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Paloturvallisuuden varmistaminen on keskeinen osa rakennuksen suunnittelua ja rakentamista.
Useat pelastustoiminnan edellytysten kannalta keskeiset ratkaisut tehdaankin jo rakennuksen
suunnittelu- ja rakennusvaiheessa. Siksi pelastusviranomainen on rakentamisen eri vaiheissa
mukana paloturvallisuuden asiantuntijaviranomaisena ja antaa erilaisia lausuntoja seka ohjaa ja
neuvoo suunnittelijoita ja rakentajia. Ohjauksen ja neuvonnan tavoitteena on saada rakennus
valmistuessaan tayttamaan sille asetetut paloturvallisuusvaatimukset.

Rakentamista sdannellddn maankaytto- ja rakennuslailla (132/1999), joka antaa rakennusval-
vontaviranomaiselle toimivallan rakennuslupamenettelyssa. Pelastusviranomainen puolestaan
toimii asiantuntijaroolissa. Toimivalta-asetelma onkin lainsddadantoa tarkastellen selked, ja vi-
ranomaisten yhteistyd perustuu niille asetettuun yhteistyovelvoitteeseen. Paloturvallisuusvaa-
timukset puolestaan ovat luonteeltaan viljid ja tulkinnalle on tilaa. Se tarkoittaa viranomaisille
jatettya toisinaan laajaa harkintavaltaa. Siksi rakennuslupamenettelyssa toimivien viranomais-
ten on kiinnitettava erityistd huomiota siihen, milla muulla paatosta voi perustella kuin saadok-
silla. Talloin asiantuntijalausunnot ja ohjeet voivat paatya osaksi padtoksen argumentointia.

Tassa tyossa tarkastellaan sita, onko pelastusviranomaisen tekemalla ohjauksella ja neuvonnalla
oikeudellista tai tosiasiallista velvoittavuutta. Jatkokysymyksena tutkielmassa tarkastellaan,
mistd mahdollinen velvoittavuus muodostuu ja miten se tulisi ottaa huomioon viranomais-
tyossa. Tutkielmassa kdytetdan lainopillisen tydon menetelmia esittamalla tulkinta- ja systemati-
sointikannanottoja voimassa olevasta oikeudesta. Tyo ei ole lainopillinen ty6 sen perinteisim-
massa merkityksessa, vaan siind esitetddn kannanottoja seka etsitdaan sisaltoa erityisesti velvoit-
tavuuden, lainmukaisuuden ja viranomaisyhteistyon kasitteille. Lisdksi tyossa maaritelldan, mita
ohjaus ja neuvonta ovat pelastusviranomaisen tehtavina.

Pelastusviranomaisen asiantuntijarooli ei tule voimassa olevasta lainsdaadanndsta ilmi riittavan
selkeasti. Vaikka ohjaus ja neuvonta eivat yleensa vaadi nimenomaista mainintaa lainsaadan-
toon, rakentamislainsaddanndssa oleva maininta voisi kuitenkin selkeyttaa pelastusviranomai-
sen asiantuntijaroolia rakennuslupaprosessissa. Pelastusviranomaisen antamalle lausunnolle tai
ohjeelle voidaan katsoa muodostuvan toisinaan merkittavadkin tosiasiallista oikeudellista vel-
voittavuutta. Kuitenkin pelkdstddan ohjeeseen tai lausuntoon viittaaminen ei ole oikeudellisesti
tehokasta, vaan laillisuusvaatimuksen mukaisesti pdatoksen on perustuttava lakiin. Lisdaksi oh-
jeiden ja lausuntojen kayttaminen paatosten argumentoinnissa asettaa ohjeille ja lausunnoille
tiettyja odotusarvoja laatuun ja sisaltoon liittyen. Siksi lakiuudistusten yhteydessa olisi hyva tar-
kastella myos pelastusviranomaiselta rakentamisen ohjaustehtavissa vaadittavaa osaamista.
AVAINSANAT: pelastusviranomainen, ohjaus, neuvonta, paloturvallisuus, rakennuslupa, soft
law, rakennusvalvonta
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1 Johdanto

Pelastusalan yleislakina toimii pelastuslaki (379/2011). Lain tavoitteeksi on asetettu ih-
misten turvallisuuden parantaminen ja onnettomuuksien vahentdaminen. Tavoite kuvas-
taa koko pelastustoimen olemassaolon perustana olevaa laajaa turvallisuustavoitetta?.
Se asettaa alan toimijoille monipuolisia osaamisvaatimuksia ja edellyttaa aktiivista ja ris-

keihin perustuvaa roolia yhteiskunnassa (Pell 28 §)2.

Laaja tavoite nakyy monipuolisina lakisaateisina tehtavina, joista tassa tutkielmassa pe-
rehdytdan erityisesti onnettomuuksien ehkaisyn tehtaviin. Niilld tarkoitetaan pelastus-
lain mukaan pelastuslaitoksen huolehtimisvastuulla olevaa seuraavaa tehtavakokonai-

suutta:

”ohjaus, neuvonta- ja valvontatehtavia, joiden tavoitteena on tulipalojen ja mui-
den onnettomuuksien ehkdiseminen ja varautuminen onnettomuuksien torjun-
taan sekd asianmukainen toiminta onnettomuus- ja vaaratilanteissa ja onnetto-
muuksien seurausten rajoittamisessa.”

Edelld kuvattujen tehtavien kokonaisvaltainen luonne asettaa pelastusviranomaisen yh-
teiskunnassa merkittdavaan paloturvallisuuden asiantuntijarooliin. Muiden viranomais-
ten tyon tukeminen on mainittu pelastuslain esitdissa yhtena keskeisena asiantuntija-
tehtidvana.3 Tassad tutkielmassa keskitytddn niistd yhteen, eli rakentamisen ohjaus- ja

neuvontatyohon.

Ohjaus- ja neuvontatehtavan nimissa pelastusviranomainen toimii rakennusvalvontavi-
ranomaisen kanssa yhteisty0ssa antamalla ohjausta ja asiantuntijalausuntoja rakentami-

sen eri vaiheissa.* Vuonna 2020 pelastuslaitokset antoivat rakennusluvista noin 5700

1HE 257/2010, s. 32.
2 pelastustoimen palveluiden tulee vastata onnettomuusuhkia ja paikallisia tarpeita.
3 HE/257/2010, s. 14.
4 HE 257/2010, s. 86.



lausuntoa ja erilaisia kaavalausuntoja noin 530 kappaletta.> Keskimaéarin pelastuslaitok-
set kayttavat vuosittain yhteensa 60 henkilotyovuotta rakentamisen ohjaukseen. Siita

noin 65% kohdistuu suunnitteluvaiheen ohjaustydéhon.®

Pelastuslaki uudistettiin edellisen kerran vuonna 2010. Tuolloin lakiin tehtiin pelastusvi-
ranomaisen toimivallan kannalta oleellinen muutos, kun onnettomuuksien ehkaisyyn liit-
tyvan valvontatydn sddanndsten soveltamisala rajattiin koskemaan vain rakennuksen kay-
tén aikaista turvallisuutta. ” Uudistuksen seurauksena pelastuslain mukainen valvonta-
tyd ja siihen annetut toimivaltuudet kohdistuvat talla hetkelld vain lain lukujen 2 ja 3
velvollisuuksien ja rakennuksille asetettujen paloturvallisuusvaatimusten valvontaan

kayttoon otetuissa rakennuksissa. ®

Tama tarkoitti kaytanndssa sita, etta useita rakennuksen paloturvallisuuteen liittyvia pe-
lastuslain vaatimuksia ei enaa lakimuutoksen jalkeen voinut valvoa valvontatydlle asete-
tuin toimivaltuuksin ennen rakennuksen valmistumista ja kdyttéonottoa®. Lakimuutok-
sen jalkeen pelastusviranomaisen tehtava ennen rakennuksen kdyttéonottoa on ollutkin
pelkdstaan ohjaavaa tai neuvovaa. Rakentamista ohjaavana yleislakina toimivan maan-
kaytto- ja rakennuslain (132/1999) mukaan toimivaltainen viranomainen rakentamisen

aikana on rakennusvalvontaviranomainen.

Sisdministerio teki vuosien 2020 ja 2021 aikana esiselvityksen pelastuslain uudistamis-
tarpeista.l® Hankkeen loppuraportissa todettiin, ettd sddntelyn ndkdkulmasta pelastus-
viranomaisen rooli rakennushankkeissa ja rooli rakennuslupamenettelyssa ei ole yksise-
litteinen. Hankkeen mukaan pelastuslain suhdetta rakentamisen saantelyyn on selven-

nettava. Pelastuslain jatkovalmistelussa olisi selvityksen mukaan arvioitava sitd, kuinka

5 Sisdministerio, 2021, s. 40.

6 Turunen, 2016, s. 62.

7 HE 257/2010, s. 15 ja 36.

8 Yleiset velvollisuudet ja toiminnanharjoittajan seka rakennuksen omistajan ja haltijan velvollisuudet.

9 Pelastuslaissa asetetaan vaatimuksia esimerkiksi tulipalon syttymisen ja leviimisen estamiseksi sekd ih-
misten poistumiseen ja pelastustoiminnan edellytyksiin liittyvia paloturvallisuusvaatimuksia.

10 Sisaministerid, 2020, s. 4.



yksityiskohtaiseksi sdadantelya on tarkoituksenmukaista kehittaa yleisluontoisten velvoit-

teiden lisaksi.l?

Esiselvityshankkeen raportista annetuissa useissa lausunnoissa tuotiin esille pelastusvi-
ranomaisen epaselva rooli rakentamisen aikana, ja vaikeasti ennakoitava toiminta raken-
nushankkeisiin liittyvassa ohjaustydssa. Myos Onnettomuustutkintakeskus on havainnut
tutkinnassaan, etta pelastusviranomaisen ja rakennusvalvonnan roolit ja toimivalta voi-
vat nayttaytya hallinnossa asioivan suuntaan epaselving, eika aina ole tiedossa, mika vi-
ranomainen asiasta pdattaa rakentamisen aikana. Viranomaisen antama ohjeistus ja
maarays voivat menna sekaisin, mikali niiden selkedan muotoiluun ei kiinniteta erityista
huomiota. Onnettomuustutkintakeskuksen mukaan epaselvyydet liittyvat viranomaisten

vaihteleviin kdytantoihin ja toimintatapoihin, ei niinkaan lainsaadantoon. 2

Maankaytto- ja rakennuslain kokonaisuudistus on parhaillaan kdynnissa. Ymparistomi-
nisteridé on jo vuonna 2014 tekemdssadan selvityksessa maankaytto- ja rakennuslain toi-
mivuudesta todennut, ettd viranomaisohjaukseen liittyy ongelmia. Selvityksen mukaan
ongelmat ovat kuitenkin lahtdisin enemman kdytannon tydtavoista kuin lainsdaadan-
nosta.!3 Pelastuslaitosten kumppanuusverkosto!* on seka pelastuslain esiselvityksen yh-
teydessa ettd maankaytto- ja rakennuslain uudistamisen yhteydessa todennut, etta pe-
lastusviranomainen ja pelastustoiminnan edellytysten varmistaminen tulisi ottaa saan-
telyssa huomioon aiempaa paremmin. Esimerkiksi tiiviissad kaupunkirakentamisessa, kor-
keassa rakentamisessa ja maanalaisissa tiloissa edellytetdan pelastustoiminnan tarkem-
paa suunnittelua jo rakentamisvaiheessa. Useat pelastustoiminnan kannalta keskeiset

ratkaisut rakennuksissa tehddan usein jo suunnittelu- ja rakentamisvaiheessa.'®

1 Sisaministerio, 2021, s. 19 ja 43.

12 Onnettomuustutkintakeskus, 2021, s. 64—65.

13 Ympiristéministerid, 2014, s. 220.

14 ”pelastuslaitosten kumppanuusverkosto on Suomen kaikkien 22 pelastuslaitoksen vapaaehtoinen yh-
teenliittyma. Kumppanuusverkoston tavoitteena on kehittad pelastuslaitosten toimintaa siten, etta palve-
lut kansalaisille ovat laadukkaita, tehokkaita, taloudellisia ja perustuvat yhdenmukaiseen tulkintaan voi-
massa olevista saddoksista ja maarayksista.” www.pelastuslaitokset.fi. Noudettu 26.4.2021.

15 Sisaministerio, 2021, s. 19.
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Syyskuussa 2021 uuden kaavoitus- ja rakentamislain ehdotus julkaistiin lausuttavaksi.
Uuteen lakiin tulisi luonnoksen mukaan pelastuslain suhteen ldahinna teknisia muutok-
sia.'® Lakiluonnoksesta annetuissa lausunnoissa on kuitenkin nostettu esille huoli siita,
etta pelastusviranomaisen rooli rakentamisen aikana jaa myos uudessa kaavoitus- ja ra-
kentamislaissa tunnistamatta. Lausunnoissa korostetaan esimerkiksi kaavoituksen ja ra-

kennuslupavaiheen lausuntomenettelyn tarkeytts.’

Suomessa on tutkielman kirjoittamishetkella 22 alueellista pelastuslaitosta. Alueellisesti
toimiva pelastustoimi on kohtaamassa lahivuosina historiansa suurimmat muutokset,
kun pelastusalueet liitetdan osaksi hyvinvointialueita'®. Samalla pelastuslaitokset siirty-
vat kuntien rakennusvalvonnasta hallinnollisesti yha kauemmas. Pelastusviranomainen
on, ja pysyy keskeisena paloturvallisuuden ja pelastustoiminnan edellytysten asiantunti-
jana. Yhteistyon rakennusvalvontaviranomaisen kanssa toivotaan jatkuvan kaytannon ta-
solla toimivana kuten tdhankin saakka.'® Yhteisty® painottuu nyt ja tulevaisuudessa ra-

kennuslupien kasittelyvaiheeseen suunnitelmien tarkastamiseen ja neuvontaan.?®

1.1 Tutkimusongelma ja tutkimuskysymykset

Rakentamisen viranomaisohjauksen toimivalta-asetelmaa tarkastellen pelastusviran-
omainen on rakennushankkeissa mukana asiantuntijaroolissa, ilman mahdollisuutta
asettaa luvan saamiselle ehtoja. Paloturvallisuusmaarayksissa kuitenkin edellytetaan,
ettd rakennuksen suunnittelussa ja rakentamisessa huomioidaan esimerkiksi sammutus-
ja pelastustyon suorittamiseen liittyvat jarjestelyt. Yleensa niista kaydaankin neuvotte-

luja alueen pelastusviranomaisen kanssa?!. Talléin pelastusviranomainen toteuttaa sille

16 Ymparistdministerid, 2021.

17 pelastuslaitosten kumppanuusverkoston ja Sisdministerién lausunnot kaavoitus- ja rakentamislain luon-
noksesta.

18 Laki hyvinvointialueesta 29.6.2021/611 ja Laki pelastustoimen jirjestimisestd (voimassa 1.1.2023 al-
kaen) 29.6.2021/613

19 parviainen, 2016, s. 89-91; Turunen, 2016, s.68; Rakentamisen Topten-kidytanndt. OHJE-PALO 01. Kay-
tantéjen luomisessa on mukana suurimmat rakennusvalvonnat ja tarkoituksena on tuke sddnndsten so-
veltamista, jakaa tietoa ja edistdd hyvaa rakentamistapaa.

20 Sisaministeri®, 2021, s.40.

21 Sisaministeri®, 2021, s. 19.



lakisaateiseksi asetettua asiantuntijatehtdavaa ohjaamalla ja neuvomalla suunnittelijoita

ja rakentamista oikeansuuntaisiin ratkaisuihin paloturvallisuusvaatimusten tayttymiseksi.

Ohjaus ja neuvonta eivat luonteeltaan viittaa viranomaisen toiminnan velvoittavuuteen,
tai julkisen vallan kayttoon. Oikeusvaltioperiaatteen mukaisesti perustuslain (731/1999)
2 §:ssa saadetaan julkisen vallan perustumisesta lakiin seka siita, etta kaikessa julkisessa
toiminnassa tulee tarkoin noudattaa lakia. Tatd periaatetta vasten tarkasteltuna pelas-
tusviranomaisen asiantuntijarooli rakennuslupaan tahtaavassa rakennushankkeiden oh-
jaus- ja neuvontatydssa ndyttaytyy mielenkiintoisena oikeudellisen tutkielman aiheena.
Aihetta ei ole pelastusviranomaisen nakdkulmasta aiemmin juurikaan tutkittu, mutta
aiemmin mainittu ongelmallisuus on tullut esille useissa eri yhteyksissa, viimeksi pelas-
tuslain esiselvityksessa. Nyt kun keskeiset lait ovat parhaillaan uudistettavina, aihe on

varsin ajankohtainen.

Olen pyrkinyt johdannossa tuomaan esille pelastusviranomaisen tarkeda asiantuntija-
roolia rakentamisessa. Erilaiset asiantuntijalausunnot ja tulkintaohjeet ovat keskeisia
tyokaluja, joilla varmistetaan paloturvallisuusvaatimusten tayttymista. Mutta ovatko ne
riittavia tyokaluja? Usein ohjeen tai lausunnon ei katsota velvoittavan sen kohdetta.
Mutta millaisen painoarvon pelastusviranomaisen ohjaus tai neuvonta voi saada palo-

turvallisuuteen liittyvassa asiassa?

Tutkimuskysymykseni tutkielmassa on:

Onko pelastusviranomaisen tekemalld ohjauksella ja neuvonnalla tosiasiallista tai oikeu-

dellista velvoittavuutta rakennuslupamenettelyn aikana?

Jatkokysymykseni on:
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Mista mahdollisen velvoittavuuden voidaan katsoa muodostuvan, ja miten se tulisi ottaa

huomioon pelastusviranomaisen ohjaus- ja neuvontatydssa?

1.2 Tutkielman rajaukset

Sanapari ohjaus ja neuvonta ovat oleellinen osa asiantuntijatyota. Erotan tutkielmassa
ne omiksi tehtavikseen. Tulen maarittelemaan tyossani kummankin tehtavan, mutta ai-
heen tutkimusasetelman kannalta on tarkoituksenmukaista keskittda huomio enemman

ohjaukseen.

Tarkastelen tutkielmassa pelastusviranomaisen rakennushankkeisiin kohdistuvan oh-
jauksen ja neuvonnan oikeudellista velvoittavuutta MRL mukaisen rakennuslupamenet-
telyn aikana. Tutkielmassa rakennushankkeella tarkoitetaan MRL:n 125 §:n mukaisia ra-
kennuslupaa edellyttavia hankkeita, seka niita hankkeita, jotka kuuluvat rakennusten pa-

loturvallisuudesta (848/2017) annetun asetuksen soveltamisalaan.??

Tutkielman kannalta merkityksellistda viranomaistoimintaa on se, jossa pelastusviran-
omainen toimii asiantuntijana rakennuslupaprosessin aikana antaen asiantuntijalausun-
toja ja ohjaten suunnittelua. Tutkielmassa ohjauksella ja neuvonnalla tarkoitetaan kirjal-
lisia tai suullisia lausuntoja seka pelastuslaitoksen, rakennusvalvontaviranomaisen tai pe-

lastuslaitoksen kumppanuusverkoston laatimia ohjeita.

Tyossa ei kasitella rakennustyon aikaista valvontatyota, kuten kdyttéonottoon liittyvia
katselmuksia, eika vdaestonsuojiin liittyvia kysymyksia. Tassa tyossa ei myoskaan kasitella
pelastuslain 2 ja 3 lukujen tarkoittamaa valvontatyota kaytossa olevien rakennusten

osalta.

22 MRL mukaan se tarkoittaa uudisrakentamista tai korjaus- ja muutosty6td, jossa rakennus tai sen osa
muuttuu korjaus- ja muutostyon seurauksena paloturvallisuuden kannalta vaarallisemmaksi. Paloturvalli-
suusasetuksen soveltamisalaan kuuluvat myds korjaus- ja muutostyoét joissa turvallisuuden arvioidaan pa-
loturvallisuuden kannalta menevan vaarallisemmaksi.
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Tutkielmassa tarkoitetuista ohjeista ja lausunnoista esimerkkeina toimivat rakennusten
paloturvallisuudesta annetun asetuksen (848/2017) 2 §:ssa maariteltyyn pelastustiehen
liittyvia viranomaisohjeet seka 8 luvussa asetetut vaatimukset, jotka liittyvat sammutus-
ja pelastustehtavien jarjestelyihin, ja jotka tarkentuvat usein ohjauksen ja neuvonnan ai-
kana. Ohjauksen ja ohjeiden sisaltamien teknisten yksityiskohtien ja ratkaisujen tarkoi-

tuksenmukaisuuden arviointiin ei tassa tutkielmassa menna.

Samaan aikaan tutkielman kanssa on kesken sekda maankaytto- ja rakennuslain etta pe-
lastuslain uudistushankkeet. Riippuen hankkeiden vaiheesta ja etenemisesta teen tyon
aikana rajausta, kuinka hankkeiden mahdollisesti tuomat muutokset vaikuttavat valitse-

massani teemassa.

1.3 Tutkimusmenetelmat ja aineiston kdyttaminen

Tutkielmassa kaytetdan lainopillisen tyon menetelmia. Sen tiedonintressind on tuottaa
tulkinta- punninta- ja systematisointikannanottoja voimassa olevasta oikeudesta, erityi-
sesti hallinto-oikeuden alalta rakennuslainsdadannon, ja osittain pelastuslainsaadannon
soveltamistilanteissa. Keskeiset kysymykset tulevat liittymaan siihen, miten oikeus tosi-
asiallisesti toteutuu ja miten se tulee mahdollisesti tulevaisuudessa toteutumaan palo-
turvallisuuteen liittyvassd ohjaustydssd.?® Tydssa ei kasitella tiettyja yksittdisia avoimia
lainkohtia ja niiden tulkintaa lainopillisen tyon perinteisessa merkityksessa. Sen sijaan
tyOssa pyritadn systematisoimaan kaytdssa olevan lainsadadannon perusteella olemassa
olevaa oikeustilaa ja hallintopaatoksiin johtavaa prosessia ja keskeisten oikeusperiaattei-

den toteutumista.?*

Tarkasteltavia teemoja ovat viranomaisen tekeméan ohjauksen oikeudellinen ja tosiasial-

linen merkitys ja velvoittavuus, toimivaltaan liittyvat kysymykset seka viranomaisten

2 Kolehmainen, 2015, s. 3.
24 Tuori, 2003, s. 22.
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vadlinen yhteistyd ja viranomaistoiminnan lakisidonnaisuus. Kasittelen teemoja jousta-
vien normien ja paatosten perustelun ja argumentoinnin viitekehyksessa.

Lainopin voi tassa tapauksessa nahda tutkivan normeja siten, etta oikeusnormit saavat
konkreettista sisaltoa ja talla tapaa ennen kaikkea auttaa oikeusnormien soveltamisessa

eteen tulevissa oikeudellisissa ongelmissa.?>

Teen tydssani normi- ja tulkintakannanottoja. Normikannanotoilla esitan vaitteita siitad,
mitkad oikeusnormit tutkimassani teemassa ovat voimassa olevaa oikeutta. Tulkintakan-
nanotoissa otan askeleen pidemmalle ja esitan tulkintaa oikeusnormin sisallosta seka
saannosten merkityssisallostda. Normikannanoton ja tulkintakananoton vilisesta rajanve-
dosta voi toki olla eri nakemyksia, ja sille on luultavasti vaikea 16ytaa yleispatevaa vas-

tausta, vaan rajanvetoa on tehtava tulkintakohtaisesti. 26

Vaikka keskityn aiheeseeni pitkdlti pelastusviranomaisen tekeman tydn kontekstissa, laa-
jennan tarkastelua yleisemmalle tasolle padasiassa analogian keinoin. Tavoitteena on
paasta kasiteltdvissa kannanotoissa analogian kautta tulkinnassa sille tasolle, ettd voin
tehda riittavan perusteltuja tulkintaehdotuksia siita, millaista velvoittavuutta ohjauksella

voi olla, ja milla edellytyksilld.?’

Kasittelen tydssani paljon rakennuslupamenettelyn sisalla tapahtuvaa harkintaa, ja
muuta lopulliseen hallintopaattkseen johtavaa viranomaistoimintaa. Se auttaa hahmot-
tamaan asiantuntijaviranomaisen roolia, ja kannanottojen merkitysta osana ratkaisujen
tekemistd. Se avaa tarpeellisilta osin hallintoviranomaisen paatoksen taustalla olevaa
paatosheurestiikkaa, eli sita millaisen ajatusoperaation lainmukainen paatos vaatii taus-

talleZ8.

2> Husa, 1995, s. 134.
26 Hirvonen, 2011, s. 22; ks. myés Tuori, 2003, s. 14.
27 Aarnio, 2011, s. 40 ja 59; Kolehmainen, 2015, s. 8.
28 Laakso, 1990, s. 55.
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Asiantuntijaviranomaisen lausunnon sisallollisten vaatimusten ymmartamiseksi kdsitte-
len aihetta lain tulkinnan ja soveltamisen teorian kautta. Se auttaa ymmartamaan, mil-
laista merkitysta hallintopaatosten tekemisessa tulkinta- ja paatosperusteiden sisallolli-

sella laadulla, kuten selkeydell3 ja kattavuudella on?°.

Systematisointi tarkoittaa tyossani erityisesti tiettyjen oikeusperiaatteiden, kuten laki-
sidonnaisuus ja yhdenvertaisuus seka kasitteiden toimivalta ja hallintomenettely jasen-
telya tutkimista ja jasentelya valitsemani teeman kannalta.3® Argumentoinnissa erilaisilla
oikeusperiaatteilla voi nahda olevan taydentavan normin roolin, eika niiden ole tarkoi-
tuskaan toimia itsendiseni ratkaisunormina.3! Siksi, ja toisaalta siitd huolimatta yhden-
vertaisella menettelylld on laajaa harkintaa sisaltavdssa viranomaistoiminnassa erityisen

suuri merkitys.

Tutkielman aineistona tulee olemaan voimassa oleva oikeus. Talla tarkoitan ajantasaista
lainsaadantoa, oikeuskaytantoa, laillisuusvalvojien ratkaisuja ja sdadosten tausta-aineis-
toja.3? Pelastusviranomaiseen toimivallan kayttoon liittyvada oikeuskdytiantéd on ole-
massa verrattain vahan. Se tuo teeman kasittelyyn oman haasteen, mutta laajennan toi-
mivallan kayton tarkastelua yleisemmin viranomaistoimintaan, jolloin tuomioistuin- ja
laillisuusvalvontaratkaisuja 10ytyy laajemmin. Vaikka tuomioistuimet pitdavat usein en-
nakkopaatoksena tai prejudikaattina vain tuomioistuimen itsensa sellaiseksi katsomia
ratkaisuja, noudatan tutkielmassani sitd oikeuskirjallisuudessa usein perusteltua kantaa,
ettd myds muilla ratkaisuilla voidaan katsoa olevan ohjaavaa merkitysta lain soveltami-
sessa ja ratkaisujen argumentoinnissa33. Tutkielmassa kasitin kaikkien oikeusasteiden
ratkaisut oikeuslahteiksi, mikali lainkdyttéviranomaisen paatoksellad voidaan katsoa ole-

van merkitysta laintulkinnan perusteluna.3

2% Laakso, 1990, s. 131.
30 Hirvonen, 2011, s. 25.
31 Laakso, 2012, s. 244.
32 Hirvonen, 2011, s. 22.
33 Laakso, 1990, s. 100.
34 Aarnio, 1989, s. 230.
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Tyossani voi nahda piirteitd myos oikeuspoliittisesta tutkimuksesta, ns. de lege ferenda -
tutkimuksesta. Valitsemaani teemaan sisaltyy tiedossa olevia ongelmia pelastusviran-
omaisen toimivaltaperustaan liittyen. Tama tiedostaen tydssa on tarkoitus arvioida eri-
laisia ratkaisumalleja tulevalle lainsaadanndlliselle ymparistolle. Oikeuspoliittisessa tut-
kimuksessa voi nahda tavanomaisen ja vaihtoehtoisen lainopin yhdistyvan, kun lainsaa-
dannén uudistamista koskevia ratkaisuehdotuksia voi syntya lainopin sivutuotteena.3®
Pelastuslaki on uudistumassa ldhivuosina kokonaisuudessaan. Lakiuudistus huomioon
ottaen olen kaynyt tyon aikana keskustelua myds sisaministerion lainsaadantéhank-
keessa olevien virkamiesten kanssa niistd asioista, joita lainsdaadanndllisella tutkimus-

tyolla voisi olla tarpeen selvittaa.

Haen aineistoksi oikeuskaytantda paitsi suoraan pelastusviranomaisen ja rakennusval-
vontaviranomaisen toimivaltaan kohdistuen, niin my6s yleisemmin viranomaisen toimi-
vallan kaytosta ja viranomaisohjauksesta. Etsin oikeuskdytantoa hallinto-oikeuden ja kor-
keimman hallinto-oikeuden ratkaisuista seka ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisuista.
Haen vertailukohtia esimerkiksi ymparistdoikeudenalalta seka vero-oikeudesta, jossa on
jonkin verran samankaltaista soft law -ohjeistusta mm. erilaisten raja-arvojen ja saados-

tulkinnan muodossa.

1.4 Tutkielman rakenne

Tutkielman toisessa luvussa maarittelen aiheen kannalta keskeiset kasitteet, avaan viran-
omaisten tehtavat, roolit ja toimivallan. Lisdksi esittelen aiheen kannalta kaksi keskeista
oikeusjarjestelmdan kuuluvaa, ja aiheen kannalta tarkeda oikeusnormijoukkoa. Ensim-
mainen joukko on konstituoivat normit, jotka osoittavat keskeiset viranomaiset, ja mika
on kunkin viranomaisen perusta virkatoimien suorittamiselle. Toisena normijoukkona on
toimintanormit, jotka osoittavat, mitd viranomaisen on oikeus ja velvollisuus tehd&3®. Py-

rin luomaan luvussa myos kuvaa siita toimintaymparistosta, jossa paloturvallisuusasioita

35 Kolehmainen, 2015, s. 4.
36 Laakso, 1990, s. 19.
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yhtena rakennusluvan saamisen edellytyksena kasitelldan. Lisdksi kasittelen rakennuslu-

paan johtavaa hallinnollista prosessia.

Kolmannessa luvussa kasittelen rakennusluvan ratkaisemiseen johtavaa, ja lupapaatok-
sen edellyttdmaa viranomaisharkintaa, sen tuomia mahdollisuuksia sekd reunaehtoja
harkinnan tekemiselle. Kasittelen aihetta paljon myds rakennuslupaviranomaisen nako-
kulmasta, vaikka tutkielman kysymyksenasettelussa keskitytadankin pelastusviranomai-
sen rooliin. Valitulla nakdkulmalla pyrin luomaan ymmarrysta siita, millaisessa roolissa
asiantuntijaviranomaisen lausunto voi rakennuslupahankkeen osana olla ja millainen
merkitys lausunnolla tai pelastusviranomaisen ohjeella paatoksen perusteluissa mahdol-
lisesti on. Esittelen luvussa kaksi muuta viranomaista, joiden toiminnassa korostuu pal-
jon asiantuntijaohjaus ja erilaisten ohjeiden kadytt6 osana paatdksentekoa. Lopussa ka-
sittelen aihetta soft law -kdsitteen kautta, ja pohdin, onko pelastusviranomaisen ohjeet

ja lausunnot oikeusldhteena soft law -kasitteeseen mahtuvia.
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2 Viranomainen ohjaa rakentamista

2.1 Pelastusviranomainen ohjaa ja neuvoo

Pelastuslain 27 §:ssa mukaisesti pelastusviranomaisen tulee huolehtia ohjauksesta ja
neuvonnasta, jonka tavoitteena on onnettomuuksien ehkdiseminen. Termille onnetto-
muuksien ehkdisy ei ole olemassa yhta yleisesti hyvaksyttya maaritelmaa, mutta kdytan
sita tydssani ylakasitteena kokonaisuudelle, joka sisaltaa pelastuslain mukaisen valistuk-
sen, ohjauksen, neuvonnan, viranomaisvalvonnan sekd muiden viranomaisten toimintaa

tukevan asiantutijatehtdvan?’.

Pelastusviranomaisella tarkoitetaan tassa tutkielmassa pelastuslain tarkoittamia alueen
pelastustoimen pelastusviranomaisia, kuten esimerkiksi palotarkastajia ja palomesta-
reita (Pell 37 §). Pelastusviranomaisella on termina kaksinaismerkitys, silla sita voidaan
kayttaa myos tarkoittaen organisaatiota.3® Kaytan tutkielmassa nimitysta pelastuslaitos

viitatessani pelastusviranomaiseen alueellisena organisaationa.

Onnettomuuksien ehkaisyn tehtavakokonaisuus on laaja ja moniulotteinen. Tutkiel-
massa keskityn tarkastelemaan kokonaisuuteen kuuluvaa ohjausta ja neuvontaa raken-
nussuunnittelun, rakentamisen ja rakennuslupamenettelyn aikana. Ohjaustehtdvana sen
voinee mieltda yleista paloturvallisuuteen liittyvda ohjausta ja neuvontaa tarkkarajai-
sempana, silld se keskittyy rakentamislainsdadannossa asetettujen paloturvallisuusta-
voitteiden varmistamiseen. Pelastuslaissa saddetylle yleiselle ohjaus- ja neuvontatehta-
ville on asetettu laajemmat turvallisuustavoitteet.3® Ne tdydentéviat rakentamislainsda-

dannossa paloturvallisuuden tasolle asetettuja tavoitteita.

37 HE 257/2010 vp, s. 5 ja 14; lisdksi https://pelastustoimi.fi/pelastustoimi/onnettomuuksien-ehkaisy; On-
nettomuuksien ehkaisylla tarkoitetaan toimenpiteitd, joilla pyritddan pienentamaan onnettomuuden to-
dennakdisyyttd ja ennalta varautumalla vahentdmaan onnettomuudesta aiheutuvia vahinkoja. Noudettu
23.4.2022.

38 Hautamaiki, 2012, s. 2.

39 Tavoitteena on tulipalojen ja muiden onnettomuuksien ehkdiseminen ja varautuminen onnettomuuk-
sien torjuntaan sekd asianmukainen toiminta onnettomuus- ja vaaratilanteissa ja onnettomuuksien seu-
rausten rajoittamisessa.


https://pelastustoimi.fi/pelastustoimi/onnettomuuksien-ehkaisy
https://pelastustoimi.fi/pelastustoimi/onnettomuuksien-ehkaisy
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Ohjaus ja neuvonta ovat toimintana hyvin lahella toisiaan, ja niitd pidetaankin osittain
toistensa synonyymeina. Viranomaistoimintaa oikeudellisessa ymparistossa tarkastellen
niilla on kuitenkin sisaltoon ja velvoittavuuteen liittyvia savyeroja, eika niita voi kasittaa
taysin samana asiana (ks. kuva 1). 4% Pelastuslaissa tarkoitetut ohjaus- ja neuvontatehta-
vat jaavat sisallollisesti oikeudellisessa mielessa hieman avoimiksi. Siksi pyrin tydssani
maarittelemaan niitd rakentamisen asiantuntijaroolin nakdkulmasta, ja tdman tyon tut-

kimusasetelmasta kasin.

Neuvonta ymmarretaan yleensa hallintolain (434/2003) 8 §:n mukaiseksi, jokaista lain
soveltamisalaan kuuluvaa julkista toimijaa koskevaksi velvollisuudeksi noudattaa hyvaa
hallintoa neuvomalla ja opastamalla asiakasta. Viranomainen tekee neuvontaa toimival-
tansa rajoissa tarpeen mukaan, kuten vastaa asiointia koskeviin kysymyksiin ja tieduste-
luihin. HL 8 § 1 momentin mukaisella neuvonnalla tarkoitetaan menettelyllistd neuvon-
tavelvollisuutta, eli lahinna vireillepanoon ja asian kasittelyyn liittyvia ohjeita. Neuvonta-
velvollisuuden ei katsota varsinaisesti ulottuvan sisallolliseen neuvontaan, kuten lomak-
keiden tayttamiseen asiakkaan puolesta tai yksittaisten suunnitteluratkaisujen esittami-

seen rakennushankkeessa. 4

Viranomaisella oleva hallintolain mukainen yleinen neuvontavelvollisuus on ollut suo-
sittu kirjoittamisen aihe oikeuskirjallisuudessa. Myds ylimmat laillisuusvalvojat ovat ot-
taneet ratkaisussaan sen toteutumiseen ahkerasti kantaa. Valtioneuvoston oikeus-
kansleri on korostanut useassa ratkaisussaan erityisesti viranomaiselta edellytettavan
HL:n mukaisen neuvonnan sisallon merkitysta. Neuvonnan on oltava sisall6ltaan ajanta-
saista ja oikeansisaltdistd*?. Neuvonnan ja ohjauksen on oltava sisalldltasn selke&s, jotta

hallinnossa asioivalle syntyy oikea kuva hdneen kohdistuvista velvollisuuksista ja

40 Kuusikko, 2000, s. 9-16.
41 HE/2002 vp, s. 58; Kulla & Salminen, 2021, s. 14; ks. myds Kuusikko, 2010, s. 68—73.
42 OKV/430/1/2017; OKV/1725/1/2012.


https://suomenlaki.almatalent.fi/#//Regulation/Regulation/Yh101/Yh101_P8//
https://suomenlaki.almatalent.fi/#//Regulation/Regulation/Yh101/Yh101_P8//
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oikeuksista*3. Yksi keskeinen asianmukaisen ja huolellisen ohjauksen ja neuvonnan tar-

koitus on est3a erilaisten virheiden syntyminen asian kasittelyssa®*.

Valtioneuvoston oikeuskanslerin ratkaisuja tarkastellessa on huomattavissa, etta niissa-
kadn ohjaus ja neuvonta eivat aina ole kdsitteina tarkkarajaisia. Apulaisoikeuskansleri to-
tesi ohjauksen antamiseen liittyvassa ratkaisussaan, etta tyottomyysetuuden hakijoiden
ohjauksessa tulee soveltaa hallintolain 7 ja 8 §:33.%° Tama4 viittaisi my6s siihen asetel-

maan, etta neuvonta on yksi ohjauksen keinoista.

Hallintolaissa asetettu neuvontavelvollisuus on merkittava. Viranomaisen palvelun neu-
vontavelvollisuus on nostettu esille Pohjois-Suomen HO ratkaisussa, jossa poliisi ei ollut
neuvonut, eika palveluperiaate ollut HO nakemyksen mukaan vastannut hallintolaissa ja
muussa lainsadadannodssa sille asetettuja vaatimuksia. Viranomaisen puutteellisen neu-

vonnan katsottiin olleen syy sille, ett3 asianosaisen lupahakemus oli evitty.4®

Rajanveto pelkastaan hallintoasian hoitamiseen ja asiointiin valittdmasti liittyvaan seka
sisdllolliseen neuvontaan voi olla toisinaan hankalaa. Ja huomattavaa on, ettei sisallolli-
sen neuvonnan antamista ole suoraan kiellettykaan. Sisallollista neuvoa annettaessa on
kuitenkin kiinnitettava erityistd huomiota yhdenvertaisuuteen, puolueettomuuteen ja
esteellisyyteen. 4’ Erityisesti yhdenvertaisuus nousee keskeisend oikeusperiaatteena

esille rakentamisen neuvonnassa.

Viranomaisen neuvontavelvollisuus ei voi ulottua sisalloltaan niin pitkalle, etta se antaisi
neuvonnan kohteelle optimaalisia ratkaisuvaihtoehtoja, tai ettda viranomaisen voitaisiin
katsoa toimivan asiakkaan konsulttina asian hoitamisessa.*® Rakentamislainsdadannossa

kaytetdankin ilmaisua yleinen ohjaus, jolla korostetaan sitd, ettei kunnan

43 OKV/1807/1/2018, s. 3-5.

44 0KV/22/1/2016; OKV/1905/1/2013; OKV/539/10/2020, s. 3—4.
45 0KV/885/1/2012

46 pohjois-Suomen hallinto-oikeus 14/5403/1

47 Kulla & Salminen, 2021, s. 141.

48 M3enpéas, 2008, s. 156.
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rakennusvalvonnan tehtavaksi kuulu osallistua suunnitteluun ja toteutukseen antamalla

yksityiskohtaisia ratkaisuja rakennushankkeille®.

Viranomaisen on suhtauduttava neuvontaan yhtena keskeisena tehtavana. Apulaisoi-
keuskansleri on ratkaisuissaan korostanut viranomaisen toiminnan organisoimista ja to-
teuttamista toimivaltaansa kuuluvien tehtdvien osalta siten, ettd ne hoidetaan asianmu-
kaisesti ja huolellisesti myos neuvonnan osalta. Lahtokohtaisesti viranomaisen on kaikin
keinoin pyrittdva estimé&an virheiden syntyminen.>® Paloturvallisuuteen liittyvdssa suun-
nittelun ohjaustydssa asiantuntijapalvelun jarjestaminen rakennuslupahankkeessa tar-
koittaisi tdssa merkityksessa ainakin sitd, etta pelastuslaitoksen on huolehdittava teknis-
luontoisen ja vaativan suunnittelutyon laadukkaasta neuvonnan jarjestamisesta, riitta-
van asiantuntijuuden varmistamisesta ja lausunnon antamisen organisoimisesta siten,

etta rakennushankkeeseen ryhtyvan etujen toteutuminen varmistetaan riittavalla tavalla.

Perustuslakivaliokunnassa on katsonut ohjauksen kuuluvan viranomaisen tehtaviin myos
ilman lainsdadanndssa tehtya nimenomaista kirjausta. Siitd huolimatta ohjaustehtdva on
nahty tarpeelliseksi kirjata erikseen pelastuslakiin. Se korostaa osaltaan ohjaukseen ja
neuvontaan liittyvaa erityista tavoitetta, mutta tekee jonkinlaista eroa suhteessa ylei-
seen hallinnolliseen neuvontaan. Kuusikko on luonnehtinut vaitoskirjassaan neuvontaa
konkreettiseen hallintoasiaan, sen yhteydessa ja kasittelyn aikana tapahtuvaksi, kun oh-

jaus viittaisi enemman yleiseen tiedon jakamisen tasoon. >!

Arkikielessa ohjauksella ja neuvonnalla tuskin on kovin merkittavaa sisallollistd eroa. Kui-
tenkin esimerkiksi Kotimaisten kielten keskuksen (KOTUS) maaritelma voi auttaa myos
oikeudellisessa kasitteen jasentelyssa. KOTUS on maaritellyt sanan ohjaus siten, etta se
saattaa jonkin kulkemaan haluttuun suuntaan, eli kohti asetettua tavoitetta. Ohjeen KO-

TUS maarittelee menettelyksi tai toimintaan opastavaksi lausumaksi, neuvoksi,

49 Jaaskeldinen, & Syrjanen, 2014, s. 724.
50 OKV 1725/2012; OKV/439/2017.
51 Kuusikko, 2000, s. 9.
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kehotukseksi tai opastukseksi.>?> Ohjaus voidaan siis myds tdaman mukaan ymmarta3

jonkinlaiseksi ylakasitteeksi neuvonnalle.

MRL:n 12 §:n tavoitesaannoksessa asetetaan rakentamisen ohjauksen tavoitteet, jotka
yleiselld tasolla osoittavat rakentamisessa tavoiteltavan tason. Rakentamiseen liittyvan
ohjauksen voi siis nahda olevan keskeisesti sidoksissa rakentamisen lopputulokseen ja
rakentamislainsaadanndssa sille asetettuihin tavoitteisiin. Tavoitteet liittyvat esimerkiksi
turvallisuustasoon, terveellisyyteen ja energiatalouteen. Ohjauksella pyritdaan siihen,
ettd lopputulos tayttaa lainsaadannossa asetetut vaatimukset. Pakottavien saanndsten
lisdksi rakentamismairayksiin sisiltyy ohjeita, jotka eivat ole luonteeltaan velvoittavia.>3
Pelastuslainmukainen ohjaustehtdva on sidottu turvallisuustavoitteisiin, ja lakisaateisiin
tehtdviin. Rakennuslupakasittelyssa ohjaus on sidoksissa MRL:ssa asetettujen olennais-
ten teknisten vaatimusten tayttymiseen. Pelastusviranomaisen antamaa ohjausta on ko-
rostettu pelastuslain esitoissa ohjeiden ja asiantuntijalausuntojen antamisena rakennus-

lupakasittelyn aikana®*.

Neuvontaan verraten ohjauksen voinee kasittdada neuvontaa enemman tavoitesidon-
naiseksi. Silloin tavoitteisiin paasemiseksi ei ole olemassa valmiita menettelyja, vaan oh-
jauksen kohdetta ohjataan itse l6ytamaan oikeaan lopputulokseen johtavat ratkaisut.
Neuvot voidaan mieltdaa esimerkiksi Kuusikon esittamalla tavalla yhdeksi ohjaustyon
osaksi (ks. kuva 1), kun neuvontaa annetaan esimerkiksi menettelyyn liittyvissa yksityis-
kohdissa. Ohjaus taas on Kuusikon mukaan yleisempi kasitys tiedon antamiselle, ja kau-

empana yksityiskohtaisesta neuvojen antamisesta tai opastamisesta.>

Madrittelen tutkielmassani rakentamisen aikana tapahtuvan viranomaisen toiminnan
ohjauksesi silloin, kun sdaaddkset jattavat tilaa tulkinnalle ja mahdollisia vaihtoehtoisia

ratkaisuja on useita. Se  tarkoittaisi rakentamisen aikana ainakin

52 Kielitoimiston sanakirja, Noudettu 27.4.2022.
53 HE 101/1998 vp, s. 13 ja 65.

54 HE 257/2010 vp, s. 86.

55 Kuusikko, 2000, s. 9-11.
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paloturvallisuusasetuksen mukaista toiminnallista suunnittelua. Neuvonta on puoles-
taan kyseessa silloin, kun kyseessa on tiettyyn menettelyyn liittyva yksityiskohtainen
neuvominen, tai esimerkiksi paloturvallisuusasetuksen taulukkomitoitukseen perustuva

suunnittelu.”®

tiedottaminen

tietojen anto

neuvonta

Kuva 1. Ohjaus ja neuvonta (Kuusikko, 2000, s. 11.)

Kasittelen viranomaistoimintaa tutkielmassa enemman ohjauksen nakokulmasta, silla
siind korostuu enemman viranomaistoiminnan oikeutukseen liittyvat kysymykset. Tarkoi-
tan pelastusviranomaisen tekemalla rakentamisen ohjauksella kaikkea paloturvallisuu-
teen liittyvien ratkaisujen ohjausta, joka toteutetaan erilaisilla neuvotteluilla, suunnitel-
mien kommentoinnilla, asiantuntijalausunnoilla, kannanotoilla ja ohjeilla, ja joiden ta-
voitteena on, etta paloturvallisuus huomioidaan rakennuksessa lain tarkoittamalla ta-
valla. En tee tutkielmassani kasitteellista eroa sille, keneen tai mihin ohjaus kohdistuu,
vaikka viranomaisten ohjeiden sisdllon mukaan niitd voi ryhmitelld yleistajuisiksi tai

enemman ammattilaisille suunnatuiksi.

%6 paloturvallisuutta koskevien olennaisten teknisten vaatimusten tayttymisen osoittaminen voidaan palo-
turvallisuusasetuksen 3 §:n mukaan tehda vaihtoehtoisesti noudattamalla asetuksessa esitettyja luokkia
ja lukuarvoja tai perustuen oletettuun palonkehitykseen, joka kattaa rakennuksessa todennakoisesti esiin-
tyvat tilanteet. Talloin suunnittelussa on kaytettdvda menetelmia, joiden kelpoisuus on osoitettu.
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Ohjauksesta ja neuvonnasta puhuttaessa on tarpeen korostaa myds niiden sisdltamaa
lahtokohtaista oletusta oikeusjarjestyksen perusteella oikeutettujen odotusten toteutu-
misesta, vaikka niissa ei ole kyse oikeuksia tai velvollisuuksia luovasta paatoksenteosta.
HL 8 § 1 momenttiin asetettuun neuvontavelvollisuuteen on katsottu sisaltyvan |aht6-
kohtaisen oletuksen viranomaisen antamien ohjeiden ja neuvojen oikeellisuudesta.>’
Asiakkaalle ei neuvojen mukaan toimiessaan saa aiheutua vahinkoa tai oikeudenlouk-
kauksia. Hallinnossa asioivalla tulee siis olla Iahtékohtainen mahdollisuus luottaa, etta
neuvot ja ohjeet ovat oikeita.”® Varsinaista luottamuksensuojan syntymista ja astetta on

kuitenkin tarkasteltava aina tapauskohtaisesti*®

2.2 Rakentamisen ohjaus pelastuslainsaadannossa

Rakennuslupaa edellyttavdssa rakennuksessa tai rakennelmassa tapahtui Suomessa
vuonna 2021 yhteensa 5218 rakennuspaloa tai rakennuspalovaaraa.®® Vaikka pelastusvi-
ranomaisen tyo ei perinteisimmassa mielessa ole enaa pelkkaa tulipalojen sammutta-
mista, rakennuksen paloturvallisuuden voidaan sanoa olevan tehtavien keskiossa (PellL
27 §). On siis tarpeen kayda tiiviisti 1api, millaista huomiota rakentamisen ohjaus on pe-

lastuslainsdaadannon eri kehitysvaiheissa saanut.

Ensimmadinen itsendisen Suomen palolaki sdaddettiin vuonna 1933. Tahan paivaan tulta-
essa pelastuslaki ja nykymuotoinen pelastustoimen organisaatiot ovat kokeneet useita
muutoksia. Niistda ensimmainen merkittdvd muutos tapahtui vuoden 1960 palolailla
(462/60). Palolakiin tehdyt maininnat rakenteellisen palotorjunnan tehtavista olivat kun-
nan organisaatioon kuuluvan paloehkadisytoimen tehtavia. Erikseen mainittuina tehtavia
toimella oli my0s palotarkastustoiminta ja valistus- ja neuvontatoiminta. Rakenteellinen
palotorjunnan tehtdva vastasi suurelta osin tdna paivanakin toteutettavaa rakennus-

suunnittelussa mukana olemista.®! Paloviranomaisen rooli rakennuslupamenettelyssi ei

57 HE 72/2003 vp, s. 57-58

%8 OKV/1727/2012.

59 Kulla & Salminen, 2021, s. 143.

60 pelastustoimen resurssi- ja onnettomuustilasto, www.prontonet.fi. Noudettu 17.4.2022.
61 Alho, 1969, s. 14 ja 29.
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ole varhaisimmissa rakentamista ja paloturvallisuutta ohjaavissa sdddoksissa ollut juuri
nykyista vahvempi tai muodollisempi, vaan yhteistyéhon ja lausuntojen pyytamiseen on

liittynyt osittain samoja haasteita ja toisinaan vaihtelevia kdytantoj3.6?

Pelastustoimilakia (561/1999) laadittaessa kunnallisen pelastusviranomaisen rooli ra-
kennuslupamenettelyn yhteydessa keskeisena palonehkaisyn asiantuntijana huomioitiin.
Tallin pelastustoimi kuului vielda kunnan tehtaviin, ja pelastusviranomainen seka raken-
nusvalvontaviranomainen olivat hallinnollisesti lahempana toisiaan. Samaan aikaan ylei-
nen suuntaus valvontatyossa kehittyi saanndnmukaisesta palotarkastusten tekemisesta

riskiperusteiseen valvontatyéhon.®3

Vuonna 2003 voimaan tulleella pelastuslailla (468/2013) pelastustoimi muuttui alueel-
liseksi jarjestelmaksi. Kuntien yhteisvastuulle tuli vastata pelastustoimesta valtioneuvos-
ton maaraamilla pelastustoimen alueilla. Onnettomuuksien ehkaisysta tuli lakiin uusi
saannos, jolla pyrittiin maarittelemaan onnettomuuksien ehkaisyn sisalto. Lain 20 § 3
momentilla sdddettiin pelastusviranomaiselle velvollisuus toimia yhteistydssa muiden vi-
ranomaisten kanssa onnettomuuksien ehkdisemiseksi ja turvallisuuden yllapitamiseksi.
Saannoksen nimenomainen tarkoitus oli varmistaa, etta alueellisiksi muuttuvat pelastus-
toimet loisivat uusia jarjestelyja, joilla taataan hyva yhteisty0 pelastustoimen alueen

kaikkien kuntien viranomaisten kanssa®.

Erikseen mainittuna laissa huomioitiin esimerkiksi rakennusvalvontaviranomaiset ja ra-
kennuslupamenettelyssa ollut pelastusviranomaisen asiantuntijarooli. Tuolloin useissa
kunnissa joitain rakennusvalvontatehtavia oli annettu kunnan sisaisin jarjestelyin pelas-
tusviranomaisen tehtavaksi. Lain valmisteluaineistossa painotettiin pelastusviranomai-
sen tarkeaa asiantuntijaroolia esimerkiksi uudisrakentamisen yhteydessa. > Jatkossa la-

kiuudistuksen myo6ta viranomaisten yhteistoiminnalla ei tulisi kuitenkaan olemaan

62 Alho, 1969, s. 64—65.
8 HE 76/1998 vp. s. 6.

4 HE 192/2002 vp, s. 17.
65 HE 192/2002 vp, s. 17.
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aiemman kaltaisia hallinnollisia edellytyksid, kun pelastustoimi tulisi olemaan usean kun-

nan alueella toimiva alueellinen organisaatio.

Vuonna 2011 voimaan tulleella pelastuslailla (397/2011) onnettomuuksien ehkaisyssa
siirryttiin entistd enemman alueellisten riskien arviointiin perustuvaan valvontaan, jonka
kehittamistd maarittaisi enemman vaikuttavuus ja tehokkuus.®® Edellisiin lakiuudistuk-
siin verrattuna rakentamisen ohjauksesta oli hallituksen esityksessa mainittu entista niu-
kemmin. Pelastuslaitosten todettiin toimivan tuolloin tiiviissa yhteistydssa rakennusval-
vontaviranomaisten kanssa rakennuslupakasittelyss.®’ Asiantuntijarooli rakennuslupa-
menettelyssa mainittiin hallituksen esityksessa ainoastaan 89 § mukaisten tiedonsaanti-
oikeuksien yhteydessa. Tiedonsaantioikeuksilla haluttiin varmistaa riittavien tietojen

saaminen oman toiminnan suunnittelemiseksi ja asiantuntijatehtavien suorittamiseksi®®.

Rakentamisen ohjaustehtdvaa ei ole lailla asetettu pelastusviranomaisen tehtavaksi,
mutta laajasti tulkiten rakentamisen ohjauksen voidaan ajatella kuuluvan pelastuslain 27
§ :n mukaisiin ohjaustehtaviin. Pelastuslain valmisteluaineistossa on mainittu ohjaus-,
valistus- ja neuvontatehtadvan sisadltavan muiden viranomaisten asiantuntijana toimimi-
sen. Esimerkkind on mainittu olemassa olevat kdaytannot rakennusvalvontaviranomais-
ten kanssa®. Nimenomaista asiantuntijaroolia esimerkiksi rakennuslupamenettelyn si-

salla ei kuitenkaan mainita.

Pelastuslaille on asetettu 1 §:ssa yleinen tavoite parantaa ihmisten turvallisuutta ja va-
hentaa tulipaloja ja muita onnettomuuksia. Lailla pyritadn luomaan yhteiskuntaan sellai-
set olosuhteet, ettd onnettomuuksia voidaan ehkaista sekd onnettomuuksista aiheutu-
via vahinkoja ja seurauksia varaudutaan rajoittamaan’®. Laissa sdadetdan myos ihmisten,

yritysten sekd muiden yhteis6jen ja oikeushenkildiden yleisista velvollisuuksista, jotka

8 HE 257/2010 vp, s. 15.
87 HE 257/2010 vp, s. 86.
68 HE 257/2010 vp, s. 83
89 HE 257/2010 vp, s. 86.
70 HE 257/2010 vp, s. 32.
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liittyva tulipaloihin ja muihin onnettomuuksiin varautumiseen seka toimintaan onnetto-

muuden tapahduttua.”!

Lain 3 luvussa asetetaan yksityiskohtaisempia velvollisuuksia toiminnanharjoittajalle
seka rakennuksen omistajalle ja haltijalle. Lain 9 § mukaan rakennuksen omistajan ja hal-
tijan seka toiminnanharjoittajan on osaltaan huolehdittava siita, ettd rakennus, raken-
nelma ja sen ymparisto pidetdan sellaisessa kunnossa siten, etta tulipalon syttymista ja
leviamista estetdaan rakennuksessa olevat henkilot pystyvat tulipalossa tai muussa akilli-
sessa vaaratilanteessa poistumaan rakennuksesta, pelastustoiminta on onnettomuuden

sattuessa mahdollista ja pelastushenkildston turvallisuus on otettu huomioon.

Pelastuslain tavoitteet ja siind asetetut velvollisuudet ovat ymmarrettavia, yleisen edun
mukaisia ja yleisesti hyvaksyttavia. Edellisessa pelastuslain uudistuksessa hallituksen esi-
tykseen on kirjattu rajaus pelastuslain soveltamisalaan. Sen mukaan pelastusviranomai-
sella on toimivalta suorittaa valvontatehtévia vain kdyttdon otetuissa rakennuksissa.’?
Nain ollen pelastuslaki ei anna pelastusviranomaiselle toimivaltaa suorittaa pelastuslain

mukaisia valvontatehtavia esimerkiksi 9 § mukaisten velvollisuuksien valvomiseksi ennen

rakennusvalvontaviranomaisen hyvaksymaa kayttéonottotarkastusta.

On kuitenkin huomattava, ettd rakentamislainsaadanndssa ja pelastuslaissa rakennuk-
sille ja sen kaytolle asetetut toisistaan taysin erilliset vaatimukset eivat kdytanndssa muo-
dosta toisiinsa ndhden mitaan ristiriitaa’3. Viranomaisten paallekkaisten toimivaltuuk-
sien valttamiseksi on ymmarrettdavaa, etta pelastusviranomaiselle ei ole nahty tarpeel-
liseksi antaa suoraa toimivaltaa suhteessa rakennuksiin ennen niiden kdyttéonottoa.
Nain tulkiten viranomaisten valiseen toimivalta-asetelmaan ennen rakennuksen kayt-
toonottoa ei liity erityista epaselvyytta, kuten esimerkiksi Onnettomuustutkintakeskus

tutkinnassaan on todennut’4.

71 pelastuslain luvut 2 ja 3.

72HE 257/2010 vp s. 36, 18 ja 80.

73 Lehtinen, 2000, s. 400.

74 Onnettomuustutkintakeskus, 2021, s. 24-25.
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Pelastuslainsaadantda tarkasteltaessa pelastusviranomaisen hallinnolliset rajapinnat
kunnan rakennusvalvontaan ja rakentamisen kokonaisuuteen ovat lakimuutosten myéta
todetusti hieman etaantyneet. Pelastusviranomaista ei laintasolla sidota osaksi raken-
nuslupamenettelyd, eikd lainsdadantd vanhaan tapaan tunnista yhteistyon merkitysta
paloturvallisuusvaatimusten varmistamiseksi. Siksi aktiivisten yhteistyokanavien yllapita-
minen ja lainsdaadannallisten edellytysten luominen on nahty tarkeaksi pitaa esilla myos

lakiuudistuksissa. 7®

2.3 Rakennusvalvontaviranomainen

Rakennuslainsdaadannolla asetetaan rakentamisen eri osa-alueille, kuten turvallisuudelle
vihimmadistasot. Niiden tdyttymista valvotaan lupaharkinnassa’®. Rakentamisen yleisla-
kina toimii maankaytto- ja rakennuslaki. Lain tavoitteena on 1 §:n mukaan jarjestaa ra-
kentaminen ja alueiden kaytto siten, etta niilla edistetdaan kestavaa kehitysta seka turva-
taan suunnittelun laatua ja asiantuntemuksen monipuolisuutta. Rakennuslainsdaadan-
non mukaiset tehtdva on tarkoituksenmukaista jakaa kahteen paaasialliseen tehtavaryh-

méaan: kaavoitusasiat ja rakennusasiat’’. Tassa tutkielmassa keskitytdan jalkimmaisiin.

Rakentamisen ohjauksen ja valvonnan tehtavat on asetettu kunnan tehtavaksi MRL 20
§:ssd. Saannoksen 1 momentin mukaan kunnalla tulee olla kdytettavissaan tehtaviin riit-
tdavat voimavarat ja asiantuntemus. Niiden tarve vaihtelee eri alueilla, ja jokainen kunta
on velvollinen huolehtimaan voimavarojen riittdvyydestd’®. Yleinen ohjauksen tavoite-
saannos on MRL 12 §. Rakentamisen ohjauksen tavoitteet ovat padosin aineellisia, ja

niitd tarkennetaan luvun 17 lupamenettelyssa sovellettaviksi tulevilla saannoksilla.

7> Sisaministerio, 2021, s. 19.

78 HE 101/1998 vp.s. 13

77 )asskeldinen & Syrjanen, 2014, s. 102.
78 HE 101/1998 vp. s. 67.
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Rakentamisen ohjauksen tavoitesdannos voidaan asemoida lain yleisen tavoitteen ja ra-
kentamista konkreettisemmin ohjaavien ja saantelevien velvoittavien saanndsten va-
liin.”® Tavoitteita koskevat sdannokset on kirjoitettu ei velvoittavan oikeusnormin muo-
toon, joten suoraan tavoitesaannokseen vetoaminen ei oikeudellisessa mielessa olisi ko-
vin tehokasta. Kuitenkin punnittaessa eri ratkaisuvaihtoehtojen vililla, tavoitesdaannok-

sella voi olla juridista argumentointiarvoa.®®

Kunnan rakennusvalvonnan viranomaistehtavista huolehtii kunnassa sen maaraama lau-
takunta tai muu monijaseninen toimielin, joka ei kuitenkaan voi olla kunnanhallitus.
Laissa ei ole nahty tarpeelliseksi sdataa rakennusvalvontaviranomaisen organisatorisesta
asemasta tai viran tarkemmista jarjestelyista, vaan tarkoitus on ainoastaan turvata teh-
tavan edellyttdma puolueeton ja riippumaton asema.?! Tyypillisesti kunnan rakennusval-
vonnan viranomaistehtavia on siirretty kuntalain (410/2015) 91 § nojalla kunnan raken-

nustarkastajalle.

Kunnan rakennusvalvontaviranomaisen tehtdavaksi on MRL 124 §:ssa asetettu rakennus-
toiminnan valvonta yleisen edun kannalta. Lisaksi sen tulee huolehtia, etta rakentami-
sessa noudatetaan, mita laissa tai sen nojalla saadetdaan tai maarataan. Saannoksen 2
momentin mukaan valvontatehtdvan laajuutta ja laatua harkittaessa otetaan huomioon
rakennushankkeen vaativuus, hankkeen suunnittelusta ja toteutuksesta vastaavien hen-
kildiden asiantuntemus ja ammattitaito sekd muut valvonnan tarpeeseen vaikuttavat sei-
kat. Myos valvontaa tekevan viranomaisen osaamisella on nahty olevan merkitysta, ja
niistd on sdddetty tarkemmin asetuksella®. MRL 21 §:n nojalla osaamisvaatimuksista on
saadetty tarkemmin maankaytto- ja rakennusasetuksessa (895/1999). Asetuksen mu-
kaan rakennustarkastajan tehtavia hoitavalla on oltava riittava tyokokemus, ja tehtavaan

soveltuva koulutus.

® Ekroos & Majamaa, 2018, s. 66.
80 Ekroos & Majamaa, 2018, s. 20.
81 HE 101/1998 vp. s. 68.
82 HE 101/1998 vp, s. 68.
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Rakentamisen saantelykokonaisuus on laaja seka osittain valja ja monitulkintainen. Osa
rakentamista ohjaavista saadoksista on yleisia, tapauskohtaiselle harkinnalle tilaa jatta-
vid ja osa hyvin tarkkoja teknisid vaatimuksia.®® Tarve opasaineistoille sddnnésten yhden-
mukaisen soveltamisen tueksi on tullut ilmi esimerkiksi rakentamisen suunnittelijoille ja
tyonjohtajille FCG:n Ymparistoministeriolle tekemassa julkaisemattomassa selvityksessa.
Selvitykseen sisaltyneessa kyselyssa 255 vastaajasta 143 oli sita mielta, etta paloturvalli-

suuteen liittyvat sdanndkset tarvitsevat ohjeita yndenmukaisempaan tulkintaan.?

2.4 Viranomaisten yhteistyo

Pelastusviranomaisen keskeinen rooli rakennuslupaprosessissa, seka laajemmin palotur-
vallisuuteen liittyvassa ohjauksessa ja neuvonnassa on tunnistettu. Vuonna 2016 valtio-
neuvoston rahoittamassa tutkimuksessa selvitettiin uusia ratkaisumalleja muun muassa
rakennusvalvonnan entista tehokkaampaan organisointiin. Tutkimuksen mukaan kunnan
kaavoitus ja pelastustoimi ovat selkeasti tarkeimmat yhteistybkumppanit erilaisten oh-
jeiden laatimisessa, yleisessd neuvonnassa ja rakennuslupien kasittelyssa. Tarkeaksi tai
erittdin tarkeaksi pelastusviranomaisen roolin rakennuslupahankkeessa seka ohjeiden ja
neuvonnan antajana koki yli 80 % vastanneista (ks. kuva 2). Kyselyyn vastasivat kuntien
rakennusvalvonnan viranhaltijat.?> Silti paloturvallisuus voi rakentamislainsdadantoa tar-

kasteltaessa nayttaytya vain yhtena osa-alueena laajassa kokonaisuudessa.

Viranomaisten erilaisten asiantuntijaroolien vuoksi on luonnollista, etta rakennuslupa-
prosessi edellyttdd viranomaisilta keskindista yhteisty6t8. Rakennusvalvontaviranomai-
sen ja pelastusviranomaisen yhteistyo rakennuslupaprosessin aikana on todettu useilla

alueilla kdaytannon tasolla padasiassa toimivaksi. Toimintamalleissa on kuitenkin paljon

8 Ympaéristdministerio, 2014, s. 101.

8 Ymparistdministeri6, 2014, s. 96; ks. myds Tolonen, Hokkanen, Miettinen, Pahkasalo, Ylinen & Kaira,
2013.

85 parviainen, 2016, s. 7-8.

8 HE 72/2003 vp. s. 60.
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eroja riippuen pelastuslaitoksesta, ja siitd, minkad kunnan alueella toimitaan. &’ Lainsaa-
dannostakin tulevia vaatimuksia viranomaisten valiselle yhteistydlle on asetettu osaltaan

hallintolaissa, mutta myos pelastus- ja rakentamislainsdaadannossa.

Viranomaisten valisen yhteistyon yleinen lainsaadannollinen perusta on kirjattu hallin-
tolakiin. HL 10 §:n mukaan viranomaiset ovat velvoitettuja yhteistyon tekemiseen toimi-
valtansa rajoissa, ja asian vaatimassa laajuudessa toisen viranomaisen pyytdessa. Ja
muutoinkin yhteisty6ta on edistettava. Tassa yhteydessa yhteistyolla ei tarkoiteta virka-
apua. Hallintolain valmisteluaineistossa on tarkennettu, ettd tassa yhteydessa yhteis-
tyolla tarkoitetaan lausuntoja ja selvityksia, joita asiaa kasitteleva viranomainen ei voi
laatia esimerkiksi erityisasiantuntemuksen vuoksi. Hallituksen esityksen mukaan hallin-
tolain mukainen auttamisvelvollisuus edellyttaa, ettd viranomainen esittda nimenomai-
sen asiaa koskevan pyynnon. Esityksessa on korostettu myos auttamisvelvollisuuden ra-
joituksia. Avun antamisen toiselle viranomaiselle tulee |ahtdkohtaisesti noudattaa pyyn-
non kohteena olevan viranomaisen toimivaltaan kuuluvia asioita ja toisaalta hallintolain

mukaisen yhteistyén on katsottu tarkoittavan vain pyynnén sisaltamia asioita. 88

87 Sisaministerid, 2021, s. 39—-40; Rakennusvalvonnat ovat kunnan organisaatioon kuuluvia virastoja. Pe-
lastuslaitokset ovat taas Helsinkina lukuun ottamatta usean kunnan yhteisia organisaatioita.
8 HE 72/2002 vp. s. 60—61. ks. myds Hautamaki, 2004, s. 86; Kulla & Salminen, 2021. s. 147-148.
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Rakennuslupien kasittely (N=237, Eos poistettu)

mEi lainkaan tarkeda ®mEi kovin tarked  mMelko tarkea Tarkea  mErittain tarkea

Palo- ja pelastustoimi

Kunnan yhdyskuntarakenteen kehittdminen (Kaavoitus)

Kuntatekniikka (sis. vesihuolto, toimitilat, ruckapalvelut,
jatehuolto, mittaustoimi, kadut ja puistot/yllapito)

Ymparistonsuojelu
Ymparistoterveydenhuolto
Ely-keskus

Jatehuoltoviranomainen

Kunnan strateginen johto (sis. elinvoima, elinkeinojen
kehittaminen, ilmastonmuutos jne.)

Maaseutuviranomainen
Maakuntaliitto
Opetus, liikunta- ja kulttuuritoimi

Perusterveydenhuolto

% 80 % 90 %100 %

0% 10 % 20 % 30 % 40 % 50 % 60 % 70

Kuva 2. Viranomaisten rooli rakennuslupien kasittelyssa. (Parviainen, 2016, s. 79.)

Suoraa mainintaa pelastusviranomaisen asiantuntijaroolista ja sen vuoksi toteutetta-
vasta yhteistyOsta rakennushankkeissa ei 10ydy voimassa olevasta MRL:sta. Myos ke-
vaalla 2022 lausuntokierroksella olevasta uudesta kaavoitus- ja rakentamislakiluonnok-
sesta puuttuu nimenomainen kirjaus pelastusviranomaisen asiantuntijaroolista palotur-
vallisuusasioissa.?® Pelastusviranomaisen ja rakennusvalvontaviranomaisen vilinen yh-
teistyd on etenkin pelastuslakiin tehtyjen muutosten my6ta tullut yha merkittavammaksi.
Merkittavina syina sille on esimerkiksi rakentamisen monimutkaistuminen ja rakenne-
muutos, jonka jalkeen kuntaorganisaatioon kuuluvalla rakennusvalvonnalla ja tulevissa
hyvinvointialueissa sijaitsevalla pelastustoimella ei ole enaa entisen kaltaisia hallinnolli-

sia rakenteita yhteistyén tekemiseksi.*®

Rakennuslupahankkeisiin liittyva yhteistyo on rakennusvalvontaviranomaiselle Idhtékoh-
taisesti hallintolain velvoittamaa yhteistyota, jossa on tarkoituksena tukeutua pelastus-

viranomaisella olevaan erityisosaamiseen. Pelastusviranomaiselle yhteistyd on

8 Ympaéristdministerio, 2021.
%0 HE 192/2002 vp. s. 17; Laki hyvinvointialueesta (611/2021).
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hallintolain velvoitteen lisdksi pelastuslain 42 §:n edellyttamaa yhteistyota, jolla ehkais-
tdan onnettomuuksia ja varmistetaan esimerkiksi pelastustoiminnan edellytyksia. Lain
esitoissd on myos 42 §:n osalta mainittu esimerkkina valttamattomana yhteistyotahona

kuntien kaavoitus- ja rakennusvalvontaviranomaiset.

Rakennusvalvonnat ja pelastuslaitokset ovat pyrkineet toiminnoissaan yhteistyéhon ja
yhdenmukaisuuteen erilaisin keinoin. Esimerkiksi rakentamisen Topten-kaytannot on ra-
kennusvalvontojen yhteenliittyma, jonka tarkoituksena on koota rakennusvalvontaviras-
tojen ja alan toimijoiden kanssa laatimia rakennusalan yhteisia Topten-kaytantéja. Ta-
voitteena on esimerkiksi tukea saanndsten soveltamista ja edistda yhteisia kaytantoja.
Yhteisia kdytantdja ovat luomassa Suomen suurimmat rakennusvalvonnat seka joukko

pienempia. %!

Topten-kdytannoksi on pdivamaaralla 20 2.2020 vahvistettu OHJE-PALO 01- kortti, jossa
on esitetty yhteinen tulkinta pelastusviranomaisen roolista rakennuslupaprosessissa.
Ohjeen mukaan suunnitteluvaiheessa pelastusviranomainen toimii asiantuntijana seka
lausunnonantajana. Pelastusviranomaisella on ohjeen mukaan lahtokohtaisesti paras
tieto ottaa kantaa pelastustoiminnan edellytyksiin. °> Oikeuskansleri on nostanut tuki-
asunnon tulipaloon liittyvassa ratkaisussaan keskeisesti esille viranomaisille asetetut yh-
teistyovelvoitteet, joilla tarkoitetaan viranomaisyhteistyon edistamista ja tehokasta pai-

kallista turvallisuusyhteistyota®3.

9 www.toptenrava.fi Noudettu 24.1.2022. Mukana kdytdnndissi ovat seuraavat kunnat: Helsinki, Espoo,
Tampere, Vantaa, Oulu, Turku, Jyvaskyla, Lahti, Kuopio, Pori, Kouvola, Joensuu, Lappeenranta, Vaasa, Lohja,
Kauniainen, Naantali, Kaarina, Masku, Tuusula, Valkeakoski, Kalajoki, Janakkala, Mantsala, Ylivieska, Forssa,
Tammela, Jokioinen, Ypaja, Humppila, Rauma, Uusikaupunki, Akaa ja Raasepori

92 Rakentamisen Topten-kidytdnnét, 2020, s.1; HE 72/2003 vp. s. 58.

% 0KV/8/50/2008.
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2.5 Rakennuslupamenettely

Rakentaminen on Suomessa suurelta osin luvanvaraista toimintaa®*. Rakennuksen raken-
tamiseen seka sellaiseen korjaus- ja muutostyohon, joka on verrattavissa rakennuksen
rakentamiseen, tarvitaan MRL 125 § tarkoittama lupa. Sen lisdksi lupa tarvitaan raken-
nuksen laajentamiseen tai kerrosalaan laskettavan tilan lisdédamiseen. Edellisiin verrattuna
paloturvallisuusasetuksen soveltaminen voi olla rakennuslupamenettelya laajempaa,
silla paloturvallisuusasetuksen soveltamisala on sidottu myds korjaus- ja muutostdiden
paloturvallisuudessa tapahtuviin muutoksiin.?> Keskeistd kuitenkin on, ettd pelastusvi-
ranomaisen mukana olemista rakennushankkeissa maarittelee rakentamislainsaadanto,
ja viime kadessa MRL 113 §:n maaritelmat siitd, pidetdanko kyseessa olevaa rakennel-

maa, rakennusta tai laitosta lain tarkoittamassa mielessa rakennuksena.

Rakennusluvan ratkaisee MRL 130 § mukaisesti kunnan rakennusvalvontaviranomainen.
Rakennuslupaprosessin tuloksena syntyy rakentamisoikeuden suova hallintopaatos,
jonka tekemisestd vastaa rakennusvalvontaviranomainen. Hallintopaatoksella tarkoite-
taan tassa tapauksessa rakennuslupaprosessiin kuuluvan hallintomenettelyn tuloksena
syntyvaa lopullista ratkaisua. Asiassa paatetaan rakennushankkeeseen ryhtyvan oikeuk-

sista ja velvollisuuksista.®®

Rakennus- ja paloturvallisuus ovat rakennuslupamenettelyn vanhimpia tavoitteita. Suo-
messa kaupungeissa ja taajamissa on rakennettu puusta pitkalle 1800-luvun loppupuo-
lelle asti, joten paloturvallisuus on muodostanut rakennuslupamenettelylle tarkeadn ta-
voitteen.®” Rakennusluvan edellytyksiksi on MRL 135-136 § ja 117 § sdidetyt sekd muut
MRL mukaiset tai sen nojalla asetut vaatimukset, joihin my6s paloturvallisuutta koskevat

vaatimukset sisaltyvat. Rakennusluvan myontamisen ehtoina olevat

9 MRL. luku 19. Lisdksi lausuntokierroksella olevassa uudessa Kaavoitus- ja rakentamislaissa ehdotetaan,
ettd esimerkiksi alle 30 nelidisen piharakennuksen tai saunan voisi rakentaa ilman rakennuslupaa, kunhan
muut rakentamisen maarayksen ja sddnnokset tayttyvat.

% Paloturvallisuusasetus 1 §; Ymparistéministerid, 2017, s. 3.

% M3enpas, 2017, s. 303.

97 Lehtinen, 2000, s. 25.
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paloturvallisuusvaatimukset eivat siten voi perustua paloturvallisuuden yleislakina toi-

mivasta pelastuslaista johdettuihin vaatimuksiin.

Korkein hallinto-oikeus on ratkaisussaan tarkastellut tapausta, jossa oli kyse rakennuslu-
van myontamisesta jo rakennetulle lisdosalle teollisuuskiinteistdssa. Kyse oli kahteen ta-
soon sijoitettujen tilojen edellyttamista paloturvallisuuteen liittyvista lisdvaatimuksista,
kuten savunpoistojarjestelyistd. Paikallisen pelastuslaitoksen antamassa lausunnossa pa-
loinsin6orin nakemys oli, etta jos rakennusta ei saateta alkuperdisen rakennusluvan mu-
kaiseksi, tulee rakennus varustaa riittavalla maaralla sahkdisesti avattavia savunpoisto-
luukkuja. Talla jarjestelylla saavutettaisiin lausunnon mukaan riittdva kokonaisturvalli-
suuden taso, jossa henkil6turvallisuuden lisaksi on merkitysta pelastushenkiléston tur-
vallisuudella. Hallinto-oikeus totesi, etta valttddkseen rakennettujen rakenteiden purka-
misen tapauksessa oli myonnetty MRL 171 § 1 momentin mukainen poikkeus rakentei-
den kantavuudesta. Tasta syysta HO katsoi, etta rakennusluvan saamiseksi oli perusteltua

asettaa savunpoistolaitteistoa koskeva ehto kokonaisturvallisuuden takaamiseksi. %

KHO otti kasiteltavakseen valituksen, jossa todettiin, ettd pelastusviranomaisen vaati-
malle savunpoistoikkunoiden sahkétoimisuudelle ei ollut lainsdadanndllista perustetta.
KHO katsoi, ettad tapauksessa oli keskeista se, tayttiko rakennus sille MRL nojalla asetetut
olennaiset tekniset vaatimukset ilman pelastusviranomaisen asettamaa lisdehtoa savun-
poistoluukkujen sahkdisestd avattavuudesta. Ratkaisun mukaan ohjeellinen suositus
neuvotella paloviranomaisen kanssa savunpoistojarjestelyista ei oikeuttanut tapauk-
sessa olennaisiin teknisiin vaatimuksiin perustumattoman ehdon asettamiseen. Lupaa
myonnettdessa KHO katsoi, ettd savunpoiston avattavuudelle asetettu lisaehto ei liitty-
nyt rakennuksen kantavien rakenteiden olennaisiin teknisiin vaatimuksiin, joista tapauk-
sessa vahdinen poikkeaminen oli myonnetty. Tall6in savunpoistoon liittyvaa lupaehdon
ei katsottu korjaavan mahdollista rakenteiden kantavuudesta aiheutuvaa paloteknista

vaaraa. *® Ratkaisussa keskeistd oli se, ettd velvoittavia maardyksid annettaessa oli

% KHO 245/2013
9 KHO 2452/2013
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mahdollista soveltaa ainoastaan rakentamislainsdaadantoa, ja sitdkin ainoastaan velvoit-

tavilta osin.

2.6 Rakentamisen yleiset edellytykset

MRL 17 luvussa asetetaan rakentamisen yleiset edellytykset, joiden mukaan kaikkien ra-
kennusten on tdytettava olennaiset teknisten vaatimukset. Tarkemmin vaatimukset ase-
tetaan 117 a—g §:ssd. Saannodsten tarkoituksena on varmistaa rakennuksen kayttotavan
edellyttdma rakenteiden lujuuteen, vakauteen, paloturvallisuuteen ja muuhun turvalli-
suuteen liittyvat perusvaatimukset. Edella lueteltuja vaatimuksia tasmennetdan osittain

Suomen rakentamismaarayskokoelmassa ja paloturvallisuusasetuksessa (848/2017).100

Osana rakennuksen suunnittelua vaadittava riittava paloturvallisuuden taso on asetettu
MRL 117 b §:ssd, ja sitd tarkennetaan paloturvallisuusasetuksella. Rakennuksen palotur-
vallisuusvaatimukset sisaltavat kokonaisvaltaisia vaatimuksia siita, etta palon syttymisen
vaaraa on rajoitettava ja palon seka savun levidmista on rajoitettava, mutta myos selkeita
teknisia mitoitukseen liittyvia vaatimuksia esimerkiksi ihmisten poistumiseen liittyen. Li-
saksi suunnittelussa on otettava huomioon pelastustoiminnan jarjestelyt. Voimassa ole-
vassa lainsaddannossa paloturvallisuuden huomioiminen suunnittelussa on olennaisten

teknisten vaatimusten yhteni osana.0!

MRL :n nojalla annetussa paloturvallisuusasetuksessa on annettu tarkempia saannoksia
uuden rakennuksen rakentamista, rakennuksen korjaus- ja muutosty6ta seka rakennuk-

sen kayttotarkoituksen muutosta varten seuraavista asioista:

1) palon syttymisen ja levidimisen rajoittamisesta sekd taloteknisten ja ldmmi-
tykseen kdytettdvien laitteistojen paloturvallisuudesta;

2) rakenteiden kantavuudesta palotilanteessa ja téhdn liittyvistd rakennustuottei-
den ominaisuuksista;

100 HE 101/1998 vp. s. 97.
101 Ympéristdministerio, 2017, s. 1-3.
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3) palon ja savun kehittymisen ja levidmisen rajoittamisesta ja tdhdn liittyvien ra-
kennustuotteiden ja laitteistojen ominaisuuksista;

4) poistumisturvallisuudesta ja turvallisuusselvityksestd;

5) sammutus- ja pelastustehtdvien jérjestelystd.

Paloturvallisuusasetusta sovelletaan sen 1 §:n mukaisesti uuden rakennuksen rakenta-
misen lisdksi rakennuksen laajentamiseen tai sen kerrosalaan laskettavan tilan lisaami-
seen. Soveltamista on nahty tarpeelliseksi laajentaa harkinnan mukaan myds rakennuk-

sen korjaus- ja muutostyohon seuraavasti:

jos rakennus tai sen osa muuttuu korjaus- ja muutostyén seurauksena paloturval-
lisuuden kannalta vaarallisemmaksi ja rakennuksen paloturvallisuuden parantami-
nen on sen vuoksi perusteltua korjaus- ja muutostyén laatu ja henkiléturvallisuu-
den vaarantumisen estdminen huomioon ottaen.%?

Asetuksessa ei ole erikseen maaritelty tarkemmin, miten arvio edelld mainittujen sovel-
tamisehtojen tayttymisesta tehdaan. Asetuksen tausta-aineistona ja soveltamisen tu-
kena toimii Ymparistoministerion laatima perustelumuistio, joka tarkentaa soveltamis-
alaa erityisesti korjaus- ja muutostodiden yhteydessa!®. Paloturvallisuustason on oltava
vahintdaan aiemmin rakennukselle myénnetyn luvan mukainen. Kayttétarkoituksen ja ti-
lajarjestelyjen muutosten vaikutusta on kuitenkin aina tarkasteltava tapauskohtaisesti,
ja voimassa olevat lievemmat saannokset on otettava huomioon. Muistiossa on esitetty
esimerkkeja, joissa paloturvallisuusvaatimukset tyypillisesti muuttuvat tiukemmiksi,
mutta tyhjentdva3 listaa ei ole ndhty tarkoituksenmukaiseksi laatia.%*

Nain rakennuslupaprosessissa toimivaltaa kayttavalle viranomaiselle on jatetty asiassa
harkintavalta ja asetuksen soveltaminen ratkaistaan tapauskohtaisesti. Kuten rakentami-

sen saantelyyn yleisemminkin, myds paloturvallisuuteen liittyvan saantelyn

102 paloturvallisuusasetus 1 §.

103 Ympéristdministerié, 2017: ”Muistiossa sadnndsesityksia verrataan voimassa oleviin maarayksiin. Jos
nykyisten maardysten tasoon tai menettelyihin ei tehda muutoksia, perustelumuistiossa tdma todetaan ja
olemassa oleviin vaatimuksiin esitetdan perustelut vain poikkeustapauksessa. Lisdksi perustelumuistossa
on esitetty sddnnoksid koskevaa selventdvaa tekstia, joka julkaistaan sdannoksiin liittyvina ohjeina Suomen
rakentamismé&arayskokoelmassa” MRL (132/1999) 13 §.

104 Ympéristdministeri®, 2017, s. 3.
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yleisluontoisuuteen liittyy epdyhtendisia viranomaiskdytantdja ja tulkinnallisia ongel-
mia. 1% Rakennuslupamenettelyssid edellytettdvad viranomaisen harkintaa kasitellddn

tdssa tutkielmassa jaljempana.

Paloturvallisuusasetuksen mukaisesti sen tarkoituksena on ohjata rakennuksen suunnit-
telua siten, etta rakennus tayttaa kayttotarkoituksensa mukaisesti paloturvallisuudelle
asetetut olennaiset tekniset vaatimukset. Vaatimukset voi tayttaa kahdella vaihtoehtoi-
sella tavalla. Olennaiset tekniset vaatimukset paloturvallisuuden osalta voi tayttaa nou-
dattamalla asetuksessa esitettyja luokkia ja lukuarvoja noudattamalla tai perustuen ole-
tettuun palonkehitykseen, joka kattaa kyseisessa rakennuksessa todennakdisesti esiinty-
vat tilanteet. Oletettuun palonkehitykseen perustuvassa suunnittelussa on asetuksen
mukaan kaytettidvda menetelmis, joiden kelpoisuus on osoitettu.1% Edell esitellyt tavat

asettavat suunnittelijoille ja viranomaisille erilaiset osaamisvaatimukset.

Tassa tutkielmassa keskitytdan tarkastelemaan viranomaisohjausta, joka koskee erityi-
sesti MRL 117 b §:ssd seka paloturvallisuusasetuksen 8 luvussa asetettuja vaatimuksia
pelastustoimintaan ja sammutustilanteisiin liittyvien edellytysten varmistamista seka pa-
lon ja savun kehittymisen ja leviamisen estamista. Ne ovat kokonaisuuksia, joihin ei ole
tarjolla asetuksessa kuvattua selkeda taulukkomitoitusta. Talldin suunnittelua ohjataan
tapauskohtaisen tarkastelun perusteella nojautuen ohjausta tekevan viranomaisen na-
kemykseen, tulkintaohjeisiin ja esimerkiksi pelastuslaitosten ja pelastuslaitosten kump-

panuusverkoston laatimiin ohjeisiin.0”

Pelastuslaitosten yhteistyd rakennusvalvonnan kanssa keskittyy isoilta osin pelastustoi-
minnan edellytysten varmistamiseen, kuten pelastusteihin, sammutusreittien ja savun-
poiston jarjestelyihin ja sammutusveden saantiin.'% Tillaisessa yhteistydssa pelastusvi-

ranomaisen asiantuntemus on keskeisessad roolissa, silld suunnittelulle kohdistuvia

105 Sjsaministerio, 2021, s. 5.

106 paloturvallisuusasetus 3 §.
107 Sisaministerid, 2021, s. 5ja 9.
108 Sjsaministeri®, 2019, s. 19.
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vaatimuksia ei voida perustaa ainoastaan voimassa oleviin yksityiskohtaisiin sadannoksiin

ja taulukkoarvoihin.

Paloturvallisuusasetuksessa ei ole mainintaa paloturvallisuuteen liittyvien ratkaisujen
hyvaksyttamisesta pelastusviranomaisella. Tama on kertoo, siitd perusasetelmasta, etta
pelastusviranomaisen rooli on toimia asiantuntijana. Asetuksen tausta-aineistona toimi-
vassa muistiossa todetaan kohdassa 42 § Savunpoisto, ettd savunpoisto- ja hallintajar-
jestelyista kuullaan paikallista pelastusviranomaista. Lisaksi kohdassa 33 § Uloskaytavien
lukumaara kuullaan paikallista viranomaista, jos varatien kayttd edellyttdaa palokunnan

toimenpiteitd.1®®

Kuuleminen viitannee hallintomenettelylta yleisesti edellytettavan kuulemisvelvoittee-
seen, jota on pidetty perinteisesti oikeusturvaa edistdvina periaatteena®!®. Muistiossa
on nahty tarpeelliseksi varmistaa kuulemisella pelastusviranomaisen mahdollisuus vai-
kuttaa pelastustoiminnan toimintaedellytysten varmistamiseen, ja nadin asia otetaan
huomioon lupaharkinnassa. Vaatimus kuulemisesta on kuitenkin jaanyt pois seka laki-
ettd asetustasolta. Voimassa olevaa paloturvallisuusasetusta edeltavassa suunnittelua
ohjaavassa Rakentamismaardyskokoelma El:ssd savunpoistojarjestelyistda ohjeena oli

mainittu, ett3 jarjestelyista tuli neuvotella paikallisen pelastusviranomaisen kanssa!!.

Pelastusviranomaisen kuulemisesta tietyiltd osin on mainittu paloturvallisuusasetuksen
perustelumuistiossa. Mainintaa pelastusviranomaisen kuulemisesta ei ole kirjattu esi-
merkiksi 40 § mukaisten pelastus- ja sammutustyon edellytysten varmistamisen yhtey-
teen. MRL 117 b §:ssa pelastushenkiloston turvallisuus on maaratty ainoastaan otetta-
vaksi huomioon. Sammutus- ja pelastustehtadvien jarjestelyyn liittyva asetuksenantoval-
tuutus on osoitettu ymparistoministeriolle (MRL 117 b § 3 mom.). Vaikka suunnitelmien

hyvaksyttamiselle pelastusviranomaisella ei ole asetustasolla asetettu velvoitetta,

109 YymA 848/2012. 33 ja 43 §.
110 HE 72/2002 vp. s. 89.
111 syomen rakentamismaarayskokoelma E1, 2011, s. 35.
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koskee rakennusvalvontaviranomaista ainakin hallintolain mukainen selvittamisvelvolli-
suus ennen asian ratkaisemista. Sen mukaisesti aineellinen menettelyjohtovalta ja paa-
vastuu asian selvittamisesta on viranomaisella. Asian selvittamisella tarkoitetaan lain val-
misteluaineiston mukaan, etta viranomainen hankkii sellaiset tiedot ja selvitykset, joilla
se arvioi olevan merkitysta asian ratkaisemisessa.''? Tallaiseksi tiedoksi pelastusviran-

omaisen lausunto voidaan paloturvallisuusasioissa lukea.

112 HE 72/2002 vp, s. 86.



39

3 Paloturvallisuusvaatimusten tayttaminen ja rakennusluvan

ratkaiseminen

3.1 Viranomainen ohjaa kohti hyvdksyttavia ratkaisuja

Rakennusluvan saamiselle on asetettu edellytykset MRL 135-137 § :ssa. Edellytysten
tayttymisen varmistamiseksi viranomaiset ohjaavat ja valvovat suunnittelua. Lopulta lu-
van ratkaisee MRL 130 § :n mukaisesti kunnan rakennusvalvontaviranomainen. Kaikki

paloturvallisuuteen liittyvat vaatimukset ratkaistaan osana rakennuslupamenettelya.

Rakennusten kdyton aikaiseen valvontaan on pelastustoimessa kdytossa pitkalle vakiin-
tuneet kaytannot. Myos saddosperustaa voidaan pitaa selkeana. Sen sijaan ennen kayt-
toonottoa tapahtuvaan ohjaukseen, neuvontaan ja valvontaan pelastuslainsdadannolla
ei oteta yksityiskohtaisesti kantaa. Kaytannossa pelastusviranomaiset kdyvat usein neu-
votteluja rakennushankkeen edustajina toimivien suunnittelijoiden kanssa.!'3 Neuvotte-
luissa tyypillinen kasiteltdava aihe on pelastustoiminnan edellytysten varmistaminen
(MRL 117 b § momentti 3 kohta 5). Tyypillisesti suunnitelmista tarkastellaan pelastustei-
den mitoituksia, rakennuksen poistumis- ja varatiejarjestelyjd, paloturvallisuuteen liitty-
vien laitteiden toimintaa, sammutusreitteja, sekd savunpoiston ja sammutusreittien jar-
jestelyja ja viranomaisradioverkon kuuluvuutta. Pelastustoiminnan edellytysten kannalta
monet merkittavat ratkaisut paatetaankin jo rakennuksen suunnittelu- ja rakennusvai-

heessa.l14

Erityisesti vaativimmissa rakennushankkeissa paloturvallisuuteen liittyvista asioista laa-
ditaan erillinen palotekninen suunnitelma. Suunnitelmalle ei ole olemassa sadaddksista
tulevaa nimenomaista vaatimusta, vaan kdytanté on osoittanut toimivaksi ratkaisuksi

koota paloturvallisuuteen liittyvat asiat yhteen suunnitelmaan, joka on yleisen

113 Sisaministeri®, 2021, s. 40.
114 Sisaministeri®, 2021, s. 19.
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kdytannon mukaisesti esitelty pelastusviranomaiselle!!®, Esittelyn yhteydessa pelastus-
viranomainen antaa tarvittaessa ohjausta suunnittelijoille ja esittda omat lausuntonsa
esitettyihin ratkaisuihin. Pelastusviranomainen puoltaa asiantuntija-arvionsa perusteella
ratkaisuja. Pelastuslaitoksen kannanoton laajuus on koettu vaihtelevaksi. Vaihtelevuus
on ongelmallista ensinnakin hallintolain edellyttaman tasapuolisuuden nakdkulmasta,
mutta myds siksi, etta rakennusvalvontaviranomaisen olisi jo hallintolaissa asetetun yh-
teistyovelvoitteen sisdltdvaatimuksenkin perusteella eriteltdva, mihin asioihin se haluaa

kantaa otettavan.11®

Ohjaus ja neuvonta on osa usean viranomaisen toimintaa. Nostan tyossani esille muun
muassa Verohallinnon laatimat ohjeet. Niiden omaleimaisuutta oikeuslahteena on kasi-
telty Nykasen laajassa artikkelissa. Verohallinto antaa runsaasti verotukseen ja laintul-
kintaan liittyvaa ohjeistusta. Verohallinto on katsonut, etta erityinen oikeus antaa ohjeita
perustuu Verohallinnosta annetun lain (503/2010) 2 § 2 momenttiin. Sdanndksen mu-
kaan Verohallinnon on edistettava oikeaa ja yhdenmukaista verotusta seka kehitettava
Verohallinnon palvelukykys.!'” Voimassa olevaa lakia edeltivien lakien tausta-aineis-
toissa on todettu, ettd oikeaa ja yhdenmukaista verotusta edistetadn muun muassa an-
tamalla verotusta koskevia yhtenaistimisohjeita.!'® Verohallinnossa voimassa olevaa
lainkohtaa on tulkittu aikaisempien valmisteluaineistojen mukaisesti siten, etta Verohal-
linnolla on oikeus laatia syventavia ohjeita lain soveltamiseksi, vaikka se ei suoraan lain

sanamuodosta ilmenel??.

Verohallinnon toimintaan rinnastettuna pelastusviranomaiselle asetettu erityista asian-
tuntemusta vaativa tehtava ehkaistda onnettomuuksia ja edistaa turvallisuutta voisi nah-
dakseni olla verrattavissa Verohallinnolle asetettuun edistamis- ja yhdenmukaistamis-

tehtdavaan. Kummassakin yhteisena nimittdjana on yleinen etu, toisessa yhdenmukainen

115 Sisdministerio, 2021, s. 9.

116 HE 72/2002 vp. s. 61; Sisaministerid, 2021, s. 40.
117 Nykanen, 2020, s. 620.

118 HE 160/2009. s. 12.

119 Nykanen, 2020, s. 620.
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verotus, toisessa turvallisuus. Laissa veromenettelysta (1558/1995) 26 §:ssa asetetaan
verotusmenettelylle ja muulle verotukseen liittyvalle toiminnalle vaatimus toimia niin,

ettd veronsaajien ja verovelvollisen edut otetaan huomioon tasapuolisesti.

Nykanen ryhmittelee artikkelissaan Verohallinnon ohjeita sen mukaan, kenelle ohjaus on
suunnattu. Osa ohjeista on yleistajuisia, tyypillisimpia verotuksen aineellisia ja menette-
lyllisid ohjeita. Toinen osa ohjeista voidaan mieltda syventaviksi ohjeiksi, jotka on suun-
nattu lahinna verotuksen ammattilaisille. Teen tassa ryhmittelyssa rinnastuksen palotur-
vallisuuteen liittyviin ohjeisiin. Paloturvallisuuden yleistajuiset kaikille suunnatut ohjeet
pohjautuvat lahtdkohtaisesti pelastuslain vaatimuksiin, kun taas syventavat, rakenteelli-
seen paloturvallisuuteen pureutuvat ohjeet ohjaavat suunnittelijoita ja pohjautuvat osit-
tain myos rakennuslainsdadantéon.1?° Tama ryhmittely voi auttaa osaltaan hahmotta-
maan myos aiemmin kasiteltyd neuvonnan ja ohjauksen eroa paloturvallisuusasioissa,

mutta ei sindnsa kerro velvoittavuuteen liittyvista tekijoista.

Nykdnen jakaa oikeusldhteet myds auktoritatiivisiin seka substantiaalisiin oikeusladhtei-
siin. Ensin mainitulla tarkoitetaan lakeja, niiden esitoita ja oikeuskaytantoa, ja ne tulee
ottaa aina huomioon paatdksenteossa. Substantiaalisia oikeuslahteita kasitelladn niiden
vakuuttavuuteen perustuen ja niita kisitelldan aineellisina oikeusldhtein.'?! Paloturval-
lisuuteen liittyvat pelastuslaitosten laatimat ohjeet voidaan katsoa olevan paaosin sub-
stantiaalisia oikeuslahteitd, kun taas kulloinkin sovellettava lainsaadanto toimii auktori-

tatiivisena oikeuslahteena.

Ohjeiden antamisen on Museoviraston asiantuntijaroolia koskevassa Korkeimman hal-
linto-oikeuden ratkaisussa katsottu olevan normaalia viranomaistoimintaa. KHO:n ratkai-
sussa asianosainen oli kyseenalaistanut asiantuntijaviranomaisena toimivan Museovi-

raston oikeuden antaa ohjeita Elinkeino-, liikenne- ja ymparistéviraston (ELY)

120 Nykanen, 2020, s. 619.
121 Nykanen, 2020, s. 628.
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maaraamassa rakennuksen suojeluasiassa ilman, ettd toimivallasta ohjeiden antami-

sesta olisi erikseen saddetty laissa. 122

Rakennusperinnon sailyttamiseen liittyvassa kokonaisuudessa yleinen kehittaminen ja
ohjaus kuuluvat ymparistoministeriolle, ja valvontatehtava ELY- keskuksille sekd Museo-
virastolle. Ohjaavassa laissa mainitun mukaisesti Museovirasto toimii kokonaisuudessa
asiantuntijana. Velvoittavat paatokset rakennuksen suojelemisesta tekee ELY-keskus, ja

paatokset toimitetaan vahvistettavaksi ymparistoministerioon.

Seka hallinto-oikeus etta korkein oikeus olivat asiassa samalla kannalla todeten, ettd Mu-
seovirastolla on rakennusperinnon sailyttamiseen liittyvissa kysymyksissa asiantuntijavi-
ranomaisena mahdollisuus antaa rakennusperinnén suojeluun liittyvia ohjeita ilman,
etta toimivallasta antaa aihetta koskevia maarayksia olisi erikseen rakennussuojelulain-

s3adannossa mainittu.123

Pelastustoimessa erilaisia lain yhdenmukaistamiseen tahtaavia ohjeita on laadittu pelas-
tuslaitosten kumppanuusverkoston nimissa, mutta ohjeita laaditaan paljon myés pelas-
tuslaitoskohtaisesti.'?* Perustuslakivaliokunta on nahnyt erilliset ohjeiden laatimista kos-
kevat sdannokset olevan jopa omiaan hamartdmaan ministerion asetukseen tai viran-
omaismaaradykseen sisaltyvien velvoittavien oikeussdantdjen ja suosituksena toimivien
ohjeiden eroa. Viranomaisen laatiman ohjeen tulee kuitenkin suositusluonteisena asia-
kirjana erottua velvoittavista oikeussdanndista. 12> Tama huomio on nostettu esille myés

pelastuslain uudistamisen esiselvityshankkeessa.

Museoviraston asiantuntija-aseman rakennusten suojeluun liittyvassa paatoksenteossa
voi rinnastaa pelastusviranomaisen rooliin rakennuslupaprosessissa. Kuitenkin silla

erolla, ettd Museovirasto on erikseen mainittu keskeisessd lainsdadannossa

122 K(HO 2020:54

123 KHO 2020:54

124 Sisaministeri®, 2021, s.5.

125 peV/L 20/2004 vp, PeVL 6/2003 vp
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asiantuntijana toimivaksi viranomaiseksi (Laki rakennusperinnén suojelemisesta
(498/2010) 4 § 2-3 momentti ja Laki Museovirastosta (282/2004) 2 § 1 momentti). Tal-

laista mainintaa pelastusviranomaisesta ei ole rakennuslupamenettelyyn liittyen.

3.2 Intressien punnintaa ja harkintaa

Lupaharkinnassa on toisinaan otettava huomioon hyvin eri suuntiin vievia intresseja.
Usein on viela tyypillista, etta eri intressien tasapainoa ei voida saataa kovin tasmallisesti
saadostasolla. Silloin parhaan mahdollisen sopusoinnun hakeminen jaa paatdksenteko-
tilanteeseen kyseisid sdaanndksia soveltavalle viranomaiselle. Keskenaan erisuuntaisten
intressien punninta on tyypillista esimerkiksi ymparistdoikeuden alalla.*?® Rakennus- ja
pelastuslainsdadanndssa voi paikoin nahda vahvoja yhtalaisyyksia ymparistéoikeuden
piirteisiin, jotka korostuvat useimmiten juuri intressien valisena punnintana ja riittavan

turvallisuustason madrittelyssa.

Riittavan paloturvallisuustason hyvdksymiseen johtavassa ohjauksessa ja paatoksente-
0ssa punnintaa tehdaan usein yleisen edun ja muiden intressien, kuten yksityisen edun
valilla. Rakennuslainsddadannossa tarkoitettu yleinen etu voidaan mieltaa vastapainoksi
rakennushankkeeseen ryhtyvan omalle valvonnalle, jolla varmistetaan yksityista etua, eli
paaasiassa rakentamisen laatua'?’. Yleiselld edulla voi hallinnollisessa paatdksenteossa
olla toisinaan merkittava painoarvo, vaikkakaan yleisen edun sisaltéa on vaikea maari-
telld tyhjentavasti. Valjasti luonnehdittuna se on yhteiskunnan ja yksildiden kokonai-

setu.128

Yleisella edulla voidaan ajatella usein olevan erdanlainen yleisen ideaalin asema. Se on
esimerkiksi hallinnon oikeusperiaatteiden, kuten tasapuolisuuden, tarkoitussidonnai-
suuden ja puolueettomuuden ldhtdkohtana. Ndiden periaatteiden tavoitteena on rajoit-

taa erityisten intressien lilan voimakasta tai muuten epaasiallista vaikutusta.

126 L aakso, 1990, s. 22-23 ja 42.
127 )35skeldinen & Syrjanen, 2014, s. 720.
128 M3enpas, 2008, s. 32.
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Tasapuolisuus ja yhdenvertaisuus ei kuitenkaan jaykasti tulkiten tarkoita sitd, ettd saman-
kaltaisia tapauksia kasiteltdisiin aina tismalleen samalla tavalla. Erilainen kasittely on hy-
vaksyttya silloin, kun tapauksen erityispiirteet otetaan huomioon, ja tapaus perustel-

laan.12°

Tasapuolisuuden vaatimus tarkoittaa paatdksenteon kohdalla myos tiettya johdonmu-
kaisuutta. Johdonmukaisessa paatoksenteossa paatoksia ei voi tehda kuitenkaan kaava-
maisesti, vaan jokaisessa tapauksessa on huomioitava kaikki asiaan vaikuttavat erityis-
piirteet.’3° Tall6in samankaltaisissa tapauksissa erilainen viranomaispaatés voisi olla pe-

rusteltua eri puolilla Suomea.

Rakennushankekohtaisten erityispiirteiden ja tapauskohtaisen harkinnan vaatimusta ko-
rostaa KHO:n paatos, jossa oli kyse saneerattavan kerrostalokohteen julkisivuun esitet-
tavan eristemateriaalin paloturvallisuudesta, ja siita tayttaako se tuolloin voimassa olleet
rakentamismaardyskokoelman E1 vaatimukset. Alueen pelastusviranomainen oli valitta-
nut rakennusvalvontaviranomaisen myontamasta rakennusluvasta hallintolainkayttolain
(586/1999) 6 §:n ja hallintolain (434/2003) 49 b §:n perusteella. Alkuperdisen rakennus-
lupapaatoksen asianosaisena toimiva taloyhtio oli vedonnut valituksessaan muun mu-
assa siihen, ettd vastaavanlainen ratkaisu oli hyvaksytty paloturvallisena ratkaisuna ja
saadosten vaatimukset tayttdvana muualla Suomessa. Korkein hallinto-oikeus totesi rat-
kaisussaan, etta vaikka ratkaisu olisi mahdollisesti jossain muualla Suomessa hyvaksytty,
se ei riittdnyt ndyttamaan, ettd toteutustapa olisi rakentamismaarayskokoelman vaati-
musten mukainen.'3! Tapauksessa pelastuslaitos kaytti tuolloin voimassa olleen hallinto-
lainkdyttélain mahdollistamaa viranomaisen oikeutta hakea muutosta asiaan valvotta-
vana olevan julkisen edun vuoksi.’3? Valituksen tekeminen oli tissa tapauksessa kuiten-

kin PelL 78 §:n mukaista valvontatehtavaa, eika siten rakentamisen ohjaukseen liittyvaa

129 M3enp&s, 2017, s. 31.

130 M3enp&s, 2008, s.8.

131 KHO 839/2018.

132 viranomaisen valitusoikeus hallintopaatdksestd on nykyain laissa oikeudenkdynnisti hallintoasioissa
(808/2019) 7 §:ssa
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viranomaistehtadvai!33. Huomion arvoista tapauksessa on se, ettd rakennusvalvontavi-
ranomainen ei ole kyseisen kaltaisissa tilanteissa lain mukaan velvoitettu pyytamaan asi-
antuntijalausuntoa pelastusviranomaiselta ja pelastusviranomainen teki asiassa valituk-
set rakennuslupamenettelyn ulkopuolella valvoessaan viranomaiselle kuuluvaa yleista

velvollisuutta valvoa yleisia etuja omalla toimialallaan.

Laakso tunnistaa juuri julkisoikeuden ja erityisesti hallinto-oikeuden alalla olevan usein
kyse yleisten etujen ja yksityisten intressien vélisen tasapainon hakemisesta’3*. Raken-
nushankkeen ohjauksen lahtokohtana oleva yleisen edun valvonta pitaa siis huolen siita,
ettd ratkaisuista ja lopputuloksesta on etua tai hyétyda mahdollisimman monelle.3> Pe-
lastustoiminnan edellytyksien varmistamiseksi vaadittaviin ratkaisuihin liittyy mielen-
kiintoinen ominaispiirre, silla nahdakseni yleinen etu realisoituu suurelta osin vasta mah-
dollisessa onnettomuustilanteessa. Edun voitaneen sanoa olevan siihen saakka ainakin
osittain piileva. Kyseessa voi kuitenkin sanoa olevan punninta-asetelmasta, jossa toisella
puolella on teknisista vaatimuksista syntyvat kustannukset, ja toisella puolella onnetto-
muuden todennadkdisyys kyseisessa kohteessa ja siitd todennakoisesti syntyvien vahinko-

jen suuruus.

KHO:n ratkaisussa on tarkasteltu pelastusviranomaisen tekeman arvion merkitysta ta-
pauksessa, jossa oli kyse ilotulitteiden kasittelysta syntyvasta vaarasta. Kyseessa oli pun-
nintatilanne yksityisen ja yleisen edun, kiinteistossa liikkuvien ihmisten turvallisuuden
valilla. Pelastusviranomaisen tekema arvio turvallisuuden heikkenemisesta katsottiin
niin merkittavaksi, etta sitd voitiin kdyttda perusteluna rajoitettaessa perustuslain 18
§:ssa saadettya elinkeinonvapautta. Kyseessa oli perusoikeuksien rajoittamistilanne,
jossa elinkeinovapauden lisdksi punnittiin ilotulitteiden tdydennyskuljetuksista syntyva

riskia kiinteistdssa olevien ihmisten turvallisuudelle. 138

133 )55skeldinen, 2018, s. 2.
134 Laakso, 1990, s. 43.

135 M3enpéis, 2008, s. 31.
136 KHO 2014/2354.
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Tapauksessa pelastusviranomainen suoritti kemikaalien ja rajahteiden kasittelyn turval-
lisuudesta annetun lain (390/2005) mukaista valvontatehtavaa ja kaytti sille kuuluvaa
harkintavaltaa ja mahdollisuutta antaa turvallisuuden kannalta tarpeellisia ehtoja ja
maarayksia. Elinkeinon harjoittamiseen maarayksellad asetettu rajoitus ei ollut niin mer-
kittavasti toimintaa rajoittava, ettd sen asettamisen katsottiin olevan perusteltua ihmis-

ten turvallisuuden takaamiseksi.13’

Hautamaki on pohtinut pelastustoimintaan ja valvontatyohon liittyvan perusoikeuksien
turvaamiseen ja toisaalta perusoikeuksien rajoittamiseen liittyvaa punninta-asetelmaa
yleisen edun tavoittelemiseksi. Han esittdda aiheellisen kysymyksen, kuinka pitkalle
yleista jarjestysta ja turvallisuutta korostavilla argumenteilla voidaan toiselta puolelta ra-
joittaa perusoikeuksien toteutumista. 3% Jos rakennuslupaprosessissa pelastusviran-
omaisen ohjaukseen perustuva lausunto tosiasiallisesti asettuukin ehdoksi luvan saami-
selle, on perusteltua kysya, milla tavalla toteutuu perustuslailla edellytettava lainmukai-
suusvaatimus. Toisaalta tassakin tutkielmassa on tullut esille havainto, jonka Hautamaki
esittad. Pelastusviranomaisten toimivaltuuksien ulottuvuutta ei ole julkisen vallan kdytén

nakékulmasta juurikaan kyseenalaistettu.®

3.3 Harkintavallan kdyttaminen

Rakennusluvan myontamisen yhteydessa tehtavassa harkinnassa on kyse oikeuksia luo-
van luvan edellytyksien arvioinnista. Rakennusvalvontaviranomaisella on tilanteessa
suhteellisen paljon harkintavaltaa ja erityisesti lupahakemuksen hylkddmiseen johta-
vassa paatdksenteossa tulisi siksi kiinnittd erityistd huomiota argumentointiin4®. Har-
kintavalta ei suoraan liity pelastusviranomaisen tekemaan ohjaukseen, mutta pidan ai-

heen kannalta ja viranomaistoiminnan sisdltoa maarittelevana keskeisena tekijana.

137 KHO 2014/2354.

138 Hautamaki, 2012, s. 36—40.

139 Hautamaéki, 2012, s. 11.

140 Ekroos & Majamaa, 2018, s. 633.
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Laakso on kirjoittanut hallintoviranomaisen argumentointimalleista paatoksentekotilan-
teessa. Han erottaa toisistaan kolme erilaista paatoksentekomallia: normirationaalinen-,
intressipunninta- ja toimintavoitteinen malli. Erityisesti intressipunnintaisessa ja toimin-
tatavoitteisessa mallissa normitiedon lisdksi ratkaisuun vaikuttaa esimerkiksi tekninen
erityisasiantuntemus. Laakso mukaan saantelyyn voi liittya toisinaan paljon harkintamar-
ginaalia sisaltavia yleislausekkeita ja harkintanormeja. 14! Tillaiset ovat tyypillisia myos
rakennus- ja pelastuslainsadadanndssa. Lisaksi Laakson mukaan harkintaa sisaltavien nor-
mien soveltaminen on dynaamista ja siind on otettava huomioon tapauskohtaiset piir-
teet. Vaikka tarkoituksenmukaisuuteen nojaava harkinta jaa sisallollisesti tuomioistuin-
kontrollin ulkopuolelle, on vaarana, ettad harkinta ilman kriteereita ja kontrollia on mieli-

valtaistal®2.

Rakennuslainsaadantdon ja paloturvallisuusasetukseen jatetyt joustavat ja epatasmalli-
set normit, kuten ”otettava suunnittelussa huomioon”, ”oltava riittdva” tai ”jos perustel-
lut syyt sitd vaativat”, tarkoittavat paikoin laajaa harkintavallan kayttda toimivaltaa kayt-
tavalle viranomaiselle ja lainmukaisia ratkaisuja voi olla useita.}*® Viranomaiselle on ji-
tetty laaja harkintavalta ja joustava normi saa lopullisen sisaltdnsa viranomaisten tai tuo-

mioistuinten kasittelyssd, ja lopulta hyvaksyntansa paatéksentekoprosessissa.4*

Pelastusviranomainen tekee nahdakseni myos harkintaa punnitessaan lausunnoissaan
riittdvaa paloturvallisuuden tasoa. Pelastusviranomaisen tekemaan ohjaukseen sisaltyy
harkinnan tekemista, vaikka kyse ei ole paatoksen tekemisesta. Hyvalla harkinnalla osal-
taan varmistetaan sisalloltaan laadukas asiantuntijalausunto, joka antaa rakennuslupavi-
ranomaisen paatdksen argumentoinnin osana hyvaksyttavyytta paatokselle. Rakennus-
lupaan johtavassa harkinnassa ratkotaan usein kovin joustavia ja valjia luvan mydntami-

sen ehtoja, joten ratkaisun tekemiseen jaa harkintamarginaalia. Nahdakseni juuri

141 Laakso, 2012, s. 374-379.
142 | aakso, 2012, s. 380-381.
143 M3enpas, 2019,
144 M3enpas, 2019,
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harkintamarginaalissa konkretisoituu, mikd merkitys pelastusviranomaisen laatimalla

ohjeella tai lausunnolla voi olla. 14°

Harkintavalta voidaan jakaa oikeus- ja tarkoituksenmukaisuusharkintaan. Oikeusharkin-
nasta, tai sidotusta harkinnasta on kyse silloin, kun sdannds tai muu ylemman viranomai-
sen toimivallan puitteissa antama maaradys selvasti osoittaa, miten asia on ratkaistava.
Oikeuskirjallisuudessa esiintyy eri ndakemyksia siitd, onko oikeusharkinta aina lopulta si-
dottua, ilman mahdollisuutta kdyttdd harkintaa.'*® Merikoski esittda teoksessaan jo ai-
kaa nahneen, mutta tassa tapauksessa riittavan maaritelman oikeusharkinnalle todeten,
etta silloin laki tai muu velvoittava ohje osoittaa mita viranomaisen asiassa on paatettava
ja miten asia on ratkaistava. Merikoski rinnastaisi sidotun hallintotoiminnan laheisesti

jopa tuomioistuinten harjoittamaan kaytantoén.1#

Tutkielman aiheen kannalta kiinnostavampi harkinnan kdyttamisen muoto on puoles-
taan tarkoituksenmukaisuusharkinta, eli vapaa harkinta. Se voidaan ymmartaa tilan-
teeksi, jolloin paatdksentekijalla on mahdollisuus harkita, mika on yleisen edun ja hyvdn
hallinnon kannalta paras ratkaisu, huomioiden kuitenkin rajoitusperiaatteet ja aina paa-
téksentekoon liittyvét rajoitteet.’*® Merikoski on maéaritelmassaan todennut vapaan har-
kinnan olevan vapaana sitovista ratkaisuista sekd toimintaohjeista, ja valintoja voi tehda

useamman ratkaisuvaihtoehdon valilla14°.

Tarkoituksenmukaisuusharkinnan voi kasittda johtavan sellaisiin ratkaisun perusteisiin,
joihin sovellettavissa sdaannoksissa ei ole vastausta. Talloin tarkat soveltamiskriteerit
puuttuvat, ja laissa on asetettu vain harkinnan rajat ja kehykset. Keskiossa on tall6in ta-
pauskohtaisten piirteiden huomioiminen®°, Harkinnan tekemistd voidaan pitaa keskei-

sena prosessina paitsi rakennusluvan ratkaisemisessa, myos pelastusviranomaisen

145 J35skeldinen & Syrjanen, s. 102 ja 104.

146 L aakso, 1990, s. 191.

147 Merikoski. 1968, s. 1 ja 35.

148 M3enpas, 2019; Syrjanen, 1999, s. 60-59; Laakso, 1990, s. 191.
149 Merikoski, 1968, s. 43.

150 | 3akso, 1990, s. 133
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lausunnon laatimisen tausta-ajatuksena. Valillisesti luvan ratkaisija voi joutua harkitse-
maan myos pelastusviranomaisten antamisen lausuntojen merkitysta niiden tosiasialli-

sesti luvan saamisen ehdoksi asettuvan luonteensa vuoksi.

Laakson ndkee riita- ja rikosasioissa sovellettavan normirationaalisen paatoksenteon
mallin olevan ainakin osittain verrattavissa rakenteeltaan tavallisen hallintoviranomaisen
paatdksentekoon. Normirationaalisessa paatoksenteossa on pohjimmiltaan kyse asian-
mukaisten saannosten soveltamisesta esilla oleviin tosiseikkoihin. Normirationaalinen
malli edellyttdad kuitenkin ainakin jonkin tasoita juridista asiantuntemusta.!>! Siksi voi
olla tarpeen pohtia myos sitd, minka tasoista juridista osaamista hallintopaatoksia teke-
valla ja harkintavaltaa kayttavalla viranomaisella esimerkiksi rakennuslupamenettelyn si-

salla tulisi olla.

Vaikka laajan harkinnan kayton voikin sanoa toisinaan vahentavan ennustettavuutta paa-
toksenteossa ja viranomaistoiminnassa pyritdan ennakoitavuuteen, eivat lait voi olla yk-
sittdistapauksia varten annettuja ja yksityiskohtaisia.’>? Siksi harkintavallan kaytélle jaa
erityisesti joustavassa lainsdaadanndssa aina tilaa. Harkintavallan kayttamiseen liittyy kui-
tenkin kaksi keskeista tarkeaa periaatetta. Harkintavaltaa on kaytettava silloin kun siihen
laki velvoittaa. Ja harkinnan on aina pysyttdva oikeusjarjestyksen sille asettamissa ra-

joissa.>3

Syrjanen on pohtinut vaitdskirjassaan myos toimivallan ja harkintavallan ylityksen suh-
detta todeten, ettd toimivallan ylityksesta voi olla kyse, “kun hallintoelin tekee sindnsa
toimivaltaan kuuluvan paatoksen, mutta paatosvallan kaytto ei sisallollisesti pysy toimi-
valtamaarittelyn rajoissa”.’*# Asetelman, jossa pelastusviranomaisen rooli toimialansa
asiantuntijana rakennushankkeiden ohjauksessa on vahva, voi nahda sisaltava mahdolli-

suuden edelld kuvatulle tilanteelle. Talldin tahattomia toimivallan vylityksida on

151 Laakso, 1990, s. 40.

152 Syrjanen, 1999, s. 36 ja 46.
153 Kulla, 2014, s. 35.

154 Syrjanen, 1999, s. 39.
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mahdollista syntya. Se puolestaan voi nakya hallinnossa asioivan suuntaan sekavana vi-

ranomaistoimintana, jolloin jaa epaselvaksi, kuka asiassa kayttda toimivaltaal®>.

Maenpadan mukaan tarkoituksenmukaisuusharkinnan ala on saantelyn tiheyden ja katta-
vuuden lisdantyessa yleisellad tasolla vahentynyt. Toisaalta han pitaa rajallisena hallinto-
tuomioistuinten toimivaltaa puuttua sellaiseen hallintoviranomaisen paattksentekoon,
jossa on useista lainmukaisista vaihtoehdoista valittu jokin ratkaisu. Harkinnan kaytossa
ja paatoksissa valinnan tulisi perustua riittdvaan informaatioon ja asianmukaiseen me-
nettelyyn. Tarvittaessa hallintotuomioistuin arvioi vain paatdksenteon lainmukaisuutta,
eikd ndin voi puuttua lainmukaisten vaihtoehtojen vililld tehtdvaan valintaan, jos se ta-
pahtuu lain ja hallinnon oikeusperiaatteiden mukaisesti.’*® Tastd esimerkkind KHO rat-
kaisussaan kumosi pelastusviranomaisen asettaman lisaehdon rakennusluvan myonta-
misen yhteydessa lainsaadantéon perustumattomana, mutta palautti asian kasitelta-
vaksi rakennuslautakunnalle harkittavaksi, onko tarve asettaa muita lupaehtoja palotur-

vallisuusvaatimusten tayttdmiseksi.*>’

Elinkeinonvapauttakin maarittelevassa hallinnollisen paatoksenteon perusteet on maa-
riteltava tiukasti lakisidonnaisiksi. Perusoikeuksia rajoittava ja oikeuksia suova lupa on
oikeus saada tai tietty toiminta on oikeus aloittaa, jos se tayttaa laissa tasmallisesti maa-
ritellyt vaatimukset.'>® Lahtokohdaksi kaikessa harkintavallan kdytdssa tulee ottaa tietty-
jen oikeusperiaatteiden, kuten yhdenvertaisuuden ja tarkoitussidonnaisuuden huomioi-
minen®°, Viime kidess3 hallinnollinen paatds edellyttda kuitenkin rakennusluvan edel-
lytysten tdyttymisen tarkastelussa tarkoituksenmukaisuuden laadukasta tarkastelua,
jossa pelastusviranomaisen lausunto voi olla paloturvallisuusasioissa asettua keskeiseksi

osaksi paatoksen argumentointia.

155 Onnettomuustutkintakeskus, 2021: Tutkinnassa havaittiin, ettd rakennusvalvontaviranomaisen ja pe-
lastusviranomaisen roolit rakennushankkeen aikaisessa neuvontatydssa ja hyvaksyntdjen antamisessa se-
koittuvat.

1% M3enpis, 2017, s. 282.

157 KHO 29.7.2013 2452

158 M3enpai, 2017, s. 283.

159 | qakso, 1990, s. 204.
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3.4 Ohjaus tai ohje oikeusldhteena

Tarkastelen tutkielmassani oikeusnormien velvoittavuutta niiden velvoittavuuden luon-
teen ja asteen kannalta'®®, Oikeudellisten paatdsten taustalla on aina oltava niihin johta-
vat hyvaksyttavat oikeuslahteet. Oikeusldhteista, eli paatoksen perusteena olevista hy-
vaksyttavista paatospremisseistda on kasitteenda hieman savyeroiltaan ja laajuudeltaan
erilaisia madritelmia, mutta tassa tutkielmassa niita kasitelldan laajassa merkityk-
sessa.l®! paatosharkinnassa oikeuslahteiksi voitaneen jokseenkin yleisesti kisittaa lain-
saadannon lisaksi oikeussaannot, oikeusperiaatteet, tuomioistuinratkaisut, saadoésten

esityodt ja muut normatiivista relevanssia sisaltidva aineisto.6?

Hallintoviranomaisen tekeman paatoksen oikeudellista sitovuutta ajatellen oikeuslah-
teet voidaan jakaa kahteen paaryhmaan; auktoritatiivisiin oikeuslahteisiin ja muihin hy-
vaksyttaviin paatosperusteisiin®3. Taman tutkielman aiheen kannalta erityinen mielen-
kiinto kohdistuu jalkimmaiseen ryhmaan, mutta on tarpeen maaritellad lyhyesti myos en-

simmainen.

Auktoritatiiviset oikeuslahteet viittaavat niihin lahteisiin, joita paatdksenteossa pitaa
seurata, ja jotka tulee ottaa huomioon. Kyseessa on siis legalisoidut ja institutionalisoidut
oikeuslahteet. Legalisoidut oikeusldahteet saavat sitovuutensa erityisesti kirjoitetusta
laista. Institutionaaliset oikeusldhteet tarkoittavat oikeusyhteistssa vakiintuneesti tun-
nustettuja, heikosti velvoittavia lahteitd, kuten lainsaatajan tarkoitus, prejudikaatit ja

yleisen oikeusperiaatteet.'®*

160 M3Etts, 2005, s. 382.

161 Aarnio, 1989, s. 218: Oikeustieteellisessi kirjallisuudessa oikeusldhteist ei puhuta yhté laveassa mer-
kityksessa kuin oikeudellisessa ratkaisussa tarkoitettavan tulkinnan perusteilla, jolloin oikeusldhteiksi voi
ymmartaa kaikki ne “lahteet” joista oikeus muodostuu.

162 | aakso, 1990, s. 63; Syrjdnen, 1999, s. 30.

163 | 3akso, 1990, s. 65.

164 | 3akso, 1990, s. 67; Aarnio, 1989, s. 75-76.
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Tutkielman aiheen kannalta merkityksellisina hallintopaatoksen taustalla vaikuttavina ar-
gumentteina vaikuttavat sallitut asia-argumentit voi kuvata Laakson esittelemalla tavalla.
Ikdan kuin vastakohtana sdadosten, prejudikaattien ja lainsaatajan tarkoituksen pohjalta
tehtavalle argumentoinnille voidaan viitata kaytanndllisiin ja tavoitteellisiin nakdkohtiin,
seuraamusharkintaan ja erilaisten tulkintavaihtoehtojen tosiasiallisten vaikutusten arvi-
ointiin. Tavoitteena on l0ytaa sellainen paatods, jota vaikutusten kannalta voidaan pitaa
jarkevana, tavoiteltavana ja oikeudenmukaisena. Yleista kasitysta ja laillisuusvaatimusta
noudattaen Laakso kuitenkin toteaa, etta paatos ei voi perustua yksinomaan asia-argu-
menttien varaan, vaan niille kuuluu auktoritatiivisia oikeuslahteista vahvistava ja tayden-

tava tehtava.16®

Yksi tapa on jaotella oikeuslahteet niiden velvoittavuuden mukaan peczenikildis-aarnio-
laisittan suuntaa antavasti vahvasti velvoittaviin, heikosti velvoittaviin ja sallittuihin oi-
keusldhteisiin. Vahvasti velvoittaviin oikeusldhteisiin luetaan Eurooppaoikeuden sitovat
osat ja tietyt prejudikaatit seka kansalliset lait ja sen nojalla annetut alemman asteiset
normit. Heikosti velvoittaviin luetaan lakien tausta-aineistot seka ennakkoratkaisut. Sal-
littuihin oikeuslahteisiin luetaan oikeastaan kaikki se, mika ei sisally kahteen ensimmai-
seen. Talla tarkoitetaan esimerkiksi eettisid ja moraalisia perusteita, yleisia oikeusperi-

aatteita, oikeustiedettd (vallitsevaa mielipidettd) ja kidytanndllisid argumentteja. 6®

Paloturvallisuusasioissa pelastusviranomaisen ohjeet sijoitan edelld esitellyssa jaotte-
lussa sallittuihin oikeuslahteisiin. Samoin kuin Nykdasen mukaan aiemmin esitellyilla Ve-
rohallinnon ohjeilla voidaan katsoa olevan merkittdavaa tosiasiallista, vaikkakaan ei nor-
matiivista merkitysta. Ohjeilla on paatéksenteossa ja argumentoinnissa paatosta vahvis-
tava ja taydentdva merkitys. Ja vaikka velvoittavuus voi tosiasiallisesti nayttaytya jopa
heikosti velvoittavana, on ohjeet muutoksenhakuasteissa yksiselitteisesti sallittuja lah-

teita.1%”

165 Laakso, 1990, s. 69 ja 74.
166 Aarnio, 1989, s. 220-221; Aarnio, 2011, s. 68—69. ks. myds Laakso, 2012, s. 262—-263.
167 Nykanen, 2020, s. 628; ks. myds Maatta, 2005, s. 381-385.
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Kuten aiemmin on jo todettu, pelastusviranomaisella ei ole lainsdadantéon perustuvaa
oikeutta antaa lainsaadannon tavoin velvoittavia ohjeita rakentamisen ohjaukseen. PL 2
§:n mukaisesti julkisen vallan kayton tulee perustua lakiin ja kaikessa julkisessa toimin-
nassa on tarkoin noudatettava lakia. Tama oikeusvaltioperiaatteen kulmakivi asettaa
my0Os rakentamisen ohjauksessa pelastusviranomaisen toiminnalle sen edellytyksen,

ettd viime kadessa ohjeet tulee pystya perustelemaan lailla.

Pelastuslaki ei ole rakentamislainsadadantoa, mutta sita voidaan pitaa paloturvallisuuteen
liittyvana erityislakina. Rakennuslupamenettelyn ulkopuolelta katsoen esimerkiksi pelas-
tustoiminnan edellytyksiin liittyvassa kiistatilanteessa pelastuslaki menisi erityislakina
rakentamislainsdaadannon edelle.'®® Niiden sdadosten viliset ristiriitatilanteet nayttay-
tyvat kuitenkin epatodennakdisena sen vuoksi, etta niissa ei oteta paloturvallisuusratkai-

suihin yksityiskohtaisesti kantaa, ja tavoitteet paloturvallisuuden osalta ovat yhtenevia.

Pelastuslain tavoitteet tulipalojen ja muiden onnettomuuksien ehkdisemiseksi voi nahda
selkeina. Voidaan kuitenkin pitaa jokseenkin epaselvana ja tulkinnanvaraisena, miten tuo
tavoite saavutetaan. Asetelma on tuttu myos monelle muulle lainsaadanndlle, eika lain

esityot tai oikeuskaytintd anna siihen useinkaan suoria vastauksia.'®®

Sellaista pelastuslainsdaadantoon liittyvaa oikeuskaytantod, jossa olisi kyseenalaistettu
asetetut keinot ja vaatimukset paloturvallisuuden parantamiseksi on erityisen vahan.
Siksi oikeuskdaytannon merkitysta ei voida pitda pelastusalaan liittyvan oikeuden muo-
toutumissa kovin merkittavana. Sen sijaan ylimpien laillisuusvalvojien kannanotoilla on

enemman merkitystd hahmotettaessa ns. pelastusoikeuden rajoja.t’®

168 Tyori, 2003, s. 55-57.
169 Nykanen, 2020, s. 624.
170 Hautamaki, 2011, s. 754.
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Pelastuslaissa ei juurikaan viitata pelastusviranomaisen ohjauksen velvoittavuuteen. Oh-
jaus on paitsi pelastusviranomaiselle kuuluva yleinen tehtava, myos pelastuslaissa erik-
seen madritelty tehtdva, jonka tarkoituksena on turvallisuuden lisddminen. Hallituksen
esityksessa on viitattu pelastusviranomaisen ohjeen velvoittavuuteen ainoastaan yleis6-
tapahtuman pelastussuunnitelman toimittamisen yhteydessa. Pelastussuunnitelma on
valmisteluaineiston mukaan palautettava pelastusviranomaisen ohjeiden mukaisesti.'’*

Tama kohta koskee kuitenkin vain suunnitelman palauttamiseen liittyvaa ohjeistusta, eli

menettelyyn liittyvaa ohjeistusta.

Hallinnossa asioivalle viranomaisen antamien menettelyyn liittyvien toimintaohjeiden
velvoittavuus on nahty asian ratkaisun kannalta merkittavaksi KHO:n ratkaisussa, joka
liittyi sosiaalihuoltopalveluiden myéntamiseen. Toisin kuin HO kasittelyssaan, KHO nosti
asiassa merkittavaksi tosiseikaksi sen, etta viranhaltijan kirjallisesta ohjauksesta huoli-
matta asianosainen ei ollut hakenut kunnan jarjestima3 paivahoitoa lapsilleen.'’? Tassa
tapauksessa oli kyse menettelyyn liittyvasta ohjeiden antamisesta, jolla oli asiassa neu-

vonnan kohdetta velvoittavaa merkitysta.

Viranomainen voi pyrkia saamaan ohjeilleen hyvaksyntda ja nain lopulta jonkinasteista
sitovuutta tietyin keinoin. Yhtena keinona mainittakoon Verohallinnon menettely, jossa
se pyytaa uusien tai oleellisilta osin muuttuvien ohjeiden yhteydessa lausuntoa keskei-
siltd yhteistyokumppaneilta. Tata pidetaan Verohallinnossa keskeisena laadunvarmistuk-
sen osana ja riittdvan monipuolisen nakemyksen varmistamisena.'’? Sen lisdksi etta lau-
suntomenettely antaa ohjeelle argumentointiarvoa, sen voi nahda olevan myos osa vi-
ranomaiselta hallintolain 7 §:ssa edellytettavaa palveluperiaatetta ja palvelun asianmu-
kaisuutta. Hallintolain valmisteluaineistossa asiakasnakokulman korostaminen on ollut
yhtena kehittamisen painopistealueena ja silla on tarkoitus esimerkiksi kiinnittaa riittava

huomio hallinnossa asioivan tarpeisiin.}’#

171 HE 257/2010 vp. s. 40.
172 KHO 60/2006.

173 Nykanen, 2020, s. 621.
174 HE 72/2002 vp. s. 56



55

3.5 Lainmukaisuusvaatimus

Vaikka viranomainen voi kdyttaa hallintotoiminnassa tietyilla edellytyksilla laillisuus- tai
tarkoituksenmukaisuusharkintaa, on taustalla aina perustuslaissa asetettu hallinnon
lainalaisuusvaatimus!’>. PL 2 § 3 momentissa asetetun oikeusvaltioperiaatteen mukai-
sesti julkisen vallan tulee perustua lakiin. Tama tarkoittaa, etta julkisen vallan kayttajalla
tulee olla aina eduskunnan saatamaan lakiin palautettavissa oleva toimivaltaperusta. Vi-
ranomaisen toimivallan kaytolle tulee aina olla tuki oikeusjarjestelmassa. Julkisen vallan
kaytolla tarkoitetaan tassa yhteydessa hallintopaatoksia, jotka tehdaan yksipuolisesti ja

niiden vaikutus ulottuu yksityisiin oikeussubjekteihin.17®

Perustuslain saannoksilld asetetaan yleisia rajoja viranomaistoiminnalle. Tavoitteena on
yleisesti varmistaa perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen ja hallinnon lainalaisuus.’”
Viranomaistoiminnan lakisidonnaisuudesta puhuttaessa on hyva muistaa, etta lakisidon-
naisuus edellyttaa viranomaisen noudattavan sita koskevan lainsaadannon lisaksi myos
perus- ja ihmisoikeuksia seka hallinnon oikeusperiaatteita. Tallin tulee kiinnittda huo-
miota my0Os yhdenvertaisuusperiaatteeseen sekd ammatin ja elinkeinon harjoittamisen
vapauteen.’® Ne voi ndhd3d myos rakennusluvan myéntdmisessa tai sen myontamatta

jattamisessa keskeisina elementteina.

Maenpadan huomauttaa, etta ”lain tarkoin noudattaminen” voi olla toisinaan vaikeaa,
silla lainsdadadanto voi olla valjaa ja aukollista. Se tarkoittaa useita lainmukaisia ratkaisu-
ja toimintavaihtoehtoja. Han nostaa esimerkkind maankaytto- ja rakennuslain 1 §:ssa
maaritellyn velvollisuuden ”jarjestaa alueiden kaytto ja rakentaminen niin, etta siina luo-
daan edellytykset hyvalle elinymparistolle seka edistetaan ekologisesti, taloudellisesti,

sosiaalisesti ja kulttuurisesti kestdvaa kehitysta”. Se on lakisidonnaisuuden ndkékulmasta

175 Laakso, 1990, s. 203.
176 HE 1/1998 vp 5.74

177 M3enpasi, 2017, s. 11.
178 M3enpai, 2017, s. 139.
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ymmarrettava optimitavoitteena, jonka mahdollisimman tehokas toteuttaminen edellyt-

ta4 tapauskohtaista harkintaa.l’?

Tama olisi hyva huomioida my6s rakennus- ja pelastuslainsaadanndossa asetettuja palo-
turvallisuusvaatimuksia tarkasteltaessa. Kummastakin niista |0ytyy erilaisia valjia ilmai-
suja, joiden tavoitteena on varmistaa riittava paloturvallisuustaso. Talloin tarkan vaati-
muksen esittdminen lainsdadadanndssa voi olla haastavaa, ja tarpeetontakin. Joiltain osin
vaatimuksia on nahty tarpeen tasmentda asetuksilla, mutta usein lopullinen vaatimus-

taso maaritellaan tapauskohtaiset yksityiskohdat huomioiden.

Vaikka rakennusvalvontaviranomainen toimii rakennushankkeissa lupaviranomaisena,
on kdytannossa havaittu tilanteita, joissa pelastusviranomainen asettama vaatimus on
tosiasiassa asettunut lupaehtoon rinnastettavaksi vaatimukseksi.'® Jos pelastusviran-
omaisen lausunnossa esitetty vaatimus paatyy lupakasittelyyn tosiasiallisesti lupaehtoon
rinnastettavana vaatimuksena, voi se nayttaytya ongelmallisena viranomaiselta edelly-
tettavan laillisuusperiaatteen nakdkulmasta. Se herattaa kysymyksen, kenen asettamana

ja milla edellytyksilla vaatimus esiintyy luvan saamisen ehtona.

Hallinnossa asioivan oikeusturvan toteutumista turvataan HL 2 luvussa asetetuilla hyvan
hallinnon perusteilla. Hyvan hallinnon perusteilla on tarkoitus asettaa viranomaistoimin-
nalle vahimmaiisvaatimukset. 3! Viranomaistoiminnan yhdeksi peruslahtékohdaksikin
miellettava ja perustuslaista merkityssisaltonsa saava vaatimus hallinnossa asioivien yh-
denvertaisesta kohtelusta on kirjattu HL 6 §:3an. Pykaladlla korostetaan perustuslaissa
asetetun hallinnon lainalaisuuden vaatimusta. Saanndksessa ilmeneva vaatimus tarkoi-
tussidonnaisuudesta tarkoittaa viranomaisen toiminnassa velvollisuutta kayttaa toimi-

valtaansa vain siihen tarkoitukseen joka lain mukaan on maaritelty, eikd viranomainen

179 M3enp&s, 2017, s. 142.
180 Sjsaministeri®, 2021, s. 40
181 HE 72/2002 vp, s. 54
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saa edistdd muita tarkoitusperia, kuin niitd, jotka kulloinkin kasiteltdvaan asiaan liittyy ja

sisaltyvat sovellettavan lain tavoitteisiin.®2

Pelastusviranomaisen toimivallasta valvontatehtdvien suorittamisessa on saddetty PellL
81 §:ssa. Pelastusviranomaisella on mahdollisuus antaa velvoittava maardys havaitse-
mansa puutteen korjaamiseksi siten, etta lain lukujen 2 ja 3 velvollisuuksia noudatetaan.
Toimivalta on sidottu mainittujen lukujen sisaltéon, eika kyseessa ole yleinen turvallisuu-
teen liittyva toimivaltasaannds. Sisalloltaan pelastuslaissa asetetut paloturvallisuuteen
liittyvat vaatimukset voi nahda kuitenkin tulkinnanvaraisina, eika aina ole yksiselitteista
vastausta esimerkiksi siihen, onko tulipalon syttymisen estamisesta huolehdittu pelas-
tuslain tarkoittamalla tavalla. Vaikka pelastuslaki on lakien etusijaperiaatteen mukaisesti
paloturvallisuusasioissa erityislaki, lahden tutkielmassani siitd olettamasta, etta lakien

etusijaperiaatetta ei oteta rakentamisen ohjaus- ja neuvontatydssd huomioon.83

Pelastusviranomaisen on PellL 81 § 2 momentin mukaan mahdollisuus maarata turvalli-
suuspuute korjattavaksi muussa, kuin pelastuslaissa asetettujen velvoitteiden noudatta-
misessa havaitusta puutteesta, jos pelastusviranomainen arvioi siitd olevan henkilotur-
vallisuudelle vakavaa vaaraa. Puutteen korjaamiseksi tulee voida ryhtya valittomasti. Jos
puutteen korjaaminen edellyttda esimerkiksi sadadosten tulkintaa tai suunnittelua tulee
asia saattaa asianomaisen viranomaisen tietoon.'®* Pelastuslain 81 § mukaisista toimi-
valtuuksista ei siis voida johtaa toimivaltaa esimerkiksi rakennusluvanmukaisten toimen-

piteiden maaraamiseksi, vaikka se voikin keskeisesti liittya paloturvallisuusasioihin.

Helsingin hallinto-oikeus on ratkaisussaan selventanyt pelastusviranomaisen toimivallan
ulottuvuutta tilanteessa, jossa oli perusteltu rakennuksen palo-osastointiin vaadittavia

muutoksia pelastuslain 9 &n mukaisella velvollisuudella. ¥  Tapauksessa

182 HE 72/2002 vp, s. 55

183 Aarnio, 1989, s. 254-255.

184 257/2010 vp, s. 81

185 Rakennuksen omistajan, haltijan sek3 toiminnanharjoittajan on osaltaan huolehdittava, ettd rakennus,
rakennelma ja sen ymparisto pidetdan sellaisessa kunnossa, etta tulipalon levidmisen vaara on vahadinen
ja ettd pelastushenkildston turvallisuus on otettu huomioon. Pelastuslaki 9 §.
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pelastusviranomainen oli antanut palotarkastuksella velvoittavan korjausmaarayksen
palo-osastoinnin tekemisesta kiinteistoon. Kayttotarkoitukseltaan toisistaan eroavat tilat
tuli pelastusviranomaisen nakemyksen mukaan palo-osastoiden erilleen ja osastoinnin
toteuttamiseksi tuli hakea rakennuslupaa. Paatoksessa oli viitattu pelastuslain 4 ja 9 §:iin
sekd soveltuvilta osin rakentamismaaradyskokoelmaan. Pelastusviranomainen katsoi ta-
pausta pelastuslain nakékulmasta, jossa kiinnitti huomion tiloissa olevaan suureen palo-
kuormaan ja sen aiheuttamaan riskiin palon voimakkaalle leviamiselle ja mm. pelastus-

henkilstolle.180

HO katsoi, etta pelastusviranomainen ei voi johtaa pelastuslaista yleista toimivaltaa maa-
raamalla rakenteita koskevia muutosto6ita, vaikka ne parantaisivatkin paloturvallisuutta.
MRL:lla ja sen nojalla annettujen sdannosten tai maaraysten soveltamisen noudattami-
sen valvonta on rakennusvalvontaviranomaisen tehtava. Mydskaan Suomen rakentamis-
maarayskokoelmaan tuolloin kuulunut E1 osa rakennusten paloturvallisuudesta ei sisalla
pelastuslaissa saddettyja tai siihen perustuvia velvoitteita vaan niitd sovelletaan [aht6-

kohtaisesti rakennuslupamenettelyss3.'8’

Helsingin hallinto-oikeuden ratkaisu korostaa vaatimusta viranomaistoiminnan lainmu-
kaisuudesta. Sen mukaan pelastusviranomaisen toimivalta voidaan johtaa ainoastaan
pelastuslaista. Tapauksessa ei ollut mydskaan kyse pelastuslain 81 §:n tarkoittamasta ti-
lanteessa, jossa puute aiheuttaisi vakavaa vaaraa henkiloturvallisuudelle, eikd puutetta
voitu korjata valittémasti vaan se olisi edellyttanyt suunnittelua. Keskeista tapauksessa
oli se, ettd olemassa olevassa rakennusluvassa ei ollut edellytetty pelastusviranomaisen
vaatimaa palo-osastointia, vaan sen vaatiminen olisi edellyttanyt MRL mukaisen raken-

nuslupamenettelyn kdynnistamista.

186 Helsingin hallinto-oikeus. 0252/2014.
187 Helsingin hallinto-oikeus. 0252/2014.
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3.6 Soft law — Viranomaisen ohje oikeusldahteena

Maatta on tutkinut soft law -tyyppisen oikeuslahteen asemaa kotimaisessa ymparistooi-
keudessa. Soft law on osoittautunut merkittavaksi ratkaisutoiminnassa tosiasiallisesti
vaikuttavaksi oikeuslahteiden ryhmaksi kansallisen ymparistooikeuden alalla. Soft law
juontaa juurensa kansainvalisesta- ja Eurooppaoikeudesta, ja viime aikoina erityisena oi-

keusldhderyhmana siihen on alettu tukeutua myds kansallisessa oikeudessa. 188

Esimerkkina soft law -oikeusldhteinad voidaan mainita erilaiset julistukset, strategiat, sel-
vitykset, hallinnolliset ohjeet ja suositukset seka oppaat. Niilla pyritaan usein epaviralli-
sesti ohjaamaan toimijoiden kayttaytymista ja sdadosten tulkitsemista. Samaan oikeu-
dellisesti sitomattomaan oikeuslahteiden ryhmaan kuuluvat erilaiset kdytannesaannot,
suuntaviivat, ohjeet ja valmistelevat asiakirjat. 18° Soft law -kasitteen kdyttadmisen yksi
keskeinen tavoite on pyrkia kuvaamaan sitd harmaata aluetta, joka jaa oikeudellisesti si-

tovan ja ei sitovan asetelman véliin'%°,

Soft law -aineistojen velvoittavuus usein vahvistuu ennakkopaatosten kautta, jos kor-
keimmat tuomioistuimet viittaavat ratkaisussaan soft law -aineistoon.'%! Soft law -l&h-
teiden merkitys erityisesti EU-saaddsten tulkinnassa on merkittava, ja EU-tuomioistui-
men oikeuskdytdnnossa on linjattu, ettd kansallisissa tuomioistuimissa on otettava huo-
mioon EU-oikeudesta tulevat soft law -lahteet. Esimerkiksi EU-tietosuoja-asetuksen so-

veltamiseen liittyy merkittavasti soft law -lahteit3, joilla on oikeudellista merkitysts.1°?

Tutkielmaan tehdessani havaitsin, etta pelastusviranomaisten laatimia oikeudellisesti si-
tomattomia ohjeita tai lausuntoja ei ole juurikaan kyseenalaistettu laillisuusvalvoijilla tai

tuomioistumissa. Toki hallintotuomioistuimet ovat olleetkin pidattyvaisia viittaamaan

188 M33tta, 2005, s. 342,

189 M35tta, 2005, s. 342,

190 Senden, 2004. s. 110.

191 M35tta & Paso, 2019, s. 28.

192 Kurvinen, 2021, s. 992; ks. myés Nieminen, 2020, s. 1081-1085.
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ratkaisujen perusteluissa normihierarkian ulkopuoliseen soft law -aineistoon'%3. Suoraan
pelastusviranomaisen toimintaan liittyvaa oikeuskaytantda ja ohjauksen tai neuvonnan
oikeudellista veloittavuutta vahvistavia kannanottoja on niin ikddn vahan, eika oikeus-
kaytant6a Hautamden mukaan voida pitakaan pitaa kovin merkittavana ns. pelastusoi-

keuden kannaltal®.

Hameenlinnan hallinto-oikeus on kasitellyt sisdministeridn laatiman pelastustoimen toi-
mintavalmiuden suunnitteluohjeen (SM21/2012) merkitysta aluehallintoviraston Helsin-
gin pelastuslaitokselle antaman korjausmaarayksen perusteluissa. Pelastuslaitos oli vali-
tuksessaan todennut, ettei aluehallintovirasto voi kdyttaa paatoksen perusteluna oikeu-
dellisesti sitomatonta ohjetta riittavan palvelutason maarittamisessa. Hallinto-oikeus to-
tesi, ettd sisdministeridlld on pelastuslaissa asetettu pelastustoimen ohjausvastuu.
Vaikka ministerién antamat ohjeet eivat ole sitovia, aluehallintovirasto voi kayttaa oh-
jetta apuna arvioidessaan pelastuslain tarkoittamaa riittavaa palvelutasoa. Asiassa ei ha-
ettu valituslupaa korkeimmasta hallinto-oikeudesta.'®> P44t6s on laillisuusvaatimuksen
mukainen, silld viranomaispaatosten on perustuttava asianmukaisiin lain sdannoksiin,
mutta sen lisaksi tosiasiallisesti paatokseen vaikuttavia ei velvoittavaa informaatiota voi-

daan kayttaa paatoksen tukena.

Nieminen on artikkelissaan pyrkinyt maarittelemaan Soft law -kasitetta ja todennut sen
olevan yleisella tasolla vaikeaa, koska silla voi eri yhteyksissa olla hyvin erilainen merkitys.
Tarkan madrittelyn sijaan soft law:n esittely on helpompi esitelld konkreettisten esimerk-
kien avulla, mita soft law voi ainakin olla. Soft law:lle ei ole olemassa suomenkielista

vastinetta. Yleisesti puhutaan pehmeasta sdantelyst3.1%

Paloturvallisuuteen liittyvat vaatimukset esimerkiksi pelastustoiminnan edellytyksiin liit-

tyen  madritelldadn  rakennuslupaprosessissa  usein  pelastusviranomaisen ja

193 M55tta, 2005, s. 369.

194 Hautamaki, 2011, s. 754.

195 Hameenlinnan hallinto-oikeus. 20/0563/1.
1% Njeminen, 2020, s. 1085.
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rakennushankkeen edustajien valisissa neuvotteluissa. Talldin pelastustoiminnan edelly-
tyksiin liittyvat vaatimukset perustuvat usein pelastuslaitoksen laatimiin ohjeisiin tai
viime kiddessa viranomaisen omaan nikemykseen ja kokemukseen®®’. Tilldin M&4ttaa
mukaillen voidaan pohtia, saako tosiasiallisesti lupaprosessissa hallinnollista paatoksen-
tekoa ohjaavat pelastuslaitoksen ohjeet normina oikeudellisen merkityksensa niiden pe-
rusteena olevasta yleisesta edusta, tavoiteltavasta turvallisuuden tasosta tai realistis-em-
piirisista eli tehokkuuteen liittyvista seikoista. Osana paatoksentekoa ei-sitova lahdeai-
neisto saa siis merkitystaan ennen kaikkea siséll6llisen hyvaksyttavyytensa vuoksi.'®® Toi-
saalta, jos esimerkiksi pelastustoiminnan edellytyksia maariteltdessa viranomaisten
kanssa kdydyissa neuvotteluissa ei hyodynnettdisi edes muodollisesti ei-velvoittavia oh-
jeita, voisi lupaprosessissa tehdyt ratkaisut perustua pelkdstdan viranomaisen omaan
tietoon ja arvostuksiin. Se taas olisi yhdenvertaisuuden nakokulmasta huomattavasti on-

gelmallisempaal®.

Jos soft law -tyyppisen aineiston katsotaan saavan lahtdkohtaisesti oikeudellisen velvoit-
tavuutensa sen hyvaksyttavyyden perusteella, ei sen normatiivinen merkitys ole lopulta
merkittdvasti kiinni siitd, kuka aineiston on tuottanut. 2°° Talloin ei olisi merkitysta silla,
onko ohjeen laatinut pelastusalueen ylin pelastusviranomainen, vai asiassa parhaan asi-
antuntemuksen omaavat pelastuslaitoksen asiantuntijat. Sen sijaan normatiivisen mer-
kityksen kannalta on suurempi merkitys argumentoinnin avoimuudella, ja ohjeen sisal-

tamalla tieteelliselld laadulla ja merkittavyydelld.20t

Maatan nakemyksen mukaan oikeudessa voi luonnehtia olevan ns. normatiivisia reitteja,
joiden kautta soft law -aineisto voidaan valittda osaksi paatdksentekoa. Lakiin kirjattu

velvollisuus tai periaate voi vaatia tasmennykseksi muodollisen normihierarkian

197 Esimerkiksi pelastustien tekniset ja mitoitukseen liittyvat vaatimukset maaritelldan tarkemmin kunkin
pelastuslaitoksen valitseman nostolavakaluston mukaisiksi.

198 M3atts, 2005, s. 385.

199 M34tts, 2005, s. 386.

200 M35tta, 2005, s. 390.

201 M34tta, 2005, s. 390
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ulkopuolisen menettelyn, jotta lain vaatimusten tayttymista voidaan arvioida.?°? Kun ra-
kentamislainsaadanto edellyttaa sammuttamisen ja henkildiden pelastamisen huomioi-
mista osana suunnittelua?®, on selvas, ettd muodolliset normit edellyttavat asiantunti-
juuden omaavan viranomaisen ohjausta tavoitteiden saavuttamiseksi. Maatta korostaan
kuitenkin ohjeen ei-velvoittavan luonteen tunnistamista yksittdisessa soveltamistilan-
teessa, jossa ministerion tai muun viranomaisen tuottamalla soft law -tyyppisella aineis-
tolla voi olla viranomaispaatoksentekoon ja ainakin valillisesti my6s yksityisten oikeudel-

liseen asemaan ulottuvia vaikutuksiaZ%4.

Madrittelen yleisesti erilaiset pelastusviranomaisten laatimat ohjeet ja lausunnot raken-
tamisen ohjauksessa Maatan esittdmien maaritelmien mukaisesti soft law -tyyppiseksi
oikeuslahteeksi. Soft law on ylakasite tdsmentymattomalle ja muuttuvalle joukolle muo-
dollisesti ei-velvoittavia lahteitd, joiden oikeudellista luonnetta on pidettava jollain tapaa
epdaselvana tai epamaaraisena. Se, miten laajasti soft law -tyyppinen aineisto on otettava
huomioon paatoksessa, luonnollisesti vaihtelee silla aineiston normatiivinen velvoitta-

vuus ja oikeusvaikutukset ovat ennen kaikkea soveltamistilannekohtaisia.?®®

Valtiosaantooikeuden ja yleisen laillisuusvaatimuksen nakékulmasta soft law -tyyppisen
aineiston tunnustamiseen oikeuslahteeksi liittyy ongelmia. Perusldhtokohtana kun pide-
taan sitd, etta hallinto-oikeus ei tunnista oikeuslahdettd, joka on oikeudellisesti ei sitova,
lainsdadantdoon perustumaton, viranomaisen organisatoriseen asemaan pohjautuvaa
keskushallinnon ohjausta, jolla on vaikutuksia hallinnon ulkopuolelle yksittdisissa paatok-

sentekotilanteissa.2%®

Maatta puhuu myos ymparistopaatoksenteon yhteydessa legalisoiduista asiantuntijavi-

ranomaisten lausunnoista, joilla voi olla keskeinen merkitys osana lupaharkintaa

202 M54ttE, 2005, s. 394-395.

203 Asetus rakennusten paloturvallisuudesta 28.11.2017/848. 41 §.
204 M34tts, 2005, s. 363.

205 M34tts, 2005, s. 420-421.

206 M5atts, 2005, s. 430—431.


https://www.edilex.fi/lainsaadanto/20170848
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lausunnon antajan teknis-luonnontieteellisen asiantuntemuksen vuoksi.2%’ Laakso on
tuonut esille erityisasiantuntemusta vaativalla saantelyaloilla tapahtuvan paatoksente-
koon liittyvalla lausuntomenettelylld olevan aineellisesti ohjaavaa funktiota. Vaikka lau-
sunnot eivat ole oikeudellisesti sitovia, on niilld nahtavissa tosiasiallista sitovuutta. Lau-
sunnot sisaltdvat usein faktoihin perustuvan perustelun kannalta keskeista tietoa ja va-

hentédvan nain tiedollista epadvarmuutta.?®®

Pelastusviranomaisen asiantuntijalausunto voi nadyttaytya edelld mainitun kaltaisena
paatoksessa huomioitavana faktaperusteluna. Esimerkkina voisi olla tilanne, jossa lau-
sunnon antajalta pyydetdaan nakemysta erityisesti sammutus- ja pelastustoiminnan edel-
lytyksien varmistamisesta. On myds pohdittava sita, mita merkitysta on silld, onko ky-
seessa oleva lausunto lakisddteinen vai ilman lain vaatimusta pyydetty. Lakisdateisen lau-
sunnon pyytamatta tai huomiotta jattaminen on tulkittava menettelyvirheeksi, mutta il-
man lain nimenomaista vaatimusta tapausta tulisi luultavasti tarkastella hallintolain na-

kékulmasta, onko asian ratkaisemiseksi tehty riittavat selvitykset?®.

Maatan mukaan joissain tapauksissa viranomaisen lausunto on saanut niin vahvan tosi-
asiallisen merkityksen, etteivat tuomioistuimet kaytanndssa poikkea asiantuntijan lau-
sunnosta.?!% Lausuntoja on kuitenkin kasiteltava yksittdistapauksiin sidoksissa olevina ja
niiden yleista soveltamista on valtettava. Lausuntojen merkitys on enimmakseen jokin
soft law -tyyppisen ohjeen tulkinnassa yksittdistapauksessa. Kun asiantuntijalausunto ei
ole paatoksentekijaa sitova, voi esimerkiksi asianosaisen hankkima erillinen asiantunti-
jakannanotto asettua viranomaisasiantuntijalausunnon kanssa samanarvoiseksi, tai jopa
syrjayttaa sen.?!! Lopulta on kuitenkin muistettava, ettd soft law on aina oikeuslihteit3
taydentdva oikeuslahde, eika se voi olla oikeudellisen ratkaisun yksinomaisena perus-

teena.?1?

207 M34tts, 2005, s. 395-396.

208 | 3akso, 1990, s. 258.

209 Laakso, 1990, s. 258.; Hallintolaki 31 &
210 | aakso, 1990, s. 258.

211 M354atts, 2005, s. 396.

212 M35tta & Paso, 2019, s. 26-27.
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4 Lopuksi

4.1 Johtopaatokset

Tutkielmani tavoitteena oli selvittda pelastusviranomaisen antaman ohjauksen ja neu-
vonnan oikeudellista ja tosiasiallista velvoittavuutta. Toisena tavoitteenani oli selvittaa,
mistd mahdollinen velvoittavuus muodostuu ja pitdisiko se ottaa jotenkin huomioon asi-

antuntijaviranomaisen tydssa.

Aihetta ei ole pelastusviranomaisen nakékulmasta aiemmin juurikaan tutkittu. Tiedostin
jo aihetta valitessani, etta siihen sisaltyy pari merkittavaa haastetta. Ensimmainen niista
oli se, ettd aiheeseen liittyvaa oikeuskaytantda ei ole suuressa maarin olemassa. Se nayt-
telee oikeuslahderyhmana lainopillisen tutkimuksen aineistossa merkittava osaa. Toinen
haaste oli henkilokohtaisempi. Pelastustoimessa jo vuosia tyoskennelleena moni tutkiel-
massa esille tuleva seikka nadyttaytyi itselle merkityksettomana tai itsestaan selvana,
mutta saattoi olla tutkielman kannalta merkittava yksityiskohta. Toisaalta itsestdaan sel-
vana pitdmansa asian tarkistaminen, ja tiedolle luotettavan lahteen I16ytaminen aiheutti

toisinaan paljon tyota.

Pelastusviranomaisen asiantuntijaroolia paloturvallisuusasioissa pidetdaan yleisesti tar-
kedna, mutta myods rakennushankkeiden aikaiselle paloturvallisuuden asiantuntijuudelle
on koettu olevan tarvetta. Pelastusviranomaiset kokevat myos itse rakennushankkeissa
mukana olemisen ja viranomaisyhteistyon tarkedaksi muun muassa pelastustoiminnan
edellytysten varmistamisessa. Kuten on aiemmin todettu, useat paloturvallisuuden kan-
nalta keskeiset ratkaisut tehdaan jo suunnittelun ja rakentamisen aikana. Pelastusviran-
omaisen rooli paloturvallisuuden asiantuntijana on siis yleisesti hyvaksyttya ja pelastus-

viranomainen nauttii yhteiskunnassa kansalaisten luottamusta.

Viimeaikaiset lakihankkeet, niissa tehdyt selvitykset, annetut lausunnot ja ainakin yksi
vakavan onnettomuuden seurauksena tehty turvallisuustutkinta ovat kuitenkin osoitta-

neet, ettd paloturvallisuusasioiden ohjaukseen ja neuvontaan liittyy myds ongelmia.
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Kaytannossa nakyvimpana ongelmana pidetdan sita, ettei viranomaisten roolit palotur-
vallisuusasioissa nadyttaydy aina selkeina asiakkaan suuntaan. Aina ei ole taysin selvag,
mika viranomainen toimivaltaa kayttaa rakennuslupamenettelyn aikaisissa paloturvalli-
suusasioissa. Toisinaan myds asiantuntijaohjauksen sisalto ja siina esitetyt vaatimukset

on koettu vaihteleviksi ja vaikeasti ennustettaviksi.

Yksi tutkielman tavoite oli maaritella ohjaus ja neuvonta, jotka ovat toimintaa kuvaavina
ilmaisuina hyvin lahella toisiaan. Arkikielessa niista puhutaankin usein samana asiana.
Viranomaisen tehtavina niilla on kuitenkin eroja, ja olen maaritellyt ohjauksen ja neu-
vonnan kasitteet tutkimusasetelmasta kasin. Olen tehnyt sen siksi, ettd pelastusviran-
omaisen on hyvan hallinnon nakdkulmasta tarkea tiedostaa tydssaan, kumpaa han tekee.
Ohjausta ja neuvontaa tekevan on tiedostettava erityisesti ohjauksen ja neuvonnan si-
saltoon liittyvat periaatteet, toimivallan kayttoon liittyvat rajoitteet, seka osattava arvi-

oida mahdollisen luottamuksensuojan syntymista.

Paloturvallisuusasioissa neuvonta soveltuu tilanteisiin, joissa voidaan antaa menettelyyn
liittyvia toisinaan yksityiskohtaisiakin neuvoja tai esimerkiksi paloteknisessa suunnitte-
lussa taulukkomitoitukseen liittyvaa suunnittelun neuvontaa. Ohjaus taas soveltuu tilan-
teisiin, joissa sdadokset jattavat tilaa tulkinnalle ja mahdollisia ratkaisuvaihtoehtoja on
useita. Talléin pelastusviranomaisen on valtettava liian yksityiskohtaista ratkaisujen esit-
tamista. Tasta esimerkkina voi mainita toiminnalliseen mitoitukseen perustuvan palotur-

vallisuussuunnittelun.

Rakennuslupamenettelyn aikana toimivalta tehda ratkaisuja paloturvallisuuteen liitty-
vissa asioissa on eri viranomaisella kuin erityinen asiantuntemus. Se ei itsessdan ole vi-
ranomaistoiminnassa poikkeuksellinen tilanne, ja eri yhteyksissa onkin todettu, etta lain-
sdadannon nakokulmasta viranomaisasetelma rakennuslupamenettelyssa nayttaytyy
selkednd. On myos tiedossa, ettd pelastusviranomainen ei tarvitse paloturvallisuusasioi-
den ohjaukseen ja neuvontaan toimivaltaa, ja ettd viranomainen voi lahtokohtaisesti

tehda ohjausta ilman erillista laintasoista mainintaa. Tulevaisuudessa voisi olla kuitenkin
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tarpeen pohtia, antaisiko lainsddadantoon tehty sammutus- ja pelastustoiminnan asian-
tuntijarooli paremmat edellytykset lausuntomenettelyille ja tekisikd kirjaus asiantuntija-

viranomaisen kannan nakyvammaksi osana rakennusluvan ratkaisuperusteluja.

Rakennusten suunnittelu, ja erityisesti paloturvallisuuden suunnittelu vaativat ty6ta oh-
jaavalta viranomaiselta laajaa erityisosaamista. Osaamista edellytetaan seka pelastus-
alaan etta rakentamiseen liittyen. Rakentamisen teknisluontoisuus ja monimutkaisuus
asettavat perustellusti korkeat osaamisvaatimukset asiantuntijoille. Rakennusvalvontavi-
ranomaiselle on asetettu osaamisvaatimuksia rakentamislainsaddanndssa. Vastaavat
osaamisvaatimukset puuttuvat kuitenkin rakentamisen ohjausta tekevalta pelastusviran-
omaiselta. Kumpikaan keskeisistda saadoksistd ei tunnista talla hetkella pelastusviran-
omaiseen kaytanndssa osaamiseen kohdistuvia odotuksia. Tama on merkittava havainto,
kun otetaan huomioon, etta seka rakennustarkastajalta etta keskeisilta hankkeen suun-
nittelijoilta edellytetdan tiettya osaamistasoa. Tulevissa lakiuudistuksissa voi olla tarpeen
tarkastella, millaista teknistd osaamista rakentamista ohjaavalla pelastusviranomaisella

tulisi olla, ja olisiko osaamistasoa varmistettava saadostasolla.

Maarittelen tutkielmassa pelastusviranomaisen antamat ohjeet ja asiantuntijalausunnot
oikeuslahteiden joukkoon, josta kdytetaan kasitetta soft law. Vaikka kyseisilld oikeuslah-
teilla ei ole selkeda oikeudellista velvoittavuutta lain ja asetusten tapaan, on niilla nahta-
vissa toisinaan merkittavaadkin tosiasiallista oikeudellista velvoittavuutta. Pelastusviran-
omaisen laatimat ohjeet ja lausunnot voivat toimia rakennuslupamenettelyssa valjien
saannosten soveltamisen ja paatdsten argumentoinnin tukena. Hallintopaatoksena teh-
tavan rakennuslupapadatoksen tukena mahdollisesti kdytettdavan pelastusviranomaisen
kannanoton on siksi oltava sisall6ltdan laadukas ja lainmukainen. Toki pelkastaan laaduk-
kaaseenkaan lausuntoon tai ohjeeseen vetoaminen paatoksen perusteluissa ei ole lailli-
suusvaatimuksen nakokulmasta oikein, vaan paatds perustuu lopulta nimenomaiseen

sovellettavaan lainkohtaan.
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Rakentaminen ja paloturvallisuuteen liittyvat sddannokset eivat ole valjyydessaan ja tul-
kinnallisuudessaan poikkeuksellisia. Esimerkiksi vero-oikeudesta ja ymparistooikeudesta
I6ytyy perinteisesti paljon sdadoksia, jotka ovat luonteeltaan viljia, ja tarvitsevat tulkin-
nan tueksi erilaisia ohjeita ja erityisasiantuntijan osaamista. Verohallinto pyytaa uusia
ohjeita laatiessaan niistd lausuntoja keskeisiltd yhteistyotahoilta. Lausuntomenettelyn
tarkoituksena on lisata ja varmistaa laintulkinnan avuksi laadittavien ohjeiden yleista hy-
vaksyntda ja painoarvoa. Tallainen toimintamalli yhteisty6tahojen kuulemisesta olisi
nahdakseni hyodyllinen ja ohjeiden yleista hyvaksyntda vahvistava toimintamalli myds

pelastusviranomaisten ohjeita laadittaessa.
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Kotimainen oikeuskaytanto

KHO 18.5.2020 2020/54

KHO 12.8.2014 2354/2014

KHO 27.2.2018 839/2018

Helsingin hallinto-oikeus 08.04.2014 14/0252/5

Pohjois-Suomen hallinto-oikeus 30.10.2014 14/5403/1

Hameenlinnan hallinto-oikeus 11.6.2020 20/0563/1

Ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisut

OKV/430/1/2017 Viranomaisen antaman neuvonnan tulee olla siséll6ltdan oikeaa

OKV/22/1/2016  Viranomaisen antamien neuvojen tulee olla oikeita

OKV/1807/1/2018 TE-toimiston neuvonnassa ja asian selvittamisessa puutteita

OKV/1725/1/2012 Neuvonta

OKV/1905/1/2013 Viranomaisen neuvontavelvollisuus

OKV/885/1/2012 Ohjauksen antaminen

OKV/8/50/2008  Tukiasunnon paloturvallisuus



