 121.4 8:n
mahdollistamana kuntia suuremman hallintoalueen maakuntatasoisena ylem-

manasteisena itsehallintoaluekokeiluna.
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5 RAKENNUSVALVONNAN TEHTAVIEN HOITO
YLIKUNNALLISESTI

5.1 Kuntien yhteistoiminta

Lainsaddantd on mahdollistanut kuntien yhteistoiminnan jo varhaisimmista kun-
nallislaeista alkaen. Ensimmaiset merkittdvimmat kuntien yhteistydmallit raken-
tuivat sairaanhoidon tarpeisiin, kuntien yhteinen mielisairaala aloitti Harjavallassa
vuonna 1903. Vwuoden 1932 muutos Maalaiskuntain  kunnallislakiin
(27.11.1917/108) toi mukanaan kuntainliittojarjestelmén, mahdollisuuden perus-
taa julkisoikeudellisia yhteisdja. Sotien jalkeinen voimakas yhteiskunnallinen ke-
hitys laajensi yhteistoimintaa edelleen ja toi vaativien lakisaateisten tehtavien hoi-
toon pakolliset kuntainliitot. Ensimmaisestd pakollisesta kuntainliitosta saadettiin
vuoden 1948 tuberkuloosilaissa (649/1948), jonka mukaan jokaisen kunnan oli
kuuluttava omaan tai kuntainliiton muodostamaan tuberkuloosipiiriin, jonka oli
yllapidettdva keskusparantolaa ja tuberkuloositoimistoa. Kun havaittiin kuntain-
liittojen lukumaéran kasvaneen liian isoksi, niiden toimialojen muodostuneen
epayhtendiseksi ja hallinnon hajaantuneen, niin lainsaddantoa alettiin taltd osin
uudistaa. Merkittdvimpana osauudistuksena ja uudelleenjarjestelynd koottiin
vuonna 1991 erikoissairaanhoidon kuntainliittohallinto lailla yhteen alueittain,
sairaanhoitopiireittain, kuntainliitoiksi. Rakennuslakiin ja vuoden 1976 kunnallis-
lakiin tehdyilld muutoksilla yhdistettiin myds seutukaavaliitot ja maakuntaliitot
maakuntien liitoiksi.*%® Taloudellisesti ja toiminnallisesti tarked osa kuntien yh-
teistydsta tapahtuu maakunnallisella tasolla. Merkittavin osa tastd maakuntatason
yhteistoiminnasta on lakisaateistd. Maakuntatason yhteistoiminnassa kéytetaan

kuntien yhteistoiminnan muotona yleensi kuntayhtymamallia. 1%

Kuntien yhteistoiminnan nahdaan lisadvan joustavuutta, sdastoja ja turvaavan pal-
velutuotannolle riittavan laajan kayttajakunnan. Y hteistoiminnalla pyritdan paran-
tamaan palvelujen saatavuutta ja laatua, varmistamaan erityisalojen asiantuntemus
sekd vahvistamaan paikallista hyvinvointia ja elinvoimaisuutta. Seudullisella yh-
teistyolla pyritddn kustannustehokkaaseen palvelujen tuottamiseen ja se voidaan

nahdd myos vaihtoehtona kuntaliitoksille.'®” Tarve kuntien yhteistoimintaan on

165 Hannus et al. 2009, s. 440 — 441, 444 — 445, Mykkéanen 2012, s. 12 — 13.
166 Mutanen 2012, s. 31.
167 HE 192/1994 vp, s. 58; HE 155/2006 vp, s. 28, Majoinen 2004, s. 53.
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jatkuvasti lisddntymassa ja palvelujen jéarjestdminen ja niiden hallinto on eriyty-
mé&ssa sektoreittain. Yhteistoiminnan lisddntyminen tarkoittaa, ettd yha suurempi
osa kunnan budjetista sidotaan yhteistoimintaorganisaation paatoksilla.®® Maen-
paan mukaan kuntien pakollisen yhteistoiminnan lisdédminen on ongelmallista eri-
tyisesti kunnan asukkaiden itsehallinnon kannalta. Toimiva kunnallinen demokra-
tia, kunnan padtoksentekojarjestelman kansanvaltaisuus ja se, ettd padtosvalta
kunnissa kuuluu asukkaiden valitsemille toimielimille, estdd kunnan paatosvallan
merkittévan siirtdmisen toisen tai kolmannen asteen yhteistoimintaelimille, joita ei
ole valittu suoraan vaaleilla. Mdenp&dadn mukaan pakollisen kuntayhteistyén laa-
jentaminen johtaisi vaistamatta demokratiavajeen syvenemiseen, lahidemokratian

heikentymiseen ja oletettavasti myos byrokratian kasvuun.6®

Maankaytto-ja rakennuslain 21.2 §:n mukaan kunnilla voi olla yhteinen rakennus-
tarkastaja, jos se tehtavien hoidon kannalta on tarkoituksenmukaista. Rakennus-
valvontatehtévét voidaan sopimuksen nojalla antaa myds toisen kunnan viranhal-
tijan hoidettavaksi. Kuntalaissa sédadetdan kuntien valisesta julkisoikeudellisesta
yhteistoiminnasta. Kunnalle laissa sdddettyja tehtévia ja niihin liittyvaa paatosval-
lan kayttoa hoidetaan kuntalain ja mahdollisten erityissddnndsten mukaisesti. Teh-
tavien hoitamisella viitataan palvelujen jarjestamisvastuuseen.’® Kuntalain 10 lu-
ku saatelee kuntien yhteistoimintaa. Perussadnnds yhteistoiminnan muodoista on
kuntalain 76 8:ssd. Sen ensimmaisen momentin mukaan kunnat voivat sopimuk-
sen nojalla hoitaa tehtavidén yhdessa. Kunnat voivat sopimuksella antaa tehtavia
toisen kunnan tai kuntayhtyman hoidettavaksi. Kunnalle tai sen viranomaiselle
lailla sdadettyja tehtéavia, joissa toimivaltaa voidaan siirtaa viranhaltijalle, voidaan
sopimuksella antaa virkavastuulla toisen kunnan viranhaltijan tehtdvaksi. Velvol-
lisuudesta jollakin toimialalla tai maaréatylla alueella kuulua kuntayhtymaan saa-
detdan erikseen. Yhteiseen toimielimeen, joka sopimuksen nojalla hoitaa tehtavaa
yhden tai useamman kunnan puolesta, voidaan sopia valittavan jasenia kaikista

asianomaisista kunnista (KuntaL 77 8).

Kuntalaissa saddetyt kuntien yhteistoimintaa koskevat sopimukset voidaan jakaa
sopimuksenvaraiseen yhteistoimintaan ja perussopimuksella perustettuihin kun-

tayhtymiin. Sopimuksenvaraisessa Yyhteistoiminnassa eli sopimusyhteistydssé

1688 HE 31/2013 vp, s. 39.
169 Maenpaa 2012, s. 270, 280 — 281.
170 Harjula — Prattala 2012, s. 157, 630.
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kunta hoitaa tehtdvia yhden tai useamman muun kunnan puolesta. Sopimuksella
voidaan perustaa yhteinen virka ja sopia siit4 aiheutuvien kustannusten jakamises-
ta, hoitaa viranomaistehtdavié ostopalveluina tai asettaa yhteinen toimielin. T&ssa
yhteistoiminnan muodossa yksi kunta isénté- tai vastuukuntana hoitaa sovitut teh-
tavat muiden sopijakuntien puolesta. Kuntayhtymé on kuntien perussopimuksella
perustama erillinen oikeushenkild. Pa&asaantoisesti kuntien yhteistoiminta on va-
paaehtoista, pakkokuntayhtymistd sédadetéan erikseen. Yhteistoimintaan velvoitta-
vissa laeissa on yleensa annettu kunnille mahdollisuus valita, perustetaanko yhtei-

sia tehtavia varten kuntayhtyma vai hoidetaanko tehtavit isantakuntamallilla.t’

Lakisaateisten tehtavien hoitamisesta yhteistoiminnassa oli aiemmin voimassa ka-
sitys, ettéd siihen vaadittiin nimenomainen salliva saannos erityislainsaddanndssa.
Nyt kuntalain 2.3 8§ sdtaa selkeasti, ettd kunta hoitaa sille laissa séadetyt tehtavat
itse tai yhdessa muiden kuntien kanssa. Maankéaytto- ja rakennuslain 21.2 8:ssa
on liséksi erityisd&dnnos, jonka mukaan tehtévien tarkoituksenmukaisen hoitami-
sen kannalta kunnilla voi olla yhteinen rakennustarkastaja tai kunta voi antaa ra-
kennusvalvontatehtdvat sopimuksen nojalla toisen kunnan viranhaltijan hoidetta-

vaksi. 172

Yhteistoiminnalla kunnat pyrkivat tehostamaan palvelu- ja hallintotehtdviensé
hoitoa, etsimaan kustannussaastoja ja erikoistumaan. Kuntien laaja tehtavéalue,
tehtdvien ison osan lakisaateisyys ja kuntarakenteen heterogeenisuus edellyttévat
kunnilta yhteistoimintaa, jotta toimintaedellytyksiltadn heikommissakin kunnissa
voitaisiin tarjota palveluja yhdenvertaisesti.'”® Kuntaliiton vuonna 2008 tekemés-
sé selvityksessé rakennusvalvontaviranomaisten kuntayhteistyokokemuksista kévi
ilmi, ettd kuntayhteistyén kdynnistdmisen taustalla oli yleensa yhdessa tai use-
ammassa kunnassa vallinnut pidempiaikainen tilanne tai ongelma viranomaispal-
velun tuottamisessa. Kuntayhteistydn selvittdmisen syiksi mainittiin muun muassa
tarve saada lakisaateiset rakennustarkastajan viranomaispalvelut hoidettua raken-
nustarkastajan elédkditymisen tai muun l&hdon jalkeenkin, taloudellisen tilanteen
ongelmat ja tarve kustannusten sadstdmiseen, rakentamisen viranomaispalvelujen
ylikuormitus kunnassa, niin sanottujen monitoimivirkojen hoitoon liittyvét toistu-

vat ja pidempiaikaiset ongelmat sek& viranhaltijoiden ylikuormittuminen seké ra-

171 Harjula — Prattala 2012, s. 157, 632 — 635.
172 Harjula — Prattala 2012, s. 635.
173 Harjula — Prattala 2012, s. 633, Valtiovarainministerio.
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5.2

5.2.1

kentajien ja kuntalaisten kannalta yhden henkilén varassa olevan viranomaispal-

velun ja osaamisen haavoittuvuus.’

Kuntaliiton selvityksessd yhteistyon eduiksi mainittiin rakennusvalvontapalvelu-
jen saatavuuden parantuminen, toimintatapojen ajanmukaistuminen ja ammattitai-
toistuminen, asiakkaiden kohtelun tasapuolistuminen sek& viranomaisasioiden
valmistelun ja paatoksenteon parantuminen ja riippumattomuuden vahentyminen.
Y hteisty6lla néhtiin olevan vaikutuksia myds tyonantajakuvan ja kuntatyon hou-
kuttelevuuteen seka rakennusvalvontatyon arvostuksen ja tyon mielekkyyden li-

saantymiseen.t’®

Lainsd&ddannon mahdollistamat kuntien yhteistydémuodot

Isantakuntamalli

Isantdkuntamallissa isanté- eli vastuukunta hoitaa tehtévia yhden tai useamman
kunnan puolesta kuntien valiseen julkisoikeudelliseen sopimukseen perustuen.
Julkisoikeudellinen sopimus perustaa, muuttaa tai kumoaa julkisoikeudellisen
suhteen kuntien valilla. Kuntien valtuustot paattavat osallistumisesta sopimuk-
seen perustuvaan yhteistoimintaan. Sopijakunnat osallistuvat hallintoon valitse-
malla edustajansa yhteiseen toimielimeen ja maksamalla sovitun osuutensa kus-
tannuksista. Yhteinen toimielin ei nimestaan huolimatta ole itsendinen yhteinen
viranomainen vaan yhden sopimuskunnan toimielin. Sopimuskuntia on kuultava

ennen tarkeimpia ratkaisuja, kuten yhteisen viranhaltijan vaalia.'"

Rakennusvalvontapalvelujen tuottamiseksi on perustettu kuntien vélille yhteis-
ty6alueita, joista useimmat on organisoitu vastuukunnan ymparille. Hankkeista
on odotettu saatavan saastoja paremmasta keskittymisesta ja erikoistumisesta
omaan tehtdvadn mutta rahallisista séastoista ei hankkeiden osalta ole raportoi-
tu.}’” Sopimusjarjestelya ei pidetd joka suhteessa tyydyttavana yhteistoiminnan
muotona, koska kunnat eivét ole siind tasavertaisessa asemassa. Iséntdkuntamalli

on osoittautunut ongelmalliseksi esimerkiksi talouden ohjauksen jarjestdmisessa,

174 Kuntaliitto 2008, s. 4 — 5.

175 Kuntaliitto 2008, s. 14.

176 Harjula — Prattala 2012, s. 636, Hannus et al.2009, s. 442 — 443.
7Y mpéristoministerié 2015, s. 9.
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silld isdntdkunnan asema on néhty liian vahvana muihin sopimuskuntiin nah-

den 178

5.2.2 Yhteinen virka tai ostopalvelusopimus

Kuntien yhteisessé virassa viranhaltijan velvollisuutena on hoitaa virkatehtavia
useammassa kunnassa. Virka perustetaan kaikkiin kuntiin, viranhaltija on virka-
suhteessa kaikkiin kuntiin mutta vain yksi kunnista vastaa tyonantajan velvoit-

teista. Kustannukset jaetaan sopimuksen mukaisesti.*”

Ostopalvelusopimuksella kunnat ostavat palveluja toisilta kunnilta perustamatta
yhteisté virkaa tai toimielintd. Ostopalveluiden kéayttaminen ei ole ongelmatonta
tehtévissa, joihin liittyy julkisen vallan kaytt6d, esimerkiksi yksityisid koskevien
lupien paattamistd. Virkavastuujérjestelyiden tulee olla kunnossa, tdima yleensa
edellyttaa, ettd yhteisten tehtdvien hoitoa, joihin sisaltyy esittelijan tehtdvia tai
itsendistéd paatdsvaltaa, varten on perustettava yhteinen virka. Kuntalain 76.3 § ja
maankaytto-ja rakennuslain 21.2 8 mahdollistavat myds julkisen vallan kayttoa
edellyttavien lakiséateisten tehtdvien antamisen sopimuksella toisen kunnan vi-
ranhaltijan hoidettavaksi virkavastuulla. Sopimus voidaan tehdd viranomaisteh-
tavista kokonaisuudessaan tai koskemaan jotain osaa hallinnonalan tehtavista,
esimerkiksi rakennusaikaisia katselmuksia. Jokaisessa sopimuskunnassa on oma
rakennusvalvontaviranomaisena toimiva luottamusselin ja hallintopaétoksia
koskevat oikaisuvaatimukset késitelldédn rakentamisen sijaintikunnan rakennus-

valvonnan toimielimessa. 80

5.2.3 Kuntayhtyma

Kuntayhtymat ovat kuntien yhteistoiminnan muodoista merkittdvimpia. Kun-
tayhtymat ovat kuntalain 78 §:n mukaisella perussopimuksella perustettuja kun-
tien yhteistyoelimid, joilla oma erillinen oikeushenkiléllisyys ja oikeustoimikel-

poisuus, joiden perusteella ne voivat hankkia oikeuksia, tehda sitoumuksia ja

178 Hannus et al. 2009, s. 443, 500.

179 Harjula — Prattala 2012, s. 637.

180 Harjula — Prattala 2012, s. 637, Ymparistoministerio 2008, s. 25.
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kéyttad puhevaltaa.'® Kuntayhtymilla on oma hallintonsa ja taloutensa. Kun-
tayhtyman sisdisestd rakenteesta ja toiminnan yksityiskohdista péatetddn kun-
tayhtyman perusséénnoissa. Jasenkunnat kayttavat omistajaohjaajina paatos- ja
jarjestelyvaltaa kuntayhtymissa. Perussopimus hyvéksytdan kuntien valtuustois-
sa ja perustamisesta tulee ilmoittaa aluehallintovirastolle. Perussopimuksessa
kunnat maarittelevat niin kuntayhtyman tehtdvat kuin my0ds aanivallan kayton.
Kuntayhtymadn toimiala maaréytyy perussopimuksessa maaritellyista tehtavista.

Kuntayhtymd voidaan organisoida yhtymévaltuustona, edustajien yhtymako-
kouksena tai yhdistelmaelimend, tavallisimmin hallituksena, joka toimii niin
asioiden valmistelijana, toimeenpanijana kuin kuntayhtymén ylimpéna péaatok-
sentekijanédkin. Yhtymavaltuustoon sovelletaan kuntalain valtuustoa koskevia
sdannoksia. Yhtymévaltuutettujen lukuméérasta sovitaan perussopimuksessa ja
valtuutetut valitaan toimikaudeksi Kkerrallaan. Yhtymékokous vastaa lahinna
osakeyhtion yhtiokokousta, jossa kunnan luottamushenkild kokousedustaja kayt-
tdd kunnan puhevaltaa. Uuden kuntalain sdannoksilla selkeytettaisiin kuntien
kaytossa olevat vaihtoehtoiset hallintomallit ja saadettaisiin yhtymékokouksen

tehtavistal®?,

Kuntayhtyman talouden tarkeimpéna perustana on jasenkuntien maksutulot.
Kuntayhtymissé tulee seka jasenten &anivallan ettd kuntien maksuosuuksien pe-
rusteiden olla kohtuullisessa suhteessa toisiinsa.’®® Kuntayhtyman perussopi-
musta voidaan nykyaan muuttaa kahden kolmanneksen jasenkunnan kannatuk-
sella (KuntaL 79.1 8). Perustuslakivaliokunta perusteli maardenemmiston riitta-
vyyttd yhteistoiminnan onnistumiseksi vaadittavalla jatkuvasti toimintakykyisel-
la paatoksentekojarjestelmall!®t, Myos kuntalain 87a §:n mukainen liikelaitos-
kuntayhtyma on kuntayhtymd. Se on itsendinen oikeushenkil6 ja kirjanpitovel-
vollinen. Se perustetaan perussopimuksella ja sen hallinto jarjestetdaan johto-

saannolla. 18

Padosin kuuluminen kuntayhtymiin on vapaaehtoista mutta joillakin tehtévaalu-

eilla, kuten erikoissairaanhoidossa, on kunnat lainsd&ddannoll velvoitettu yhteis-

181 Husa — Pohjolainen 2014, s. 291, Harjula — Préttala 2012, s. 642, 646, 651 — 652, 654.
182 HE 268/2014 vp, s. 103.

183 Heuru et al. 2011, s. 315 — 317, Hannus et al. 2009, s. 458, 465 — 466.

184 peVL 31/1996 vp.

185 HE 32/2013, s. 6.
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5.2.4

toimintaan. Kuntayhtymid, joissa kunnan on oltava jasenend, kutsutaan pakko-
kuntayhtymiksi. Kunnan on oltava jasenend alueensa maakunnan liitossa, joka
maankaytto- ja rakennuslain 26 8:n mukaan huolehtii maakuntakaavan laatimi-

sesta ja muusta maakunnan suunnittelusta.'8®

Kuntayhtymid on kritisoitu isdnnattomésté rahasta, huonosti toimivasta omista-
jaohjauksesta ja demokratiavajeesta. Omistajakunnat vastaavat kuntayhtyman ta-
loudesta, eika kunnilla ole suoraan lakiin perustuvaa ohjausvaltaa niihin. Kun-
tayhtymat voivat olla hyvinkin suuressa roolissa kunnan menojen osalta mutta
eivat ole valittoméssd vastuussa kunnalle tai kuntalaisille. Liian suurissa kun-
tayhtymissd voivat kuntien ja kuntalaisten vaikuttamismahdollisuudet karata

ulottumattomiin, jolloin my®s valvonta voi jaada heikoksi.'®’

Kunnallinen liikelaitos

Kunnat ja kuntayhtymét voivat perustaa liikelaitoksia liiketoimintaa tai liiketa-
loudellisten periaatteiden mukaan hoidettavaa tehtdvaé varten. Liiketaloudelliset
periaatteet tarkoittavat, ettd tehtdvan tulojen on tarkoitus kattaa sen suorittami-
sesta aiheutuvat menot. Tulot voivat olla esimerkiksi asiakasmaksuja ja palvelut
tulee hinnoitella kustannusvastaavasti.’®® Kunnan perustamasta liikelaitoksesta
kaytetddn nimed kunnan liikelaitos ja kuntayhtyman perustamasta kuntayhtyman
liikelaitos. Kuntien ja kuntayhtymien yhdessd perustamia liikelaitoksia kutsu-
taan liikelaitoskuntayhtymiksi (KuntaL 87a § 1 ja 2 mom). Kunnan toiminnan
Kilpailuneutraliteetin ~ turvaamiseksi lailla  kuntalain ~ muuttamisesta
(23.8.2013/626) kilpailutilanteessa markkinoilla tehtavad hoitanut kunta tai kun-
tayhtymé velvoitettiin viimeistddn vuoden 2014 loppuun mennessa siirtdmaan
tehtdva hoidettavaksi yhtio-, yhteiso- tai séatiomuodossa taikka jarjestettava
toiminta muutoin siten, ettei toiminta vaarista Kilpailua (yhtidittamisvelvolli-
suus). Kunnan liikelaitos on osa kunnan organisaatiota. Kunnan liikelaitos voi
toimia my0s kahden tai useamman kunnan yhteisen toimielimen alaisena isanta-
kunnan liikelaitoksena. Vastaavasti kuntayhtyman liikelaitos on osa kuntayhty-

mé&n organisaatiota. Kunnan liikelaitos ja kuntayhtymaén liikelaitos eivat ole itse-

186 Harjula — Prattala 2012, s. 643 — 644.
187 Mutanen 2012, s. 31, Komulainen s. 108.
188 Hannus et al. 2009, s. 502.
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naisid oikeushenkilditd eivatké itsendisia kirjanpitovelvollisia. Ne kuuluvat kun-
nan tai kuntayhtymén organisaatioon ja niiden hallinto jarjestetdan valtuuston
hyvaksymin johtosdannon madrayksin. Myos viranomaistehtavid voidaan hoitaa
liikelaitoksessa mutta tarkoitus ei ole, ettd viranomaistehtdvat muodostaisivat
padasiallista tai edes merkittdvad osaa liikelaitoksen tehtdvakokonaisuudesta.
Silloin kun liikelaitoksen tehtaviin kuuluu julkisen vallan kayttod, taytyy liike-
laitosten viranomaisten noudattaa hallinto-oikeudellisia saannoksié. Erityislain-
séadanto ja tehtdvien luonne saattavat kdytannossa rajoittaa viranomaistehtévien

hoitamista liikelaitosmuodossa.8

5.3 Toimintamalleja jarjestaa rakennusvalvontapalvelut

Vertailtaessa eri toimintamalleja jarjestdd rakennusvalvontatehtavét kuntien yh-
teistoimintana tulee huomiota kiinnittdd mallien oikeudellisen jarjestaytymisen
lahtokohtiin, soveltuvuuteen rakennusvalvontapalvelun jarjestamiseen ja uudis-
tuksen tavoitteiden toteutumiseen. Rakennusvalvontatoimi voidaan organisoida

omiksi yksikGikseen tai osaksi suurempia seudullisia yhteistyoyksikoita. %

Nollavaihtoehdoksi voitaisiin kutsua mallia, jossa rakennusvalvontapalvelut tuo-
tettaisiin edelleen itse kunnan omassa organisaatiossa. Malli loukkaisi mahdolli-
simman vé&han kunnan ja sen asukkaiden perustuslailla turvattua itsehallintoa. Vi-
ranomaisyhteistyd muun muassa kaavoituksen kanssa sailyisi laheisend. Kunnille
jaisi mahdollisuus kehittaa yhteistydtddn vapaaehtoisuuden pohjalta. VVapaaehtoi-
sia yhteistydmuotoja on muun muassa viranhaltijoiden ja toimihenkildiden yhdis-
tykset. Esimerkiksi Satakunnan rakennustarkastajat ry ilmoittaa toimintansa ta-
voitteeksi kunnallisen rakennusvalvonnan kehittdmisen seka kaytantojen ja tulkin-
tojen yhtenaistamisen®®t, Mallilla ei todennakoisesti saavutettaisi uudistukselle
asetettuja tavoitteita; tulkintaerot, resurssien riittdmattémyys ja joustamattomuus
sekd asiantuntijuuden ja osaamisen puutteet jaisivéat ennalleen eiké rakennusval-
vontatoimen menoja edelleenk&én katettaisi kaikissa kunnissa tdysiméaaréisesti lu-
pamaksuilla. Vaikka kunnille lailla s&&dettdisiinkin velvoite organisoida raken-
nusvalvontatoimi kustannusperusteisesti, niin mallilla ei todenndkdisesti saavutet-

taisi paéllekkaisten toimintojen karsimisella tavoiteltua 7,5 miljoonan euron vuo-

189 HE 32/2013, s. 6, Harjula - Prattala 2012, s. 685, 687, Suomen Kuntaliitto, Komulainen s. 115.
190 Y mparistoministerio 2015, s. 31.
191 gatakunnan rakennustarkastajat ry.
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tuista séastda. Pienempien kuntien resurssit eivét ehkd myoskaan riittaisi sahkoi-

sen asioinnin kehittamiseen ja kayttéonottoon. 1

Aluejakoon perustuvassa mallissa jarjestamisvastuu rakennusvalvontapalveluista
siirrettaisiin aluetason organisaatioon ylikunnalliselle yhteistoiminta-alueelle. Yh-
teistoiminta-alueiden koko maaréytyisi alueille asetettavien reunaehtojen ja kritee-
rien mukaan. Reunaehdot ja Kriteerit voisivat olla esimerkiksi vahimmaisresurs-
seihin, vaestopohjaan tai rakentamisen volyymiin liittyvid. Ympéristoterveyden-
huollon yhteistoiminta-alueen kriteerind kaytettiin 10 henkil6tydvuotta, maaseu-
tuhallinnossa 800 maaseutuyrittdjan aluetta ja viittd henkildtyovuotta, pelastus-
toimessa mentiin aluejaolla. Ymparistoministerio on omassa linjauksessaan esit-
tanyt kriteeriksi kymmenta rakennusalan ammattihenkiléa. Helsingin ensimmai-
sen kokoaikaisen rakennustarkastajan Mauritz Gripenbergin jo sata vuotta sitten
paattelemd, hyvéaksi havaittu ja edelleenkin toimiva mitoitus oli yksi rakennusval-
vonta-ammattilainen 5000 asukasta kohti!%®, Rakennusvalvontatoimenkin alueja-
ko voisi vastata muiden seudullisten toimintojen, kuten alueellisten pelastuslaitos-
ten tai ympéristoterveydenhuollon, aluejakoa. Ensisijaisesti kuntien tulisi jérjes-
tdytyd omaehtoisesti yhteistoiminta-alueiksi. Omaehtoiselle yhteistoiminta-
alueiden kokoamiselle asetetun ajallisen maardajan jalkeen kunta voitaisiin vel-
voittaa kuulumaan rakennusvalvontatoimen yhteistoiminta-alueeseen. Toinen
mahdollinen tapa alueiden muodostamiseksi olisi valtioneuvostolle annettava
mahdollisuus pé&&ttdd maan jakamisesta rakennusvalvontatoimen alueisiin, joihin
kuuluvien kuntien tulisi tehd&d sopimus rakennusvalvontatehtdvien jarjestamisesté

yhteistoiminnassa.®*

Lakisaateiset rakennusvalvontapalvelut voidaan tuottaa liikelaitosmuodossa. Lii-
kelaitos tuottaisi palveluita vain asianosaiselle kunnalle tai omistajakunnille ilman
ettd se Kilpailisi markkinoilla. Rakennusvalvontatoimi olisi vain kunnan toimintaa
ilman, etté sitd avattaisiin yksityisille toimijoille. Toiminnalla ei tavoiteltaisi voit-
toa vaan toiminta perustuisi omakustanneperiaatteelle. Kyseessa olisi talléin liike-
laitostoiminta ei-kilpailullisilla markkinoilla. Toisessa vaihtoehdossa rakennus-
valvontatoimi olisi osin tai jopa kokonaan avattu myods yksityisille toimijoille.

Kilpailuneutraliteettiperiaatteen mukaan liikelaitoksen toimintaolosuhteiden tulisi

192 Y mparistdministerio 2015, s. 31 — 32.
193 K. esim. Jaaskeldinen RY 4/2013, s. 26.
194 Y mparistoministerio 2015, s. 32 — 33.
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olla yksityisid toimijoita vastaava eiké sen toiminta saa vaaristaa kilpailua avoi-
milla markkinoilla. Kuntalain 2 a, 2 b ja 66 a §:n pddsdadnnon mukaan kunnan on
yhtioitettava kilpailutilanteessa markkinoilla harjoittamansa toiminta ja téllainen

toiminta on hinnoiteltava markkinaperusteisesti.'%

Y hteistoiminta-alueita muodostaessaan kunnat voivat kéyttda kaikkia luvussa 5.2
esiteltyja kuntalain mahdollistamia hallintomalleja myds rakennusvalvontatehta-
viensd jarjestamiseen. Kaikissa uudelleenorganisoitumisen tapauksissa kuntien
omaehtoinen yhteistoiminnasta sopiminen tulisi olla ensisijainen keino. Kunnilla
tulisi olla 1ahtokohtainen vapaus sopia keskendaan kustannustenjaosta, hallintomal-
lista, virkojen ja tehtévien jarjestamisen perusteista ja muista yhteistoiminnan jar-

jestamiseksi valttaméattomista asioista.

5.4 Yksityistdamisen mahdollisuus

Maankaytto- ja rakennuslain 119 §:n mukaan rakennushankkeeseen ryhtyvalla on
kokonaisvastuu siitd, ettd rakennus suunnitellaan ja rakennetaan rakentamista
koskevien sdadnndsten, maardysten ja myonnetyn luvan mukaisesti. Rakennus-
hankkeeseen ryhtyvén on myods huolehdittava siita, ettd hanen kaytossaan on asi-
antuntevat ja ammattitaitoiset suunnittelijat ja tyonjohtajat. Rakennushankkeeseen
ryhtyva voi tayttdd huolehtimisvelvollisuutensa hankkimalla k&yttoonsa tarvitta-
van asiantuntemuksen yksityisoikeudellisin sopimuksin. Rakennusvalvonnan toi-
minta-ajatus ja viranomaisvalvonta perustuu maankayttd- ja rakennuslain 124 §:n

mukaiseen suhteutetun valvonnan periaatteeseen.%

Viranomaisella ei voi olla kaikkea sitd erityisosaamista, jota erittdin vaativa ra-
kentaminen edellyttdd. Rakennusvalvontaviranomaisella on useita maankéaytto- ja
rakennuslakiin perustuvia mahdollisuuksia vaatia rakennushankkeeseen ryhtyvén
kayttavan ja palkkaavan avukseen asiantuntemusta. Rakennusvalvontaviranomai-
nen voi edellyttdd rakennushankkeeseen ryhtyvalta erillista laadunvarmistusselvi-
tysté rakentamisen laadun varmistamiseksi (MRL 121 a 8). Rakennusvalvontavi-
ranomainen voi sallia, ettd rakennushankkeeseen ryhtyvén asiantuntijat tarkasta-

vat rakennustyon suunnitelmanmukaisuuden (MRL 150 b § asiantuntijatarkastus).

195 Y mpéristoministerio 2015, s. 34 — 35.
196 Jagskelainen - Syrjanen 2014, s. 669.
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Rakennusvalvontaviranomainen voi vaatia rakennushankkeeseen ryhtyvalta riip-
pumattoman ja patevan asiantuntijan lausunnon siitg, tayttdako suunniteltu ratkai-
su tai rakentaminen sille asetetut vaatimukset (MRL 150 c § ulkopuolinen tarkas-
tus). Erittdin vaativissa rakennushankkeissa rakennusvalvontaviranomainen voi
edellyttdad erityismenettelyd, joka siséltdd edelld mainitut menettelyt (laadunvar-

mistusselvitys, asiantuntijatarkastus ja ulkopuolinen tarkastus).

Suomessakin kaydaan keskustelua julkisen vallan roolista ja asemasta yhteiskun-
nassa. Julkisen vallan harjoittamaa toimintaa on jo yksityistetty ja vapautettu
markkinoille monilla toimialoilla kuten esimerkiksi energiantuotannossa, vies-
tinnéssé, rahamarkkinoilla, liikenteessa ja postipalveluissa. Toiminta voidaan ra-
hoittaa maksullisilla palveluilla, joista tulot jaavét viraston kayttoon. Julkisen lii-
ketoiminnan liittyessa viranomaistoimintoihin sill& saattaa olla maine ja mielikuva
luotettavammasta palvelusta, jolla saadaan etua vastaavia palveluja tarjoaviin yk-

sityisiin yrityksiin nahden.!%’

Erityistoimialan mukaisia lakisaateisia tehtdvia, joita kunta on lailla velvoitettu
hoitamaan, ei voitane laajasti yksityistad, vaikkakin joidenkin nékemysten mu-
kaan myo6s viranomaispéatosten tekeminen voidaan tiettyjen saanndsten nojalla
antaa myos yksityiselle, kunhan tallaisista tehtavista on annettu laissa yksityiskoh-
tainen valtuutus.'®® Perustuslakivaliokunta on lausunnoissaan todennut, etta julkis-
ta valtaa voivat kdyttaa viranomaiset ja laillisesti virkoihin nimitetyt virkamiehet
ja toisaalta myos, etté julkista valtaa ja tehtévid on mahdollista tietyissa tapauksis-
sa antaa myos muille kuin virkamiehille. Perustuslain 124 § ja 2.3 § sekd KuntalL
44.2 § tuovat kuitenkin rajoituksia julkisen vallan k&yttdmiselle muussa kuin vir-
kasuhteessa. Kunnallishallinnossa julkisen vallan piiriin kuuluu muun muassa
paitosten ja esitysten valmistelu.!®® Perustuslain 124 § ilment4a niin sanottua vir-
kamieshallintoperiaatetta, jonka mukaan julkisten hallintotehtévien hoitamisen tu-
lee paasaantoisesti kuulua viranomaisille. Tallaisia tehtdvia voidaan antaa muille
kuin viranomaisille vain lailla. Merkittdvaa julkisen vallan kayttoa siséltavia teh-
tavié ei kuitenkaan voida antaa muille kuin viranomaisille edes tavallisella lailla.

Kuntalain 44 §:n 2 momentin mukaan tehtdvad, jossa kaytetddn julkista valtaa,

197 Sjikavirta 2012, s. 469 — 470.
198 HE 192/1994 s. 64, PeVM 25/1993 s.3.
199 Komulainen 2010, s. 200, 203.
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5.5

hoidetaan virkasuhteessa. Julkisen vallan kasite on keskeinen, koska silla voidaan
eritell&, mitd palveluja ja niihin liittyvia julkisia tehtdvia voidaan antaa yksityisel-
le. Julkisten hallintotehtévien ja julkisen vallan siirtdmisessa yksityisille toimijoil-
le tulee aina huomioida perusoikeuksien, oikeusturvan ja hyvan hallinnon turvaa-
misen vaatimukset. Julkinen hallintotehtéva pitaa sisallaan esimerkiksi oikeuksiin,
etuihin seké& velvollisuuksiin liittyvaé paatoksentekoa. Kunnallishallinnossa julki-
sina hallintotehtévind pidetdén erityisesti kunnan viranomaistehtavid, jolloin nai-
den tehtévien ulkoistusta rajoittavat julkisen vallan kéyttdminen, valmistelu ja
paatdsvallan kayttaminen seka sellaiset hallintotehtévat, joissa tarvitaan erityista

julkista luotettavuutta.>®

Syité epayhtendisiin kdytantoihin, toimintoihin ja tulkintoihin

Suhteutetun valvonnan, joustavan saantelyn ja tapauskohtaisen harkinnan toimin-
tatavat ovat epayhtendisid. Vaikka rakennusvalvontaviranomaisen tehtévat ovat
pitkalti laissa saadettyja, toimivat rakennusvalvonnat eri kunnissa eri tavalla. Ra-
kentamisen mé&aré ja luonne vaihtelee, samoin viranomaistoiminnan asiantunte-
mus. Maankayttd- ja rakennuslaissa rakennusvalvonnan tehtdvistd on sdadetty
yleispiirteisesti. Laki jattdd laajan soveltamis- ja harkintavallan kunnalliselle ra-
kennusvalvontaviranomaiselle. Suhteutetun valvonnan ja kunnallisen harkinnan
yhdistelm&nd maahan on kehittynyt joustava rakennusvalvontatoimi. Kunnallisen
itsehallinnon ja joustavan saéntelyn seurauksena toiminta nayttad ulospdin epayh-
tendiseltad. Toisaalta epayhtendisyyttd aiheuttaa erilaisten hankkeiden luvanvarai-
suuden ratkeaminen osaltaan kuntien rakennusjarjestysten maaraysten mukaan.
Jokaisella kunnalla on oma rakennusjarjestyksensd, jonka puitteissa kunta voi saa-
taa paikallisten olojen ja ominaispiirteiden huomioon ottamisesta. Rakennusjéarjes-
tyksessddn kunta voi itsehallintonsa nojalla vaikuttaa muun muassa tiettyjen
hankkeiden lupakynnykseen ja moniin teknisiin kysymyksiin. Rakennusvalvonta-
toimen toiminnan epdyhtenéisyyteen vaikuttavat myos kaavat ja erilaiset raken-
tamistapaohjeet, jotka vaikuttavat rakennusvalvonnan ratkaisujen taustalla. Suh-
teutettu valvonta on jattanyt kuntien rakennusvalvontaviranomaisen harkinnan va-

raan yksittaisissa lupahankkeissa tarvittavan valvontatarpeen ja ndin ollen myos

200 K omulainen 2010, s. 209 — 210.
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5.6

viranomaistyon maaran. Kuntien kaytantdjen eroavaisuudet johtuvat osittain juuri

suhteutetun valvonnan periaatteesta. 20

Rakennuslupa- ja valvontamaksu

Kunnalliset julkisoikeudelliset maksut perustuvat p&&osin lain sd&nnoksiin. Nama
maksut ovat korvauksia tai vastikkeita julkisen vallan palveluista. Maank&ytto- ja
rakennuslain 145 8:n mukaan luvan hakija tai toimenpiteen suorittaja on velvolli-
nen suorittamaan kunnalle taksassa méaaratyn maksun tarkastus- ja valvontatehta-
vistd sekd muista viranomaistehtavista. Perustuslakivaliokunnan kannan mukaan
maksujen vastikesuhdetta verrataan kustannusvastuuseen ja kiinnitetddn huomiota
suoritteiden yksiloitavyyteen ja siihen, onko maksu pakollinen vai vapaaehtoinen.
Palveluista perittdvien maksujen tulee olla kohtuullisia, jotta palvelutuotannolla ei

piiloverotettaisi asiakkaita.?%2

Harvat kunnat ovat kayttaneet mahdollisuutta maankaytto- ja rakennuslain 143
8:n mukaisesti rahoittaa rakentamisen ohjaus maksutuloilla, vaan kéyttavét osin
verotuloja rahoitukseen, mika taas on johtanut niukkuuteen resursseissa yleisen
budjettikurin mukana. MRL:n lahtokohtana on kustannusten kattaminen taksoilla.
Rakennusvalvonnat voivat vahvistaa vaikuttavuuttaan taksarakennetta muuttamal-

la ja lupamaksuja korottamalla.?®®

201 Y mparistdministerio 2015, s. 18, 19, 23.
202 Ryynanen 2008, s. 151 — 153.
203 Y mparistoministerio 2014, s. 187, Lauri Jaaskelaisen paikirjoitus RY -lehdessa 3/2013.
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6 LOPPUPAATELMAT

6.1 Yhteistoiminnan tavoitteet

Rakennusvalvontatehtévien hoitamisen jarjestamiselld kuntien yhteistyona lahdet-
taisiin parantamaan paitsi rakennusvalvontapalvelujen laatua myods rakentamisen
ja rakennetun ympaériston laatua yleensakin ja laajemmin. Kuntalaissa kunnan teh-
tavéksi on saadetty kestavan kehityksen edistaminen. Kestavélla kehityksella voi-
daan ymmartéa vastuunottoa tulevaisuudesta ja se pitaa siséalldédn myos velvolli-
suuden tarkastella kuntarajat ylittdvaa yhteisty6td. Kestavalla kehityksella tarkoi-
tetaan sen niin ekologisia, taloudellisia kuin sosiaalisiakin ulottuvuuksia. Maan-
kaytto- ja rakennuslaki lis&é tavoitteeksi vield kulttuurisestikin kestavan kehityk-
sen. Esimerkiksi yhteiskunnallisen oikeudenmukaisuuden edistdminen on sosiaa-

lista kestavyytts. 2%

Hallintolain 7 8:ss& maaritellyn hallinnon palveluperiaatteen mukaan asiointi ja
asian kasittely viranomaisessa on jarjestettdva asiakasndkokulmasta ja asiakaskes-
keisesti niin, ettd hallinnon asiakas saa asianmukaisesti palveluja ja niin, etta vi-
ranomainen voi suorittaa tehtdvansa tehokkaasti. Palveluja tulee olla riittavasti
saatavilla ja niitd tulee olla helppo kéyttaé. Palvelujen riittdvyys on riippuvainen
viranomaisten taloudellisista resursseista ja asiantuntevan henkiloston maarasta.
Palvelujen kaytettavyyteen liittyy myds tasapuolisuuden vaatimus niin, etta viran-
omaispalvelut olisivat kaikkialla maassa samalla tavoin saatavilla. Palvelumyon-
teisyyteen pyritddn ottamalla huomioon asiakkaan tarpeet. Tarpeiden huomioon
ottaminen koskee myos sihkoista asiointia.?®® Rakennusvalvontatehtavien ylikun-
nallistamisella tavoitellaan tehokkaasti hoidettuja laadukkaita rakennusvalvonta-
palveluja, joissa otetaan huomioon asiakkaiden yhdenvertaisuus palvelujen saata-
vuudessa, asiantuntevuudessa, erityisosaamisessa, kustannuksissa ja lainsaadan-
non soveltamisessa. Yhdenvertaisuusperiaatteeseen sisaltyvén johdonmukaisen
kéytdnnon vaatimus voidaan ulottaa yhden viranomaisen toimintaa laajemmaksi-
kin. Eri viranomaisten tulee samankaltaisissa asioissa soveltaa lakia samalla ta-

voin.20%

204 Hannus et al. 2009, s. 47 — 48, Harjula — Prittild 2012, s. 114, Jiiskeldinen - Syrjinen 2014, s. 24,
100, 116.
205 Maenpaa 2013, s. 167 — 168, Kulla 2012, s. 112.
206 |_aakso et al. 2006, s. 323.
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6.2 Kunnallisen itsehallinnon ja kuntien yhteistoiminnan suhde

Kunnilla on itsehallintonsa nojalla ollut mahdollisuus jarjestaa rakennusvalvonta-
palvelunsa haluamallaan tavalla. Kunnilla olisi ollut mahdollisuus lisata raken-
nusvalvonnan osaamista ja asiantuntijuutta pidattadytymall& uutta henkilostoa pal-
katessaan kayttdmastd maankaytto-ja rakennusasetuksen suomaa siirtymasaannos-
t4 rakennustarkastajien kelpoisuudesta. Palvelujen saatavuudesta ja resurssien riit-
tavyydesta olisi ollut yksittdisellakin kunnalla mahdollisuus huolehtia hinnoitte-
lemalla rakennusvalvontamaksut vastaamaan kustannuksia. Kunnat ovat omilla
toimillaan, osoittaessaan rakennustarkastajalle mitd moninaisempia muitakin teh-
tavid, vaarantaneet rakennustarkastajan riippumattomuuden ja puolueettomuuden.
Kunnilla on ollut mahdollisuus vapaaehtoiseen kuntien valiseen yhteistyéhon ja
luoda yhtenaisid toimintatapoja ja tulkintakaytantdja seudullisesti. Kuntien tulee
paitsi jarjestad palveluita myGs osana julkista valtaa huolehtia perusoikeuksien to-
teuttamisesta. Punnittaessa perustuslailla turvattua kunnallista itsehallintoa ja pe-
rusoikeutena turvattua ihmisten, asukkaiden ja asiakkaiden yhdenvertaisuutta,
asettuu paino enemman yhdenvertaisuuden turvaamiseen. Kunnallisen itsehallin-
non perustuslainsuoja voi joutua véistyméan perusoikeuksien toteuttamisen tielta

kunnissa, joiden toimintakyky ei riitd perusoikeuksien turvaamiseen?"’.

Rakennuslupaharkinta on sidottua oikeusharkintaa, joka tarkoittaa, ettd lupa on
myonnettava kun luvan myontamisen edellytykset tayttyvat. Kunnalla ei ndin ole
mahdollisuutta tehdd ratkaisuja omista tarkoituksenmukaisuuslahtokohdistaan ka-

sin.

Useissa kuntien yhteistoimintaan velvoittavien lakien sadtdmiseksi annetuissa hal-
lituksen esityksissa on vedottu perustuslakivaliokunnan aiempaan vakiintuneeseen
lausuntokaytantoon, jossa on katsottu, ettd kuntien yhteistoimintavelvoitteista
voidaan saataa tavallisessa lainsédatamisjarjestyksessa vaikkakin yhteistoimintaan
velvoittaminen jossain maérin rajoittaa kuntien itsehallinnollista asemaa. Tarkea-
né& kunnallisen itsehallinnon piirteend on pidetty kansanvaltaisuutta eli kuntalais-
ten oikeutta itse valitsemiinsa hallintoelimiin sek& yksilén mahdollisuutta vaikut-
taa itseddn koskevaan paatoksentekoon ja osallistua yhteiskunnalliseen toimin-

taan. Perustuslakivaliokunta on lausuntonaan painottanut mys maan eri osissa

207 Harjula — Prattala 2012, s. 42.
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6.3

olevien kuntien asukkaiden yhdenvertaista kohtelua ja heidén oikeuksiansa saada
palveluja. Siirrettdessé kuntien pakollisia tehtdvid yhteistoimintaorganisaatioihin
ei rajoiteta kuntien yleistd toimialaa ja kuntien siihen liittyvaa itsehallinnollista
asemaa. Nain ollen kuntien velvoittamisesta yhteistoimintaan rakennusvalvonta-
tehtdviensd hoitamiseksi voidaan s&ataa tavallisessa lainsédatamisjarjestyksessa,
eikd menettelylld loukattaisi kunnallisen itsehallinnon perustuslaillista oikeutta.
Lausunnossaan (PeVL 67/2014 vp) sosiaali- ja terveydenhuollon jérjestamislaista
perustuslakivaliokunta on tosin katsonut, ettd kuntayhtymien muodostuessa liian
suuriksi, kuntien ja kuntalaisten vaikutusmahdollisuudet heikkenisivét liikaa, kan-
sanvaltaisuus katoaisi ilman vélittomilla vaaleilla valittua ylinta paattavaa elin-

ta 208

Ylikunnallisten rakennusvalvontapalvelujen muodostaminen

Rakennusvalvontatehtdvien siirtamisessé kuntien yhteistoiminta-alueille tulee eri-
tyisesti kiinnittd4 huomiota alueellistamisella tavoiteltavien asioiden toteutumisen
mahdollisuuksiin. Alueellistamisella voidaan parantaa rakennusvalvonnan riip-
pumattomuutta ja puolueettomuutta, johon kuuluu myoés vakiintuneet tulkinta-
sdéannot. Kuntalaiset odottavat julkisilta palveluilta ennen kaikkea saatavuutta ja
yhdenvertaisuutta. Isommissa yksikoissa asiakkaiden ja asukkaiden yhdenvertai-
suus toteutuu paremmin, kun toimintatavat ja lain tulkintasddnnokset yhtendiste-
taan. Myos Aalto-yliopiston ja Tampereen teknillisen yliopiston yhteisen raken-
nusvalvonnan kehittdmiskoulutuksen osallistujat pitivat toiminnan yhtenaisyytta
tarkeana tavoitteena ja sen uskotaan toteutuvan suurempien yksikkojen avulla®®®.
Maan eri osissa asuvien asukkaiden yhdenvertaiset mahdollisuudet saada asian-
tuntevia rakennusvalvontapalveluja paranevat. Isommissa yksikdissa voidaan tar-
jota myos laajempaa erityisosaamista. Asetettaessa reunaehtoja ja kriteereitd yh-
teistoiminta-alueiden muodostamiselle tulee kiinnittd4d huomiota riittdvaan asian-
tuntijuuden madraan, vaadittaviin patevyyksiin ja vaadittaviin erityisosaamisiin.
Myos jonkinlainen velvollisuus yllapitaa osaamistaan ja ammattitaitoaan saannol-
lisella koulutuksella voisi olla mahdollinen. Rakennustyén laadun parantamiseksi

kaikkien rakennushankkeisiin osallistuvien, niin mygds rakennusvalvonnan tehta-

208 K, esim. PeVL 37/2006 vp, PeVL 32/2001 vp, PeVL 31/1996 vp, HE 1/1998 vp, PeVL 67/2014 vp,
HE 51/2009 vp, HE 232/2009 vp.
209 Y mparistoministerié 2015.
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via hoitavienkin, tulee olla osaavia ja oikealla ammattiylpeydelld ja asenteella va-

rustettuja.

Yhteistoiminta-alueita perustettaessa kuntien tulee ensisijaisesti vapaaehtoisesti
sopia rakennusvalvontayksikéiden muodostamisesta toistensa kanssa. Kunnat
voidaan myos lainsdadanndlla velvoittaa muodostamaan yhteistoiminta-alueita
rakennusvalvonnan jarjestamiseksi. Siind tapauksessa, ettei kunta olisi méé&raai-
kaan mennessa itse tehnyt paatdstd yhteistoiminta-alueeseen kuulumisesta, voisi
valtioneuvosto paattdd kunnan kuulumisesta rakennusvalvontatoimen yhteistoi-
minta-alueeseen. Valtioneuvoston maaraamisvalta on kuitenkin luonteeltaan tois-
sijaista. Yksikdiden muodostamisen perusteena voidaan kayttaa esimerkiksi tekni-
sen asiantuntijahenkiloston vahimmaismaaraé tai maahan muodostettavien raken-
nusvalvontayksikdiden kokonaislukumaaraa®t. Seudullisten ratkaisujen toteutta-
misessa tulee riittdvalla tiedottamisella ja vuorovaikutuksella aikaansaada toimi-
vat yhteydet seututason ja kansalaisen vélille. Tulee luoda toimintakulttuuri, jolla
kansalaisten osallisuus ulotetaan myds kauemmas kotikunnasta siirtyneisiin asioi-

hinle

Kaikissa palveluiden jérjestdmis- ja tuottamistavoissa tulee ottaa huomioon asiak-
kaan tarpeet, asiakaslahtdisyys ja — nakdkulma. Rakennusvalvonnan asiakkaat ja-
kaantuvat ammattirakentajiin ja kertarakentajiin. Heidan palvelutarpeensa ja asi-
ointitapansa eroavat toisistaan. N&it4 asiakkaita ja heidan tarpeitaan tulee kuulla
valmisteltaessa uusimuotoisia rakennusvalvontoja. Maank&yttd- ja rakennuslain
kokonaisarvioinnin yhteydessé pientalorakentajien, pientaloteollisuuden ja suun-
nittelijoiden edustajille tehdyn kyselyn perusteella suurimpana ongelmana pidet-
tiin sddnndsten suurta maarad, niiden nopeaa muutostahtia ja sitd, ettd saadosten
soveltaminen kunnissa on epdyhtendistd ja sitd on vaikea ennakoida. Myos lupa-
menettelyssé vaadittavissa asiakirjoissa ja suunnitelmien siséalléssa on kuntakoh-
taista vaihtelua. Kertarakentajat odottavat rakennusvalvonnalta myds muita kuin
lakisaateisia palveluja, kuten sopimuksenvaraisen rakentamisen laadun valvontaa.
Asiakkaat uskovat sdhkodisen lupamenettelyn tehostavan toimintaa ja tuovan lu-

paprosessiin joustavuutta ja avoimuutta.?'? Sahkoisia palveluja kehitettaessa tulee

210 Y mparistoministerio 2015, s. iii.
211 Ryyndnen 2004, s. 72.
212 Y mparistoministerio 2014 ja 2015.
70



ottaa huomioon asiakkaiden yhdenvertaisuuden toteutuminen ja heidan mahdolli-
suutensa valita asiointitapansa. Huomiota tulee kiinnitta4 palvelujen saatavuuteen,
asioinnin helppouteen ja tekniikan kayttokelpoisuuteen. S&hkdisia palveluja ja
asiointikanavia voidaan kayttda paitsi luvanhakemiseen myos vuorovaikutuksen
lisdédmiseen ja osallistumisen mahdollistamiseen. Toisaalta voidaan miettid, voi-
daanko rakennusvalvontaa hoitaa tuloksekkaasti etatyona tai ainoastaan sahkoisi-
na palveluina ilman ihmisten vélistd kanssakéymista. Tai tarvitseeko rakennustar-

kastajalla olla paikallistuntemusta?

Rakennusvalvonnan kehittdmiselld tulee pyrkid hyvaan hallintoon. Lainsdadan-
nosta tulevan séantelyn lisdksi hyvaan hallintoon kuuluu toiminnallinen sujuvuus,
menettelyllinen helppous ja ennakoitavuus, siséllollinen asian- ja lainmukaisuus,
toiminnan rakenteellinen selkeys ja joustavuus sekéd vastuujarjestelmien toimi-
vuus. Hyvén hallinnon luomisessa tulee ottaa huomioon hallinnon toimintatavat,
viranomaisten hallintokulttuuri, ammattitaitoinen toiminta, hyva kielenkaytto ja
sujuvat hallinnolliset kdytanndt, joihin voidaan vaikuttaa muun muassa koulutuk-

sella ja organisatorisilla jarjestelyilla.?*

Uutta rakennusvalvonnan toimintaymparistoéd luodessa ei tule tyytyé vain hallin-
nollisiin ja organisatorisiin uudistuksiin ja muutoksiin, vaan tulee tarkastella laa-
jemminkin rakennusvalvonnan tehtévia ja rakentamista koskevaa saantelya. Onko
esimerkiksi muusta kuin rakennuslainsaadannosta tulevat tehtavat kaikki sellaisia,
ettd ne on nimenomaan hoidettava rakennusvalvonnassa. VVoidaanko rakentamisen
saantelya purkaa joiltain osin? Onko se joiltain osin hieman vanhentunutta ja jaa-
nyt jalkeen rakentamisen kehityksestd? Kun lakimuutosten myo6ta rakennusval-
vonnan rooli myo6s korjausrakentamisessa on saanut entistd korostuneemman roo-
lin, niin tulisiko rakennusvalvonnasta I0ytya asiantuntemusta myos korjausneu-
vontaan. Korjausvelan kuriin saattamiseksi tarvitaan ohjausta, neuvontaa ja tiedot-
tamista niin, etta tulevaisuuden korjaukset onnistuvat niin energiatehokkuuden pa-
rantamisessa, kosteudenkestavyydessd, hyvassé sisdilman saavuttamisessa kuin
ympéristopadstojen minimoimisessakin.?** . Etenkin lisadntyva korjausrakentami-
nen asettaa rakennusvalvonnan asiantuntemukselle uusia vaatimuksia. Rakennus-

valvonnalta edellytetddn kokonaisharkintaa pé&saantdisesti uudisrakentamiseen

213 Maenpaa 2011, s. 8.
214 Seppala 2013, s. 6 — 7.
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tarkoitettujen sd&nndsten soveltamisessa korjaus- ja muutostoihin sekd kayttotar-
koituksen muutoksiin.?*® Esimerkiksi Tampereen kaupunki, hakiessaan rakennus-
valvontaan uusiin virkoihin lupa-arkkitehtia ja — insind0orid, ilmoittaa arvostavansa
kokemusta haasteellisista korjausrakentamishankkeista ja perehtyneisyytta raken-

nusten energiatehokkuusasioihin?:®.

Kuten valtiosihteeri Olli-Pekka Heinonen valtioneuvoston kansliasta ja ympaéris-
toministeri Sanni Grahn-Laasonen kirjoittavat, Suomessa on vuosikymmenia to-
tuttu tekemaan yhteiskunnallisia muutoksia valtiojohtoisesti: pykalilla, budjettioh-
jauksella ja uusia organisaatioita perustamalla. Nyky-yhteiskunnassa pitéisi hei-
dan mielestaan olla enemman rohkeutta tehda erilaisia kokeiluja, jakaa hyvia ko-
kemuksia laajempaan kayttoon ja kehittdd palveluja yhdessa kansalaisten, asuk-
kaiden ja asiakkaiden, kanssa.?!” Myos Lundstrém sanoo, ettd palvelujen jarjes-
tamisessé pitad kokeilla ennakkoluulottomasti jarjestdmistapojen ja — mahdolli-
suuksien laajaa skaalaa, tulee muuttaa ajattelutapoja, luoda uusia malleja, rakentaa
seudullista palvelutuotantoa ja tehdéd yhteisty6td. Tarkeinta on, ettd kuntalaiset

saavat laadukkaat palvelut parhaalla mahdollisella tavalla toteutettuna.?*®

Rakennusvalvontapalveluja ja — tehtévid uudelleen jérjestettdessa voidaan mieles-
tani lahted rohkeasti kokeilemaan esimerkiksi joidenkin osa-alueiden yksityista-
mistd. Tdm& vaatii rakennusvalvontatehtdvien osalta tarkan erottelun, tutkinnan,
tulkinnan, harkinnan, mietinnan ja perustelut, mitk& ovat sellaisia julkisia hallinto-
tehtévid, jotka perustuslain 124 §:n mukaan voidaan siirtdd muullekin kuin viran-
omaiselle ja missa rakennusvalvonnan tehtévissa kaytetdan merkittavaa julkista
valtaa niin, ettd niiden hoitaminen tulee sailyttdd viranomaistaholla. Voisiko teh-
tavéat jakaa niin, ettd rakennuslainsdadanndn mukaisten lupapaétoksien tekeminen
séilytettdisiin edelleen viranomaisella ja viranomaisen delegoimaa paattsvaltaa
kaytettaisiin virkasuhteessa? Perustuslakivaliokunta on seutuyhteistytkokeilusta
antamassa lausunnossaan (PeVL 11a/2002 vp) ottanut kannan, jonka mukaan ra-
kennusluvista paattdmisté ei voida siirtaa yksityisoikeudelliselle yhteisélle.

Voimassa oleva lainsaadanto edellyttaa, ettd rakennustyon aikaisia katselmuksia

ja tarkastuksia voi tehda vain virkasuhteinen rakennusvalvonnan viranhaltija. Enta

215 Y mparistoministerio 2015, s. 19.

216 ywww.tampere. fi

217 Grahn-Laasonen — Heinonen 2015, s. 61 — 62.
218 |_undstrom 2004, s. 43.
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jos lainsaddant6d muutettaisiin niin, ettd ndma tehtavat voitaisiin yksityistaa? Joko
niin, ettd kunta voisi hoitaa naita tehtavia yksityistetysti tai sitten niin, etta tehté-
vét avattaisiin myos yksityisille toimijoille? Kunta voisi nédin vastata asiakkaiden
rakennusvalvontaa kohtaan osoittamaan lakiséateisid tehtavia laajempaan palve-
lukysyntaan. Kunnan tehtdvdmonopolista siirryttdisiin avoimeen monitoimijata-
paan organisoida palvelut siten, ettd niiden kayttajille mahdollistetaan riittdva va-

lintaoikeus eri palvelujen ja eri tuottajien kesken.?°

Vai olisiko Suomessakin aika jo siirtyd maakuntahallintoon? Perustuslain 121.4 §
tunnustaa mahdollisuuden kuntia suurempiin itsehallintoalueisiin. Aiemmin jokai-
selle kuntien véliselle yhteistyolle ja sektorille on perustettu oma yhteistydorgani-
saationsa, yleensa kuntayhtyma. Naiden yhteistydorganisaatioiden rajat, toiminta-
alueet ja muodostamiskriteerit on maaritelty tapauskohtaisesti. Maakuntatasoisen
aluehallinnon ylinta paatdsvaltaa kayttaisivat demokraattisesti valitut edustajat ja
niilla olisi verotusoikeus ja rahoitusvastuu tehtavistdan. Maakunnan tasolle siirret-
taisiin kaikki ne tehtdvat, jotka kunnat on velvoitettu hoitamaan yhteistydssa. Pu-
rettaisiin niitd paljon parjattuja, monimutkaisia ja paallekkéisia hallintohimmelei-

téZZOI

219 Ryynanen 2012b, s. 199, 205.
220 Kielikellon mukaan hallintohimmelilla viitataan byrokratiaan ja epaselviin hallintorakenteisiin.
http://www.kielikello.fi/index.php?mid=2&pid=11&aid=2494. Viitattu 24.3.2015.

73



http://www.kielikello.fi/index.php?mid=2&pid=11&aid=2494

