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Tienvarsimainoksella tarkoitetaan tien varteen usean vuoden ajaksi sijoitettua mainosta, julistetta tai
muuta sellaista laitetta tai rakennelmaa, jonka kuva- tai tekstimuotoinen informaatio on tarkoitettu
padasiallisesti tienkdyttdjien ndhtdvaksi. Tienvarsimainonta on maantielain (503/2005) 52 §:n nojal-
la yleisesti kiellettyd, mutta kiellosta on tietyilld edellytyksillda mahdollista poiketa. Tienvarsimai-
nontaa varten haettava lupa jasentyy julkisoikeudessa hallintoluvan késitteen alle, ja hallintolupa
voidaan miéritelld viranomaisen yksittdistapauksessa tekemaksi poikkeukseksi yleisesta kiellosta.

Téssd tutkimuksessa selvitdn tienvarsimainonnan poikkeusluvan myoOntdmisen problematiikkaa
lupaviranomaisen ndkokulmasta. Tarkastelen luvanvaraistamisen taustatekijoitd, viranomaisen har-
kintavallan kdyttod lupamenettelyssd seké erityiskysymyksend luvattoman tienvarsimainonnan on-
gelmaa. Tutkimus on pédédosin hallinto-oikeudellinen ja sovellan siind lainoppia eli oikeusdogmaat-
tista metodia. Aineistona olen kdyttinyt ajantasaista yleishallinto- ja valtiosdéntooikeudellista kirjal-
lisuutta sekd lainvalmisteluasiakirjoja ja muita virallisldhteitd. Olli Méenpdin Hallintolupa-teos on
tarked osa lahdekirjallisuutta.

Tienvarsimainonnan rajoittamista perustellaan yksilon oikeudella eliméén ja turvallisuuteen seka
viithtyisdén ympdaristoon. Luvanvaraistamisen taustalla voidaan nidhdi etupdissd valvonnallinen
mutta myOs ohjaava ja sddntelevd sekd suojaava funktio. Lupa tienvarsimainontaan myoOnnetdin
normaalissa hallintomenettelyssi, jossa keskeiseen asemaan nousee lupaehtojen maédritteleminen.
Viranomaisen soveltama harkinta sijoittuu laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan eli sidotun
ja vapaan harkinnan vilimaastoon. Tilanteesta riippuen harkintavalta voi ndyttiytyd suppeana tai
laajana, ja maantielain 52 §:n joustavuus mahdollistaa kunkin tapauksen erityisten olosuhteiden
huomioon ottamisen. Viranomaisen harkintavallan kdyttoon vaikuttavat keskeisesti hallinnon yleiset
oikeusperiaatteet samoin kuin hallinnollinen ohjaus.

Maanteiden varsilla olevista mainoksista on havaittu Tiehallinnon vuonna 2006 kdynnistiméssa in-
ventoinnissa luvattomiksi peréti 80-85 %. Tilanteen taustalla on useita eri tekijoitd kuten valvonnan
puute, julkishallinnon organisaatiomuutokset ja lupien voimassaoloa koskevat erimielisyydet viran-
omaisten ja ulkomainosyrittdjien vélilld. [lmiond luvaton tienvarsimainonta muodostaa nykyiselldan
merkittdvian yhdenvertaisuusongelman ja voi osaltaan heikentdd luottamusta viranomaistoimintaan.

Asiasanat: hallintoluvat, hallinto-oikeus, ulkomainonta, liikenneturvallisuus, sananvapaus, elinkei-
novapaus, maisemansuojelu
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1 Johdanto

1.1 Tutkimuksen lahtokohdat

Maantielld tarkoitetaan yleiseen liikenteeseen luovutettua tietd, jonka yllépitamisestéd valtio huoleh-
tii. Maanteitd koskeva sddntely sisdltyy maantielakiin (2005/503), jonka 4 §:ssd@ maantiet méairitel-
1d4n liikenteellisen merkityksensd mukaan valtateiksi, kantateiksi, seututeiksi tai yhdysteiksi'. Lii-
kennealueeksi mééritellddn maankdytto- ja rakennuslain (132/1999) 83 §:n 4 momentissa alueet, jot-
ka on osoitettu valta-, kanta- ja seututeille sekd niitd yhdistdville ja niiden jatkeena oleville teille,
jotka palvelevat padasiallisesti muuta kuin paikallista liikennettd®. Kaikilla maanteitd varten osoite-
tuilla liikennealueilla kdytetddn tieliikenneasetuksessa (182/1982) médriteltyja tienkayttdjid palvele-

via ohjauslaitteita, joihin kuuluvat liikkennemerkit, tiemerkinnét ja liikkennevalot.

Mainonta maanteiden varsilla on padsaantoisesti kielletty. Tienvarsimainonnan kielto ei kuitenkaan
koske lyhyeksi ajaksi sijoitettavaa, esimerkiksi keséteatteria tai kokousta koskevaa ilmoittelua®.
Tienkayttdjid palvelevaa kaupallista informaatiota voidaan saada poikkeusluvalla pidemméksi ajaksi
ndkyville tien varteen sijoitettavaan mainokseen. Nimestidén huolimatta tdllainen poikkeuslupa on
tavallinen hallintolupa, joka voidaan muiden tavallisten hallintolupien tavoin myontdé laissa maari-
teltyjen edellytysten tédyttyessa’. Vaikka poikkeuslupa-sanaa kiytetddn yleisesti tienvarsimainonnas-
ta puhuttaessa ja se mainitaan jopa lainsdddannossé’, kyse ei siis ole siitéd, ettd asiassa poikettaisiin
normaaleista hallintoluvan vaatimuksista. Aidosta poikkeusluvasta on kyse esimerkiksi maankéaytto-
ja rakennuslain 171 §:ssé, jonka mukaan kunta voi myOntda erityisestd syystd poikkeuksen rakenta-
mista koskevista sddnnoksistd. Tdlloin voidaan poiketa esimerkiksi normaalin rakennusluvan edel-

lytyksista.

Tienvarsimainoksella tarkoitetaan tien varteen sijoitettua mainosta, ilmoitusta, julistetta tai muuta

sellaista laitetta tai rakennelmaa, jonka kuva- tai tekstimuotoinen informaatio on tarkoitettu paa-

1 Maantielain 4 §:n mukaan maantiet luokitellaan seuraavasti: ” Valtatiet palvelevat valtakunnallista ja maakuntien va-
listd pitkdmatkaista litkennettd. Kantatiet tdydentdvit valtatieverkkoa ja palvelevat maakuntien litkennettd. Seututiet
palvelevat seutukuntien litkennettd ja liittdvét nditd valta- ja kantateihin. Muut maantiet ovat yhdysteitd.” (kursivoin-
ti kirjoittajan)

2 ”Liikennealueen laajuus méardytyy tien tekemiseen tarvittavan tiealueen sekd suoja- ja ndkemaalueiden perusteella

tai pelkén tiealueen perusteella. Liikennealuevarauksen tulee kuitenkin aina olla tienpidon ja liikenneturvallisuuden

kannalta riittdvé sekd liikenteen ymparistohdirididen ja alueen maankéytdn kannalta tarkoituksenmukainen.” Tien-

varsimainonnan kisikirja 2002, s. 20.

Poikkeukset tienvarsimainonnan yleisesta kiellosta siséltyvét maantielain 52 §:n 2 momenttiin.

Ks. Mienpidi 2004, s. 126.

5 Nain ollen esimerkiksi valtioneuvoston elinkeino-, liikkenne- ja ympéristokeskuksista antaman asetuksen (910/2009)
7 §:n 2 kohdassa puhutaan “tienvarsimainontaan liittyvistd poikkeuslupatehtavistd”.
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asiallisesti tienkdyttdjan nihtaviksi (pois lukien viralliset liikennemerkit)®. Tienvarsimainontaa kos-
keva poikkeuslupa jasentyy julkisoikeudessa hallintoluvan késitteen alle. Hallintolupa voidaan
madritelld viranomaisen yksittiistapauksessa tekemédksi poikkeukseksi yleisestd kiellosta: hallinto-
luvalla voidaan siis sallia sellainen toiminta, joka on normaalisti kiellettyd’. Hallintolupasééntely on
hajanaista, eikd hallintolupaa koskevia sdénnoksid ole koottu yhteen paikkaan. Lupasddnnokset
esiintyvét kutakin asiaryhmii késittelevissa laeissa, kuten rakennuslupa-asiaa koskeva lupasdéntely
maankéyttd- ja rakennuslaissa ja ajokortin myontdmistd koskeva sdédntely ajokorttilaissa (386/2011).
Keskeisimpid tienvarsimainontaa koskevia sdédnnoksid sisdltyy maantielakiin ja jarjestyslakiin
(612/2003). Hallintolupamenettelyd koskee yleisesti hallintotoiminnan laadun takeena toimiva hal-

lintolaki (434/2003).

Tienvarsimainonnan yleisti kieltoa puolletaan etenkin liikenneturvallisuuteen ja ympéristdarvoihin
liittyvilld ndkokohdilla. Litkenneturvallisuuden taustalla on perustuslain (731/1999) 7 §:ssé turvattu
oikeus eldmaéén, ja perustuslain 20 §:ssd puolestaan sdddetddn ympéristoperusoikeudesta. Toisaalta
huomioon on otettava perustuslain 12 §:d4n sisdltyvd mainosviestinndn sananvapaus, joka asettaa
omat vaatimuksensa viranomaisen harkintavallalle. Mainosviestinnin vapaus tukee perustuslain 18
§:ssé turvattua oikeutta tyohon ja elinkeinovapautta. Viranomaisen tulee tienvarsimainonnan sallit-
tavuutta koskevaa padtostd tehdessddn ottaa huomioon sekéd luvanvaraistamisen tavoitteiden turvaa-
minen ettd luvan hakijan perusoikeudet. Lainsdddintd asettaa omat vaatimuksensa tienvarsimainon-

nan sallittavuudelle, ja mainonnan edellytyksii tdsmennetéén liikennepoliittisen ohjauksen keinoin.

Viranomaisen kéyttimadn harkintavaltaan vaikuttavat perustuslaki, lait ja alemmanasteiset sddnnok-
set, hallintolupa-asian luonne, tapauksen erityiset olosuhteet ja mahdollinen hallinnollinen ohjaus.
Erikseen on syytd mainita lainsddddnndssa tunnustetut yleiset hallinto-oikeudelliset periaatteet, joi-
hin lukeutuvat yhdenvertaisuusperiaate, tarkoitussidonnaisuusperiaate, objektiviteettiperiaate, suh-
teellisuusperiaate ja luottamuksensuojaperiaate. Harkintaan voivat vaikuttaa myos aikaisemmin
asiassa tehdyt paatokset ja tuomioistuinten tuomiot. Kuitenkaan hallintoviranomaisen asiassa aiem-
min tekemét padtokset tai edes kokonaiset pditoslinjat eivit ole silld tavalla sitovia, ettei viranomai-

nen voisi tarpeen vaatiessa omaksua uutta linjaa.

Tienvarsimainonnan lupa-asioista huolehtiminen kuuluu tienpitdjdlle, joka vastaa tienpidosta. Kes-
keiset tienpitoa ja tienpitdjdd koskevat sddnnokset sisdltyvit maantielakiin, jossa sdddetddn maan-

teistd, maantienpidosta sekéd tienpitdjélle kuuluvista oikeuksista ja velvollisuuksista. Maantielain 9

6 Tienvarsimainonnan kasikirja 2002, s. 10.
7 Maienpidid 1992, s. 4.



§:ssé todetaan, ettd tienpito kasittdd maantien suunnittelun, rakentamisen, kunnossapidon ja liiken-
teen hallinnan. Tienpitdjd on maantielain 10 §:n mukaan valtio, joka vastaa tienpidosta ja sen kus-
tannuksista sekd kiyttdd tienpitoa varten saatuja oikeuksia. Maantielain 11 §:n mukaan tienpitovi-
ranomaisena toimii toimivaltainen elinkeino-, liikkenne- ja ympaéristokeskus. Tienvarsimainonnan
lupa-asioissa tienpitoviranomaisen tehtdva kuuluu valtioneuvoston elinkeino-, liikenne- ja ympiris-
tokeskuksista antaman asetuksen (910/2008) nojalla Pirkanmaan elinkeino-, liikkenne- ja ymparisto-
keskukselle (myohemmin Pirkanmaan ELY-keskus), joka hoitaa kaikkien ELY-keskusten toimi-

alueella maantielaissa tarkoitetut tienvarsimainontaan liittyvit poikkeuslupatehtavit.

1.2 Tutkimustehtava

Tienvarsimainonta on heréttinyt maantielain sddtdmisen yhteydessd paljon keskustelua. Myos kor-
kein hallinto-oikeus on joutunut lukuisia kertoja ottamaan kantaa tienvarsimainonnan sallittavuu-
teen. Liikenneturvallisuuden, ympéristdarvojen ja yritystoiminnan tarpeiden yhteensovittamisen tii-
moilta on viime vuosina kidyty myos neuvotteluita viranomaisten ja yrittdjien kesken. Tienvarsimai-
nonnan lupakiytdntdjen on etenkin uuden maantielain voimaantulon jilkeen havaittu olevan jossain
maérin joustamattomia.® My6s eduskunnan liikenne- ja viestintdvaliokunta on reagoinut yrittdjien

huoleen maantielain vuoden 2009 muutosta koskevassa lausunnossaan®.

Tienvarsimainosten sallittavuutta tai tarpeellisuutta ei ole méadritelty yksiselitteisesti lainsdddannds-
sd, vaan paitos joudutaan tekemiin tapauskohtaisen harkinnan pohjalta jokaisen mainoksen kohdal -
la. Tdssd harkinnassa keskeistd on tyypillisesti punninta yleisen edun ja elinkeinonharjoittajan edun
valilla. Elinkeinonharjoittajalla viittaan tdssi tutkimuksessa taloudellista toimintaa harjoittavaan
luonnolliseen henkiloon ja yksityiseen oikeushenkiloon. Kaytin yrittdjd-sanaa elinkeinonharjoitta-
jan synonyymind. Lainsdaddnndssd elinkeinonharjoittajan ja yrittdjén kisitteet voivat saada toisis-
taan eroavia asiakohtaisia merkityksid, mutta tdssd tutkimuksessa elinkeinonharjoittajan ja yrittdjan
vilisten erojen ja yhtéldisyyksien tarkalla mairittelylld ei ole lainkaan merkitysti. Kaikki taloudel-
lista toimintaa harjoittavat luonnolliset ja juridiset henkil6t ovat tienvarsimainonnan poikkeuslupa-

menettelyssd samassa asemassa.

Yleistd etua edustaa tienvarsimainonnassa etenkin liikenneturvallisuuden vaaliminen ja sen taustalla

oleva oikeus eldméddn ja turvallisuuteen. Luvan hakijan kannalta puntariin asetetaan sananvapaus,

8 Ks. Liikenneviraston, Pirkanmaan ELY-keskuksen ja Suomen Yrittdjien laatima muistio Tienvarsimainonnan poik-
keuslupamenettelyn kehittdiminen (24.2.2010).
9 LiVM 21/2009 vp — HE 189/2009 vp, s. 2-3.



joka liittyy keskeisesti elinkeinovapauden periaatteeseen ja sitd kautta liiketoiminnan tarpeisiin. Jo
lainvalmisteluvaiheessa on ldhtokohdaksi asetettu se, ettd tienkéyttdjid palvelevan — esimerkiksi le-
viahdyspaikasta tiedottavan — informaation vilittiminen tienvarressa on suositeltavaa, mutta mai-
nontaa on pidettdvé viimesijaisena keinona tdmén viestinnillisen tavoitteen saavuttamiseksi. Vaikka
litkenneturvallisuus ja turvallinen liikenneympaéristd ovat aina etusijalla ratkaisuharkinnassa, liian
tiukka lain soveltaminen voi johtaa tarpeettoman laajaan elinkeinonharjoittajan sananvapauden ra-

joittamiseen.

Tamin tutkimuksen tarkoituksena on luoda selked yleiskuva tienvarsimainonnan luvanvaraisuuden
syistd ja seurauksista. Ndkokulma on oikeudellinen ja oikeudellisen jaottelun nikdkulmasta nimen-
omaan julkisoikeudellinen sen vuoksi, ettd luvanvaraisuudesta puhuttaessa on kyse julkista valtaa
kiyttdvan viranomaisen ja yksityisen kansalaisen, esimerkiksi elinkeinonharjoittajan, suhteesta. Ka-
sittelen tienvarsimainonnan perusoikeusnikdkulmaa, poikkeusluvan késittelyssd noudatettavaa hal-
lintomenettelyd, lupaehtojen méiérittelyd, viranomaisen soveltamaa harkintaa seké erityiskysymyk-

send ajankohtaista luvattomien tienvarsimainosten ongelmaa.

Maanteiden varsilla olevista mainoksista on havaittu luvattomiksi 80—85 % Tiehallinnon vuonna
2006 kdynnistiméssé inventoinnissa'’. Luvattomien mainosten suuren méirén taustalla on useita eri
tekijoitd kuten valvonnan puute ja poikkeuslupien voimassaoloa koskevat erimielisyydet viran-
omaisten ja mainosyrittdjien vililld. Késittelen luvattoman mainonnan ongelmaa hallinnon oikeus-
periaatteiden kuten yhdenvertaisuuden ja luottamuksensuojan ndkdkulmasta. Tutkimuksessani voi-
daan siis hahmottaa seuraavalla tavalla kolme tutkimuskysymysti, joista ensimmadinen taustoittaa
athepiirin keskeiset perusasiat, toinen on padkysymys ja kolmas selvésti edellisid suppeampi erityis-

kysymys:

(1) Miti syitd ja millainen sdédntelyperusta tienvarsimainonnan luvanvaraistamisella on?
(2) Millaista harkintaa viranomainen toteuttaa tienvarsimainonnan poikkeuslupamenettelyssi?
(3) Millaisena luvattoman tienvarsimainonnan ongelma ndyttdytyy hallinnon yleisten oikeus-

periaatteiden valossa?

Olen pyrkinyt késitteleméén tienvarsimainontaa monipuolisesti, jotta lupakdytdnnosté ja siihen liit-
tyvistd ongelmista muodostuisi kokonaisvaltainen kuva. Mahdollisuus tienvarsimainontaan kosket-

taa monien elinkeinonharjoittajien toimintaedellytyksii, jotka haastaa kuitenkin liikenneturvallisuu-

10 Liikenneministerille 25.2.2010 luovutetun muistion saatekirje, liitteend julkaisussa Tienvarsimainonta: poikkeus-
lupamenettelyohje 2010, liite 1, s. 1.



den vaalimiseen tdhtddvé tavoite. Tdmé punninta yhdistyy viranomaisen lupaharkinnassa lain aset-
tamiin ulkorajoihin, asiassa saatuun selvitykseen ja tapauskohtaisten olosuhteiden huomioimiseen.
Erityisen keskeistd on huomata myos viranomaisen harkintavaltaa rajoittavat ja ohjaavat hallinnon

yleiset oikeusperiaatteet, jotka sitovat viranomaista lain tasoisina punnintaperiaatteina.

Koska tienvarsimainonnan juridinen puoli kytkeytyy keskeisesti tienpitoviranomaiselle osoitettuun
valvontatehtdvéddn ja harkintavallan kédyttoon, tutkimuksessa painottuu viranomaisndkokulma. Jul-
kista valtaa kiyttdvd viranomainen nidyttdytyy tienvarsimainonnan yhteydessd tahona, joka etsii
laintulkinnan kautta tasapainoa yleisen jirjestyksen ja turvallisuuden séilyttimisen seki elinkeino-
elaméan tarpeiden vilille. Tdssd tutkimuksessa tienvarsimainonnan poikkeusluvan edellytyksia tar-
kastellaan siis erityisesti my0s elinkeinonharjoittajien perusoikeuksien nikokulmasta. Tienvarsimai-
nontaa harjoittavat yritysten ohella muun muassa kunnat ja erilaiset yhdistykset. Keskityn tissa
tyossd kuitenkin nimenomaan elinkeinonharjoittajiin tienvarsimainonnan poikkeuslupien hakijoina,
silld elinkeinonharjoittajat ovat merkittéva ja vertailukelpoinen hakijaryhma, joiden liiketoiminnalle

tienvarsimainonnalla voi olla aivan erityinen merkitys.

On huomattava, ettd tienvarsimainonnan yleiselld kiellolla on tietty merkitys my6s mainoskehikko-
jen omistajien omaisuudensuojan kannalta. Lupamenettely voidaan nihdd mainoskehikon ja mai-
noksen omistajan nidkokulmasta omaisuuden kiyttorajoituksena. Toisaalta kéyttorajoituksesta on
kyse silloinkin, kun maanomistaja haluaa sijoittaa tienvarsimainoksen omalle maalleen. Olen kui-
tenkin pdittdnyt tissd tutkimuksessa rajata omaisuudensuojakysymykset pois, koska ne eivit liity
tienvarsimainonnan lupaproblematiikan ytimeen. Tienvarsimainonnan luvanvaraisuuden l&dhtdkohta
on, ettd kaikkien on haettava yhtéldisesti lupa tienvarsimainokselleen riippumatta siitd, kenen maal-

le tai kenen kehikkoon mainos aiotaan sijoittaa.

Lupaehdot ovat keskeinen osa jokaista myOnteistd tienvarsimainonnan poikkeuslupapditostd, ja eh-
tojen avulla voidaan myds monissa tapauksissa lisdtd joustavuutta tapauskohtaiseen paidtoksente-
koon. Lupaharkintaa palvelevat ratkaisevalla tavalla my6s hallinnon menettelylliset laatutekijit, jot-
ka koskevat muun muassa viranomaista sitovaa selvittimisvelvollisuutta seké asianosaisen oikeutta
tulla kuulluksi. Perusoikeuskytkennit, lupamenettelyn erityispiirteet, lupaechdot ja viranomaisen
harkintavallan laajuus liittyvét niin keskeisesti tienvarsimainonnan poikkeusluvan myontdmiseen,
ettd olen katsonut perustelluksi kasitelld niitd kaikkia asioita saman tutkimuksen sisdlld. Kaikki

mainitut osa-alueet muodostavat kokonaisuuden, joka jdisi aukolliseksi, jos jotain jdtettdisiin pois.



Kokonaisuutta palvelee osaltaan myds kysymys luvattoman mainonnan muodostamasta ongelmasta,

vaikkakin nden tdmén kysymyksen jossain maddrin muusta kokonaisuudesta erillisena.

Tienvarsimainonnalla viitataan tdssd tutkimuksessa nimenomaan maanteiden varsilla tapahtuvaan
mainontaan, joka on suunnattu taajamien vililld litkkuville tienkéyttéjille. Tutkimus rajautuu siten
alueellisesti maantielain 52 §:n 1 momentissa tarkoitettuihin asemakaava-alueen ulkopuolisiin
alueisiin sekd maankaytto- ja rakennuslain 83 §:n 4 momentin mukaisiin asemakaava-alueella sijait-
sevien maanteiden liitkennealueisiin. Toisin sanottuna en paneudu kuntien sisiisiin taajama-alueiden
mainontakdyténtdihin, joita koskevat eri lait kuin maantielain 52 §:ssé tarkoitettua mainontaa. Ku-
kin kunta voi vaikuttaa alueellaan tapahtuvaan tienvarsimainontaan omassa rakennusjérjestykses-

saan.

Tienvarsimainontaa ei ole yksittdisend hallintolupatyyppind aikaisemmin alistettu kokonaisvaltaisen
oikeusdogmaattisen tarkastelun kohteeksi. Olli Méenpad on kuitenkin kasitellyt yleisesti hallintolu-
pia juridisen systematisoinnin kautta ansiokkaassa teoksessaan Hallintolupa (1992). Tienvarsimai-
nonnasta on viime vuosina tapahtuneiden organisaatio- ja lainsddddntdmuutosten johdosta tullut en-
tistd puhuttavampi aihepiiri. Tienvarsimainonnan alalta on valmistunut dskettdin Pirkanmaan ELY-
keskuksen toimeksiantoina kaksi opinndytetydtd, joiden nédkdkulma ei kuitenkaan ole ollut oikeus-
tieteellinen. Maiju Nylundin Vaasan ammattikorkeakoulun ymparistdteknologian koulutusohjel-
maan tekemad insindorityd kantaa nimed Tienvarsimainonnan kéytdnteet suhteessa lainsddddntoon,
Ruotsin ohjeistukseen ja liikenneturvallisuuteen (2011). Tyon painopisteend on Suomen tienvarsi-
mainontaa koskevan ohjeistuksen toimivuuden arviointi ja mahdollisten ongelmakohtien maaritta-
minen. Marjut Herrasen Tampereen ammattikorkeakoulun liiketalouden koulutusohjelmaan laatima
opinndytetyd Tienvarsimainonta: organisaatioiden tietous tienvarsimainonnan luvanvaraisuudesta
(2010) kiinnittdd huomion yrittdjien kokemuksiin tienvarsimainonnan lupakdytannoisté ja etsii tatd
kautta syitd luvattomaan tienvarsimainontaan. Myos késilld olevan tutkimuksen taustalla on Pirkan-

maan ELY-keskuksen toimeksianto.

1.3 Sijoittuminen oikeustieteellisen tutkimuksen kenttaan

Oikeustiede voidaan nykykasityksen mukaisesti jakaa yksityis- ja julkisoikeuteen. Yksityisoikeuden
tutkimuskohteena ovat yksityisten kansalaisten véliset oikeussuhteet, kun taas julkisoikeudellinen
tutkimus keskittyy kansalaisen ja julkisen vallan vélisen oikeussuhteen tarkasteluun. Julkista valtaa

kayttavat paitoksenteossaan julkisoikeudelliset yhteisot, joille timé valta kuuluu valtiosddnnon ja



muun lainsddddnnon nojalla. Julkinen hallinto on hierarkkinen jérjestelmd, jonka ylimpid toimijoita
ovat valtio ja valtiosddnnon nojalla itsehallinnollista asemaa nauttivat kunnat. Myos Euroopan unio-
ni toimii julkisoikeudellisena yhteisond korkealla tasolla, ja sen lainsdddantd on tehokkuusperiaat-
teen nojalla suoraan kaikissa jdsenmaissa sovellettavaa oikeutta''. Lissabonin sopimuksen myoté

Euroopan unioni on 1. joulukuuta 2009 saanut oikeushenkilén aseman.

Julkisoikeus ja julkisoikeudellinen tutkimus joutuu luonteensa johdosta ottamaan jatkuvasti kantaa
yksilon ja julkisen vallan vélisiin valtasuhteisiin seké julkisen vallan kdyttéon ja sitd kautta myos
yksilon perustavanlaatuisiin oikeuksiin. Nykyinen valtiosddntémme tunnustaa yksilolle laajan jou-
kon perusoikeuksia, joista monet esiintyvit samansisiltdisind kansainvilisissd ihmisoikeussopimuk-
sissa. Siten esimerkiksi Suomen ratifioimaan Euroopan ihmisoikeussopimukseen sisdltyvien oi-
keuksien turvaamiseksi on viime kidessd mahdollista valittaa Euroopan ihmisoikeustuomioistui-
meen. Tienvarsimainonnan perusoikeusproblematiikan tiimoilta ei ole kuitenkaan vield saatu Suo-
mea koskevia paatoksid Euroopan ihmisoikeustuomioistuimesta. Perusoikeuksilla on keskeinen roo-
li myds tienvarsimainonnasta puhuttaessa, silld elinkeinonharjoittajien sananvapaus ja elinkeinon
harjoittamisen edellytykset ovat usein joutuneet konfliktiin litkkenneturvallisuuden ja ympéristoteki-
joiden kanssa. Tienpitoviranomaisella on julkisen vallan edustajana velvollisuus turvata luvanva-
raistamisen tavoitteen toteutuminen edistimaélld yksilon oikeutta eliméain ja ympiristdon ja toisaalta

yrittdjien oikeutta sananvapauteen ja sitd kautta elinkeinon harjoittamiseen.

Koska tienvarsimainonnan oikeudellinen asema maéérittyy keskeisesti luvanvaraisuuden kautta, tut-
kimuksen kannalta on ensisijaisen tirkedd ymmartid hallintoluvan késite. Hallintolupien tutkimus
sijoittuu julkisoikeuteen sisdltyvistd oikeudenaloista hallinto-oikeuden alle. Hallinto-oikeudellisen
tutkimuksen kohteena ovat viranomaistoiminnan oikeudelliset perusteet ja toimivalta seké hallinto-
menettely ja hallinnon oikeusturvakeinot. Tami tutkimus on siis suurelta osin hallinto-oikeudelli-
nen, mutta perusoikeuksien osalta sivutaan keskeisesti my0s valtiosddntdoikeutta. Tutkimuksessa
sovelletaan pddosin lainoppia eli oikeusdogmaattista metodia, jonka tavoitteena on voimassa olevan

oikeuden sisillon selvittdiminen ja oikeusjérjestystd koskevan tiedon tuottaminen. '

Kisitys oikeudesta on vallitsevassa nykyaikaisessa lansimaisessa katsannossa oikeuspositivistinen,
ja oikeuspositivismissa oikeus nidhdéén ihmisen tietoisen toiminnan tuloksena, siis sdddettyné oi-

keutena. Oikeuspositivismissa oikeuden katsotaan nojaavan valtiolliseen lainsditijan auktoriteettiin,

11 EU-oikeuden sitovuus todettiin ensi kertaa Euroopan yhteisjen tuomioistuimen ratkaisussa Costa vs. ENEL
(15.7.1964).
12 Ks. Aarnio 2012, s. 10-13.



mink& johdosta oikeus ei siis perustu jumalalliseen alkuperdén mutta ei myoskddn pelkkéan jarkeen.
Oikeusdogmatiikaksi nimitetddn sitd oikeuden sisdltod selvittdvad tutkimusta, joka perustuu oikeus-

positivistiseen késitykseen oikeudesta.' Juuri timé ldhtokohta patee my6s omaan tutkimukseeni.

Voimassa olevaa oikeutta on oikeuspositivismin ohella tarkasteltu myds kahden muun teoreettisen
peruskatsannon kautta. Luonnonoikeudellisessa oikeusteoriassa oikeusnormien voimassaolon katso-
taan perustuvan ihmisestd, kulttuurista, ajasta ja paikasta riippumattomaan yleispatevyyteen. Oi-
keusrealismi puolestaan keskittyy luomaan ennusteteorioita siitd, miten tuomioistuin todennékdoises-

ti tulee eri tilanteissa toimimaan. '

Tassd tyossd ldhestyn oikeustiedettd kdytdnndllisen lainopin kautta. Lisdksi olen useissa kohdissa
pitdnyt tdrkednd tuoda tienvarsimainontaan liittyviin kysymyksiin lisdd syvyyttd oikeusteoreettisen
ndkokulman avulla. Lainopillinen tutkimukseni on luonteeltaan sidéntokeskeistd erotukseksi tapaus-
keskeisestd tutkimuksesta, jota suositaan etenkin common law -jirjestelmissd. Sddntokeskeisessi
tutkimuksessa tavoitteena on saada informaatiota oikeusnormeista selvittimalld sdddosten tulkinnal-
linen sisdlt6."”” Kdytédn sdantOkeskeisyydestd huolimatta korkeimman hallinto-oikeuden oikeusta-
pauksia niissé tilanteissa, joissa oikeustapausten avulla on perusteltua havainnollistaa tiettyjé tulkin-

talinjoja ja hyviaksyttdvén ja ei-hyviksyttidvin vilisid rajanvetoja tienvarsimainonnan lupa-asioissa.

1.4 Dispositio

Tamin tyon varsinainen kisittelyosa alkaa luvun 2 alussa, jossa méérittelen tienvarsimainoksen ja
erotan tutkimuksen kohteena olevat mainokset muista maanteiden varsilla esiintyvistd tiedotuksista.
Tarkastelen sitten hallintoluvan késitettd tarkemmin ja muotoilen kuvaa tienvarsimainonnan poik-
keusluvasta osana hallintolupien kokonaisuutta. Alaluvussa 2.3 esitin Méenpaan hallintolupien luo-
kittelun ja pohdin siten vield yleisen hallintolupien systematisoinnin kautta, mitd eri tarkoituksia

tienvarsimainonnan luvanvaraistamisella on.

Luvussa 3 kéyn ldpi tienvarsimainontaa koskevan sddntelyn aloittaen perinteisen oikeusnormihie-
rarkian huipulta eli perustuslain tasolta edeten lakien kautta asetuksiin ja viranomaisten paitoksiin.
Kisittelen myos kansainvélistd oikeutta, joka on saatettu Suomessa voimaan lain tai asetuksen ta-
soisena. Kansainvilisid sdddoksid on usein vaikea sijoittaa perinteiseen normihierarkiaan, mutta

suuren periaatteellisen merkityksensd vuoksi olen tdssd tyossd késitellyt ihmisoikeussédéntelyéd heti

13 Laakso 2012, s. 24, 61.
14 Laakso 2012, s. 100-102, 104.
15 Aarnio 2011, s. 13-14.



kotimaisen perustuslain jilkeen. Toisena 3. luvun keskeisend kokonaisuutena tarkastelen yksityis-
kohtaisemmalla tasolla tienvarsimainonnan perusoikeusulottuvuuksia: ensin litkenneturvallisuutta
ja sen taustalla olevaa perustuslain 7 §:n takaamaa oikeutta eldméién, sitten ymparistovaikutuksia
perustuslain 20 §:n ympéristoperusoikeuden kautta, ja lopuksi elinkeinonharjoittajan niakokulmaa

perustuslain 12 ja 18 §:sséd sdddetyn ja sananvapauden ja elinkeinovapauden suojan kautta.

Neljas luku koskee tienvarsimainonnan poikkeuslupamenettelyd. Kyse on normaalista hallintoasias-
ta, jossa yleislakina on voimassa hallintolaki ja erityislakina etenkin maantielaki ja sen 52 §. Kéisit-
telen lupa-asian asianosaisia ja muita tahoja, samoin kuin selvittimista ja kuulemista osana hallinto-
lupamenettelyd. Tdmén tutkimuksen puitteissa en kasittele hallintomenettelyn eri osa-alueita yksi-
tyiskohtaisesti vaan nostan esiin keskeisid menettelyllisid ldhtdkohtia 1dhinna siltd osin, kuin niilld
on jokin erityinen merkitys juuri tienvarsimainonnan lupa-asian kasittelyssd. Poikkeuslupamenette-
lyssd on keskeinen asema lupaehtojen madrittelylld, ja siksi tarkastelenkin lupaehtoja tarkemmin
tienvarsimainonnan kontekstissa. Késittelen lupaehtojen asettamisen edellytyksid ensin yleisemmal-
14 tasolla ja sitten tarkemmin erityisesti tienvarsimainonnan osalta. Keskeiset tienvarsimainonnan
poikkeusluvan lupaehdot koskevat tyypillisesti mainoksen ulkoasua, sijoittamispaikkaa ja voimas-

saoloaikaa. Lopuksi kiinnitdn huomion oikeussuojakysymyksiin etenkin muutoksenhaun osalta.

Viidennessd luvussa késittelen tarkemmin viranomaisen poikkeuslupamenettelyssd soveltamaa har-
kintaa. Kuten yhad useammissa hallintopditoksissd nykyisin, myds tienvarsimainontaan sovellettava
harkinta sijoittuu laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan eli sidotun ja vapaan harkinnan
vélimaastoon.'® Maanticlain 52 §:44n siséltyy siis joustonvaraa. Lakitekstin sanamuodon mukaan
tienvarsimainonta sallitaan, jos se on liitkenteen opastuksen, matkailun tai muun sellaisen syyn joh-
dosta tarpeellista. Tienvarsimainonnan edellytyksid tdsmennetddn esitdissé, joita tulee arvioida hei-
kosti velvoittavina oikeusldhteind!”. Poikkeusluvan saamisen edellytyksistd voidaan joustaa elinkei-
nonharjoittajien eduksi etenkin harvaan asuttujen seutujen kohdalla. Vield yksityiskohtaisempia oh-
jeita tienvarsimainonnasta on julkaistu muun muassa Liikenneviraston viranomaisohjeistuksessa.
Elinkeinonharjoittajien ja viranomaisten vililld on tienvarsimainonta-asioissa esiintynyt kitkaa, eika

yksimielisyyttd ole kokonaisuudessaan saavutettu.

Viidennessd luvussa késittelen my0ds yleisten oikeusperiaatteiden merkitystd tienvarsimainonta-

asioiden ratkaisuharkinnassa. Etenkin yhdenvertaisuus- ja luottamuksensuojaperiaate tarjoavat hy-

16 Ks. Méenpidd 1992, s. 147-148.

17 Heikko velvoittavuus tarkoittaa sité, ettd vaikka oikeusldhteen sivuuttamisesta ei seuraa sanktiota, ratkaisu tulee ole-
tettavasti kumotuksi muutoksenhakuvaiheessa tai uudelleen kisiteltdessd. Lainsddtdjan tarkoituksen ohella heikosti
velvoittaviksi ldhteiksi luetaan ennakkoratkaisut. Aarnio 2011, s. 69.
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vit puitteet ottaa esille myos luvattomaan tienvarsimainontaan liittyvid ongelmia. Omistan oman
osionsa vield hallinnolliselle ohjaukselle, jolla tismennetién lupaehtojen méérittelyd ja luvan myon -
tdmisen edellytyksid. Kuudennessa ja viimeisessd luvussa kokoan yhteen tutkimuksen keskeiset ha-

vainnot ja esitidn johtopaatoksia.

2 Tienvarsimainonta luvanvaraisena toimintona

2.1 Tienkayttajille suunnatun informaation oikeudellinen jaottelu

2.1.1 Liikenteen ohjauslaitteet ja ilmoitukset

Tienkayttdjat kohtaavat maanteiden varsilla monenlaista informaatiota. Liikennemerkkien, liikenne-
valojen ja tiemerkintdjen keskeisin tarkoitus on pitdd ylla yleistd jarjestystd ja edesauttaa tielld liik-
kujien turvallisuutta. Litkennemerkkien avulla voidaan toisaalta tiedottaa kiinnostavista vierailu-
kohteista ja ldhestyvistd taukopaikoista. Teiden varsilla on my0s paikasta ja ajankohdasta riippuen
mainoksia ja ilmoituksia, joiden aiheina voivat olla esimerkiksi paikalliset ndhtévyydet, juhlat, fes-
tivaalit, kokoukset tai vaaleissa ehdolla olevat henkil6t. Samoin rakennusten seindmillé tai ldheisyy-
dessé voi olla ilmoituksia paikalla myytivista tuotteista. Teiden varsilla on lisdksi erilaisia huomiota
heréttidvid maisemia ja enenevidssd madrin ymparistotaideteoksia. Koska ihmisen kyky keskittyé sa-
maan aikaan ajosuoritukseen ja ympériston havainnointiin on rajallinen, tienvarsimainontaa koske-
va lainsdddinto tdhtdd osaltaan siihen, ettd tienkdyttdjien huomiokykya kuormittavaa informaatiota

ei liséta tarpeettomasti'®.

Tienkayttdjille voidaan siis vilittd4 tietoa useilla eri tavoilla, jotka voidaan oikeudellisessa mielessi
jakaa kolmeen ryhméén: virallisiin liikkenteen ohjauslaitteisiin, ilmoituksiin ja mainoksiin. Ensim-
méiisen ryhmén muodostavat tielainsdddannoén mukaiset viralliset litkenteen ohjauslaitteet, joita
koskeva sédidntely siséltyy tielitkennelakiin ja sen nojalla annettuun tielitkenneasetukseen. Liiken-
teen ohjaamiseen ja jarjestyksen ylldpitoon kdytetddn varoitus-, etuajo-oikeus- ja vdistimismerkke-
j4, kielto- ja rajoitusmerkkejd, opastusmerkkejd ja muita merkkejéd seka litkennevaloja ja tiemerkin-
toja siten kuin tieliikenneasetuksessa sdaddetdén. Tieliikennelain 3 § velvoittaa tienkdyttdjd4 noudat-
tamaan litkennesddnt6jd sekd muutenkin olosuhteiden edellyttiméd huolellisuutta ja varovaisuutta
vaaran ja vahingon vélttimiseksi. Tatd maaraystd tiydentdd tielilkenneasetuksen 3 §, jonka mukaan

tienkdyttdjdn on noudatettava litkenteen ohjauslaittein annettuja ohjeita ja madrdyksié niin kuin siitd

18 Ks. HE 17/2004 vp, s. 55.
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tielitkennelaissa sdddetdén. Tienvarsimainonnan poikkeuslupaharkinnassa pyritdén 1dhtokohtaisesti
sithen, ettd tienkdyttdjid palveleva informaatio siséllytettéisiin virallisiin opastemerkkeihin ja tien-
viittoihin'. Jos kiintedn opastuksen parantaminen ei onnistu ja tienvarsimainokselle on olemassa
asianmukaiset perusteet, voidaan sallia maantielain 52 §:n 1 momentissa tarkoitetun mainoksen si-

joittaminen maantien varrelle.

On tirkedd huomata, ettd tienvarsimainonnan yleisestd kiellosta huolimatta kaikki mainoksen luon-
teiset tiedotukset eivit vaadi tienpitoviranomaiselta erillistd lupaa. Toisena maantien varteen asetet-
tavien tiedotusten ryhménd voidaan pitdd maantielain 52 §:n 2 momentin mukaisia i/moituksia, joita
1 momentin yleinen kielto ei koske. Nama ilmoitukset asetetaan paikalleen varsinaisia tienvarsimai-
noksia huomattavasti lyhyemmaksi ajaksi antamaan tienkiyttdjille tietoa kokous-, tiedotus-, huvi-
tai muusta sellaisesta tilaisuudesta taikka vaaleista tai kansanidinestyksestd. Maantielain 52 §:n 2
momentti sallii ilman erillistd lupaa myos rakennuksessa ja sen ldheisyydesséd tapahtuvan ilmoitte-

lun, joka koskee paikalla harjoitettavaa toimintaa ja sielld myytavii tuotteita.

2.1.2 Tienvarsimainokset

Kolmannen ryhmén tienkayttijille suunnatuissa tiedonvilitystavoissa muodostavat maantielain 52
§mn 1 momentissa tarkoitetut tienvarsimainokset, jotka ovat tdmén tutkimuksen nimenomaisena
kohteena. On tarpeen huomauttaa, ettd sanoja ulkomainos, mainostaulu ja pelkkd mainos kéytetdin
tienvarsimainoksen synonyymeind niin lupaviranomaisen asiakirjoissa, tuomioistuinten paatoksissa
kuin my6s muissa aihetta kisittelevissé tiedonldhteissd. Tamin tyon johdanto-osassa esitin maaritel-
min, jonka mukaan tienvarsimainoksella tarkoitetaan tien varteen sijoitettua mainosta, ilmoitusta,
julistetta tai muuta sellaista laitetta tai rakennelmaa, jonka kuva- tai tekstimuotoinen informaatio on
tarkoitettu padasiallisesti tienkdyttdjan nihtdvéksi (pois lukien viralliset liikennemerkit)®. Mainok-
set ja ilmoitukset saavat kuitenkin maantielain 52 §:n 1 ja 2 momentin nojalla selvisti toisistaan
poikkeavan aseman. Tdmén vuoksi piddnkin tienvarsimainonnan ja -ilmoittelun késitteet jatkossa

erossa toisistaan.

Tienvarsimainonnan yhteydessa tulee ajoittain esiin myods mainoskehikon tai -telineen késite, jolla
viitataan siithen rakenteeseen, johon varsinainen mainostaulu kiinnitetidn. Mainosten kiinnittami-
seen tarkoitetuista kehikoista ei ole erillisid sddnnoksid, mutta kehikkojen voidaan Liikenneviraston

ohjeiden valossa katsoa kuuluvan tienvarsimainonnan kanssa samaan kokonaisuuteen, joka voi kiin-

19 Tienvarsimainonta: poikkeuslupamenettelyohje 2010, s. 15.
20 Tienvarsimainonnan késikirja 2002, s. 10.
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nittdd autoilijan huomion liian pitkéksi ajaksi ja siten olla vaaraksi litkenneturvallisuudelle. Vaikka
lupamenettelysséd keskitytddn kehikon sijasta itse mainostaulun ulkoasun ja siihen siséltyvin infor-
maation arviointiin, my0s mainoskehikkoon kiinnitetddn huomiota. Liikenneviraston ohjeistuksen

mukaan itse mainostaulun ulkopuolisten mainosrakenteen osien tulee olla vériltdan neutraaleja. !

Tienvarsimainonnasta on tdmén tutkimuksen kontekstissa kyse silloin, kun maantien varteen asetet-
tava tiedotus on luonteeltaan kaupallinen, sijoitettu muualle kuin mainostettavan kohteen vilitto-
méién ldheisyyteen — yleensé kuitenkin korkeintaan 1,5 kilometrin padhédn kohteesta — ja tarkoitettu
pysyviksi siten, ettd se asetetaan paikalleen méérdajan pituuden mukaisesti useammaksi vuodeksi.
Ratkaisevana erona tienvarsimainoksen ja -ilmoituksen vililld voidaan pitdd siis ensinndkin sitd,
ettd tienvarsimainos sijoitetaan paikalleen selvésti pidemmaksi ajaksi kuin ilmoitus. Toiseksi tien-
varsimainoksen sijoituspaikka ei ilmoituksesta poiketen ole tavallisesti kohteen valittomassi ldhei-
syydessd, mutta tienvarsimainos ei saa sijaita litankaan kaukana mainostamastaan kohteesta. Vaikka
tienvarsimainos ja -ilmoitus voivat molemmat olla luonteeltaan kaupallisia, tienvarsimainontaan
kohdistuu tiukempia sisdllollisid vaatimuksia, jotka eivét samalla tavalla koske ilmoittelua. Siten
esimerkiksi tuotemainontaa ei nykykéytdnnon mukaisesti hyvéksyti tienvarsimainonnassa, mutta il-

moittelussa se on sallittua.

Maantielakia koskevan hallituksen esityksen mukaan tienvarsimainonnan yleinen kielto ulottuu
kaikkiin asemakaava-alueen ulkopuolelle sijoitettuihin mainoksiin riippumatta siitd, onko mainos
tien suoja- tai ndkemadalueella taikka ndiden alueiden ulkopuolella. Maantien liikennealueen ym-
mirtdmisen® kannalta keskeinen kisite on maantien tiealue®, joka pelkistetysti ilmaistuna koostuu
ajoradasta pientareineen ja muista litkenteen kdyttoon tarkoitetuista alueista kuten jalkakéytavista ja

pysédkointialueesta.

Suoja-alue** méidritellddn maantielain 44.1 §:ssd alueeksi, joka ulottuu 20 metrin etdisyydelle tien

reunaa lahimpéni olevan ajoradan keskiviivasta. Ndkemdlld tarkoitetaan matkaa, jonka ajoneuvon

21 Tienvarsimainonta: poikkeuslupaohje 2010, s. 19.

22 Ks. litkennealueen osien méirittelystd myos Tienvarsimainonta: poikkeuslupamenettelyohje 2010, s. 7.

23 Maantien tiealueen muodostavat maantielain 5 §:n mukaan (1) ajorata pientareineen ja muut liikenteen kayttoon
tarkoitetut alueet, kuten jalkakdytdva ja pyoritie, erikoiskuljetustie, pysdkointipaikka tai -alue, joukkoliikennettd ja
sen kdyttéd palveleva alue taikka levdhdys-, varasto- tai kuormausalue” sekd ”(2) edelld 1 kohdassa mainittujen
alueiden siilymisté ja kdyttdmistd varten pysyvisti tarvittavat ja niihin valittdmasti liittyvat rakenteet, rakennelmat
ja laitteet.”

24 Suoja-alueen koko miéritelmi maantielain 44.1 §:n mukaan kuuluu seuraavasti: ”Suoja-alue ulottuu 20 metrin etéi-
syydelle maantien tai 12 metrin etiisyydelle paikallistien ajoradan tai, jos ajoratoja on kaksi tai useampia, lahimpana
olevan ajoradan keskiviivasta. Erityisistd syistd voidaan tiesuunnitelmassa tai alueellisen ymparistokeskuksen péaa-
tokselld pidentdd sanottua etdisyyttd maaratylld tielld tai sen osalla enintdéin 50 metriksi. Yleisen tarpeen vaatiessa
etdisyyttd voidaan pidentdd enintddn 300 metriksi tichen kuuluvan varalaskupaikan kohdalla seka pituussuunnassa
sen kummastakin paéstd 750 metrin etdisyydelle ulottuvalla jatkeella.”
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kuljettaja voi nidhda tien suunnassa minkdén rakenteen, maastoesteen tms. estimattd>. Ndikemdalue
puolestaan on tien kaarrekohdissa, liittymissd ja tasoristeyksissd vaadittu ndkeméesteistd vapaa
alue, jolla ndkemadalan vapaana pitdminen sitd rajoittavista esteistd on tarpeen liikenneturvallisuu-
den vuoksi.?® Liikenneviraston linjausten mukaisesti mainontaa ei sallita tiealueella eikd nikema-
alueella, ja mainontaan tien suoja-alueella suhtaudutaan myds pidéttyvasti. Mainonta suoja-alueella
voidaan kuitenkin sallia, jos liikenneturvallisuus- ja maisemanékokohdat eivit sitd estd. Tienvarsi-

mainosten sijoittamisen kannalta otollisimpana on néhty suoja-alueen ulkopuolinen alue.?’

Tienvarsimainoksen méairittelemisen kannalta oleellista on se, ettd mainoksen tulee olla sijoitettu
niin, ettd olosuhteet osoittavat sen olevan tarkoitettu tienkdyttdjien huomion herattamiseksi.” Téstd
voidaan péételld, ettd jos mainos on luettavissa maantieltd kdsin, kyseinen mainos kuuluu maantie-
lain mukaisen tienvarsimainonnan piiriin. Merkitsevdd ei ole se, kuinka kaukana tiestd tai kenen
omistamalla maalla mainos sijaitsee. Mainoksen sijoittaminen esimerkiksi omalle pellolle siten, ettid
tienk&yttdjat voivat sen havaita, ei ole sallittua ilman tienpitoviranomaisen lupaa. Tienvarsimainon-
taa koskevan yleisen kiellon tarkoituksena on edesauttaa liikenneturvallisuutta ja maisema-arvojen
sdilymistd rajoittamalla mainontaa ja ohjaamalla se sopiviin paikkoihin. Mainosten omavaltainen
asettaminen on omiaan muun muassa vieméaén tienkdyttdjien huomion pois litkenteesti tai aiheutta-
maan ndakemadesteen. Juuri téllaisten riskitekijoiden takia tienvarsimainonnan ennakollinen valvonta

on vilttimaitonti.”

Tienvarrella tarkoitetaan yhté lailla tien sivuja kuin myds tien yldpuolella olevaa tilaa kuten siltaa,
johon mainos kiinnitetdén. Tienvarsimainokset voidaan toteuttaa lukuisilla eri tavoilla, eikd niistd
mikddn ole lupavaatimuksen kannalta eri asemassa toisiin nihden. Luvanvaraisuus koskee yhtd lail-
la mainostaulua kuin mainospylvésté tai -tornia ja banderollia. Lupamenettelyn kannalta keskeistéd
on se, ettd jokaiselle mainospinnalle on haettava oma lupa, ja jokaista mainospintaa myds arvioi-
daan lupaharkinnassa erikseen. Tienvarsimainontaan voidaan jossain miirin rinnastaa my0s ympa-
ristotaide, jota sijoitetaan tienvarsien ohella mm. kiertoliittymien keskelle ja nelikaistaisen tien kes-
kisaarekkeelle tarkoituksenaan kiinnittdd tienkdyttdjien huomio. Liikenneviranomaiset osallistuvat

kuitenkin aktiivisesti ndiden taideteosten sijoittamispaikan ja sisdllon suunnitteluun samoin kuin

25 Tasoliittymét: suunnitteluvaiheen ohjaus 2001, s. 8.

26 Ks. teiden ndkemialueiden méairittdmisestd ja suunnittelusta myos litkkenne- ja viestintdministerion ohje yleisten tei-
den ndkemadaalueista, 2002.

27 Tienvarsimainonta: poikkeuslupamenettelyohje 2010, s. 120. Ks. myos Tienvarsimainonnan kisikirja 2001, s. 44.

28 HE 17/2004 vp, s. 55.

29 Ibid.
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teosten rahoittamiseen. Ndin ollen ympéristotaideteokset ovat tehokkaan kontrollin alaisina, eivitka

muodosta kdytdnnosséd uhkaa liikenneturvallisuudelle.*

2.2 Hallintoluvan kasitteesta

Hallintoluvan késite periytyy alunperin jo kaukaa sdéty-yhteiskunnan ajalta, ja nykymuotonsa se on
saanut oikeustieteellisessd tutkimuksessa 1960-luvulla. Nykyaikanakin pidetdén siis valttamattoma-
nd sditid tiettyjd toimintoja luvanvaraiseksi. Hallintolupa merkitsee yksittdistapauksessa myonnet-
tyd poikkeusta yleisestd kiellosta. Hallintoluvan késitteelld ei kuitenkaan ole Mdenpédén ndkemyk-
sen mukaan kisitteellistd tai oikeustieteellistd itseisarvoa, eikéd tarkemman méiritelmédn antaminen
ole siksi erityisen tirkedd. Hallintolupasdédntelylld on lukuisia erilaisia tavoitteita, ja saman asian lu-
vanvaraistamisessa voidaan ndhdi piirteitd useammastakin eri tavoitteesta. Monesti tarkoituksena
on suojata jotakin suurta ihmisjoukkoa koskettavaa arvoa kuten yleistd jarjestystd tai turvallisuutta.
Hallintolupaan liittyy usein my0s valvonnallinen tavoite. Myds tietyn toiminnan etukéteinen ja

maédréllinen ohjaaminen voi olla hallintoluvan tavoitteena. !

Hallintoluvan myontdmisessa tai epddmisessd on kyse normaalia hallintomenettelyd noudattavasta
asian késittelystd, jonka lopputuloksena on mydnteinen tai kielteinen hallintopédatds. Hallintoluvat
ovat siis yksi padtoksenteon ryhmi, jossa viranomainen kayttdé julkista valtaa suhteessa kansalai-
seen. Kuitenkin hallintoluvat ovat varsin moniaineksinen asiaryhmd, jonka eri variantteja ei ole
helppoa jakaa tarkkarajaisiin ryhmiin. Myohemmin havaitsemme, ettdi my0s tienvarsimainonnan
poikkeuslupa on erityisluonteensa johdosta samaan aikaan valvonnallinen, sdintelevé ja tietyssd

mielessd my0s suojaava lupatyyppi.

Hallintolupaan rinnastuu ilmoitus, joka ei menettelyllisessd mielessad ole tyypillisin hallintolupa,
mutta joka voi hallintolupien tavoin johtaa luvan epddmiseen tai lupaehtojen liittimiseen. Merkitta-
vasti hallintoluvan alasta eivit eroa myOskdan erilaiset hyvéksymis- ja vahvistamispadtokset. Niihin
kuuluu muun muassa legitimaatio, jolla pidasiassa valvonnallisessa tarkoituksessa laillistetaan tiet-
tyéd tutkintoa edellyttivin ammatin harjoittaminen. Siind misséd legitimaatio on edellytys lddkéarin
ammatin harjoittamiselle, tilintarkastajan patevyys tunnustetaan auktorisoinnilla ja akkreditoinnilla.
Toisenlaista tarkoitusperdd edustaa mydnteinen tarkastuspdcdtos, joka on edellytyksend esimerkiksi

rakennuksen kayttdonotolle ja ajoneuvon kdytolle. Tédssd yhteydessd on kuitenkin huomattava, ettd

30 Tienvarsimainonnan kasikirja 2002, s. 17—18.
31 Mienpidid 1992, s. 4.
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erivapaus ei ole hallintolupa, vaan merkitsee laista poikkeamista yksittdistapauksessa. Esimerkiksi

valtioneuvosto voi myontia erivapauden.

Viranomainen ratkaisee tapauskohtaisen harkinnan perusteella, tdyttyvitko edellytykset luvan
myontamiseen. Hallintolupia ei normaalisti voida myontdd yhdelld paitokselld samalla kertaa suu-
relle joukolle ihmisid, vaan jokainen hakemus késitellddn yksitellen ja erikseen. Tdmaé ei kuitenkaan
poista sitd tosiseikkaa, ettd samaa asiaa koskevat hakemukset voidaan ja pitdédkin hallintolain nojalla
kisitelld yhdessd. Harkinta voi hallintolupa-asiassa olla silld tavalla sidottua, ettd kaikille tietyt
edellytykset tdyttdville hakijoille on myonnettdva lupa. Nédin on esimerkiksi ajokorttihakemuksen
suhteen. Toisaalta suuri osa kaikista lupa-asioista on monitulkintaisempia, ja viranomaisella voi olla
niistd padtettdessd hyvinkin laaja harkintamarginaali. Viranomaisen harkintavalta ei kuitenkaan voi
koskaan perustua mielivaltaan, vaan kutakin hallintolupaa koskeva sééntely méérittelee viranomai-
sen kédyttdmén harkintavallan rajat. Lisdksi jokainen hallintolupapditos on perusteltava siten kuin
hallintolaissa edellytetddan. Keskeisend ldhtokohtana kaikkien hallintolupien késittelyssa on lainalai-

suusperiaate, jonka mukaan kaikessa viranomaistoiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.

Hallintolupahakemus voidaan hyviksya sellaisenaan, se voidaan hylétd edellytysten puuttuessa, tai
lupa voidaan myontia niin, ettd sithen liitetdén lupaa muotoavia tai rajoittavia ehtoja. Tienvarsimai-
nonnan poikkeuslupaan liitetdén aina ehtoja, jotka voivat koskea muun muassa mainoksen sijoitta-
mispaikkaa ja huoltoa sekd luvan voimassaoloaikaa. Lupaehtojen tarkoituksena on suojata yksilon
toimintavapautta siind mielessd, ettd luvan myontdminen tietyilld ehdoilla on useimmissa tapauksis-
sa edullisempaa kuin luvan myontamétté jattaminen kokonaan. Kuitenkaan lupa ja siihen liitetyt eh-
dot eivit saa kokonaisuutena muodostua epdedullisemmaksi hakijalle verrattuna siithen tilanteeseen,
jossa lupaa ei myonnettdisi lainkaan. Lupa voidaan my0Ontééd toistaiseksi voimassa olevana tai mééa-

rdaikaisena. Tienvarsimainontaa koskeva lupa myonnetddn nykyisin méiéraaikaisena 3—5 vuodeksi.

2.3 Tienvarsimainonta hallintolupien systematiikassa

Hallintoluvilla on monenlaisia tarkoituksia, joskin ne liittyvét useimmiten laajaa ihmisjoukkoa kos-
kettaviin etuihin. Useimmat luvat liittyvit siten yleisen edun suojaamiseen, vaikka nithin siséltyykin
usein myos tavoite suojata yksityistd etua. Julkiseen etuun liittyvid kohteita ovat yleinen turvalli-
suus, yleinen jérjestys ja yhteiskunnan kokonaisintressi. Tdmén osion tarkoituksena on hahmotella
tienvarsimainonnan luvanvaraistamisen syitd ja tienvarsimainonnan poikkeuslupaa osana hallintolu-

pien kokonaisuutta. Esiin nousee monia keskeisid tekijoitd, jotka jdsentyvit myShemmin tdssa tutki-

32 Mienpid 2004, s. 126-127.
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muksessa tarkemmin vield sddntelyperustansa, perusoikeuskysymysten, hallintomenettelyn ja viran-

omaisen soveltaman harkintavallan kautta.

Hallintoluvista voidaan Midenpéén esittiman luokittelun mukaisesti erotella viisi erilaista luparyh-

maa, jotka ovat:

(1) valvonnan perustavat ja mahdollistavat luvat,

(2) ohjaavat ja sdéntelevit luvat,

(3) suojaavat luvat,

(4) oikeuksia perustavat ja muotoavat luvat,

(5) muut luparyhmit.
Valvonnan perustavien ja mahdollistavien lupien perimmaiinen syy on valvoa tiettyjd toimintoja
yleisen jdrjestyksen ja turvallisuuden sdilymisen intressissd. Tavoitteena on sdilyttid jarjestyksen ja
turvallisuuden yleinen minimitaso. Tyypillisid valvonnan perustavia ja mahdollistavia lupia ovat
elinkeinotoimintaan liittyvét luvat etenkin niin sanottujen ohjeséantdisten elinkeinojen® osalta, joi-

den harjoittamisesta sdddetddn erikseen lailla tai asetuksella. Tietyn ammatin harjoittamiseen vaadit -

tava legitimaatio liittyy ldheisesti valvonnan perustavien ja mahdollistavien lupien kategoriaan.**

Ohjaaville ja sddnteleville luville on puolestaan tyypillistd pyrkimys vaikuttaa aktiivisesti ja etuka-
teisesti talous- ja muihin yhteiskuntasuhteisiin suhteellisen laajalla toiminta-alueella yleisesti. Kyse
on siitd, ettd luvanvaraistamisella pyritddn ohjaamaan toiminnan sisdllollisid ja laadullisia piirteitd
samoin kuin itse toiminnan volyymia. Ohjaavilla ja sdédntelevilld luvilla on vaikutettu méaéarallisesti
muun muassa maataloustuotantoon, ulkomaankauppaan ja metsdstykseen. Tyypillisend esimerkkina
laadullisiin ja sisdllollisiin vaatimuksiin keskittyvistd luvista voidaan mainita alkoholijuomien an-
niskelu- ja véhittdismyyntioikeuksien myontdminen. Samanaikainen valvonnallinen ja ohjaava

funktio siséltyy esimerkiksi tehdasvalmisteisten ladkkeiden myyntilupajérjestelméén. *°

Kolmannen lupatyypin ylla esitetyssd luokittelussa muodostavat suojaavat luvat, joiden tarkoitukse-
na on suojata yhteiskunnallisesti merkittavid arvoja ja muita yleisid intressejd kuin jirjestystd ja tur-
vallisuutta. Tdsséd suhteessa merkittdvind arvoina voidaan pitdd perustuslakiin perusoikeuksina sisil-

tyvid laajakantoisia yhteiskunnallisia arvoja, joihin lukeutuvat muun muassa henkilokohtainen kos-

33 Ohjesidéntoisten elinkeinojen harjoittamiselle voidaan asettaa lainsdddanndssé rajoituksia, koska niihin liittyy esi-
merkiksi turvallisuus-, terveys- ja talousriskejd. Ohjesédntdisen elinkeinon harjoittamisen edellytyksend on kauppa-
rekisteriin merkitsemisen ohella usein viranomaisen suorittama rekisterdinti, toimilupa tai hyviaksyminen. Esimerk-
keja tallaisista elinkeinoista ovat muun muassa kiinteiston- ja asunnonvilitys, perintd, valmismatkojen kauppa seka
majoitus- ja ravitsemisliike. Tyd- ja elinkeinoministerié 2010.

34 Mienpidi 1992, s. 61-62.

35 Mienpidi 1992, s. 64—68.
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kemattomuus ja oikeus terveelliseen ymparistoon. Suojaavat luvat erottaa valvonnallisista luvista
se, ettd suojaavat luvat asettavat tuotanto- ja vaihdantaprosessille niin sanottujen interventionormien
tapaan tiettyja velvoitteita, jotka liittyvét ulkopuolisten padmaérien huomioimiseen.*® Suojaaviin lu-
piin kuuluvat muun muassa ympadristoluvat ja kansalaisen integriteetin suojaamiseen pyrkivit luvat,

joiden kohteena on muun muassa raskauden keskeyttiminen ja sterilointi*.

Neljannen luparyhmén eli oikeuksia perustavien ja muotoavien lupien erityispiirre on se, etti ne laa-
jentavat saajansa yksityisoikeudellisia oikeuksia, mihin ei yleensd hallintopaatoksilld pystytd. Lu-
vansaaja saa lupapditoksen nojalla sellaisen toimintamahdollisuuden, jonka oikeusvaikutukset ulot-
tuvat lupaviranomaisen ja kansalaisen vilisen suhteen ulkopuolelle eli kolmansien tahojen asemaan
ja oikeuksiin. Samalla kun luvansaajan oikeudet laajenevat, toisten oikeudet kapenevat. Oikeuksia
perustavissa ja muotoavissa luvissa on kyse kaksivaikutuksellisuudesta, koska niilld on seké yksi-
tyis- ettd julkisoikeudellisia piirteitd ja oikeusvaikutuksia. Tyypillisin esimerkki oikeuksia perusta-
vista ja muotoavista luvista on lunastuslupa®®, joka merkitsee poikkeusta kieltoon puuttua toisen

omaisuuteen.

Tienvarsimainonnan poikkeuslupa on hallintolupien systematiikassa varsin moniaineksinen lupa-
tyyppi. Se voidaan lukea kuuluvaksi samanaikaisesti valvonnan perustavien ja mahdollistavien lu-
pien sekd ohjaavien ja sddntelevien lupien kategoriaan. Tienvarsimainonnan poikkeusluvassa voi-
daan ndhdd my®0s tiettyjd suojaaville luville ominaisia piirteitd. Ensisijaisesti tienvarsimainonnan lu-
vanvaraistamisessa on kyse yleisen jirjestyksen ja turvallisuuden suojaamisesta seké toiminnan nor-
minmukaisuuden seurannasta. Tdméin vuoksi tienvarsimainonnalla on selked kytkds valvonnan pe-
rustavien ja mahdollistavien lupien kategoriaan. Tienvarsimainonnan luvanvaraistamisella pyritdén
puuttumaan havaittuihin epédkohtiin, joita ovat etenkin liitkenneturvallisuuden vaarantuminen huoli-
mattomasti ja luvattomasti sijoitettujen mainosten johdosta. Kyse on yhtéddlta etukédteisestd valvon-
nasta luvan myoOntdmisen yhteydessé. Toisaalta tienpitoviranomaisella on velvollisuus valvoa tien-
varsimainontaa myds jalkikédteisesti, ja tarvittaessa on mahdollista kdyttdd maantielain mukaisia hal -

linnollisia pakkokeinoja* luvattomien mainosten poistamiseksi.

36 Méenpid 1992, s. 69-71.

37 Luvanvaraisuudesta on osoituksena laissa sdédetyt edellytykset, joilla lupa esimerkiksi raskauden keskeyttimiseen
voidaan myontdd — niin siitd huolimatta, ettd lupa raskauden keskeyttimiseen myonnetdén nykyisin kdytdnnossi
kaikille sitd haluaville. Raskauden keskeyttdmistd koskee laki raskauden keskeyttdmisestd (239/1970). Steriloimisen
edellytyksistd sdddetdén steriloimislaissa (283/1970).

38 Lunastusluvasta sdddetdén kiintein omaisuuden ja erityisten oikeuksien lunastuksesta annetussa laissa (603/1977).

39 Mienpidi 1992, s. 71-73.

40 Tienvarsimainontaan liittyvid hallinnollisia pakkokeinoja koskee maantielain 101 §.
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Ohjaavana ja sddntelevénd lupana tienvarsimainontaa voidaan pitdd sen johdosta, ettd tienvarsimai-
nonnan valvonta selkedsti ohjaa toiminnan laadullisia ja sisdllollisid piirteitd samoin kuin toiminnan
volyymia. Tienvarsimainonnan luvanvaraistamisen yksi keskeisimmistd tavoitteista onkin estda
mainonnan hallitsematon laajeneminen. Tienvarsimainontaa voidaan tdssd suhteessa jossain madrin
rinnastaa litkennelupien kategoriaan, koska molempien tarkoituksena on toimia liikenteeseen liitty-
vien kollisioiden ratkaisijana ja estdjéni. Tienvarsimainonnan mahdolliset kollisiot liittyvit yksittéi-
sen mainoksen sijoittamiseen suhteessa liikenteen ohjauslaitteisiin, erilaisiin tieosuuksiin ja muihin
mainoksiin. Elinkeinonharjoittajien yhdenvertaisen kohtelun kannalta on erityisen térkeda, ettd lu-
paa myonnettidessd otetaan huomioon mainoksen sijainti toisiin mainoksiin nihden etenkin, kun sa-

man tien varressa mainostaa useita saman alan yrittdjia.

Luvanvaraistamiseen sisdltyvin sdéntelyfunktion kannalta on keskeistd rajoittaa tienkdyttidjan huo-
miokykyéd kuormittavan informaation maéréé litkenteessd*'. Mainonnan hallitsemattoman laajene-
mista pyritddn estimiin ohjaamalla elinkeinonharjoittajat hakemaan kohteelleen tienvarsimainok-
sen poikkeusluvan sijasta tielainsddaddnnon mukaista virallista opastetta. Lupaprosessin avulla pyri-
tadn lisdksi kontrolloimaan mainosten sisiltod, ulkoasua ja sijoituspaikkaa. Mainosten on oltava sa-
nomaltaan ytimekkaitd ja olemukseltaan riittdvén hillittyjé, jotta ne eivit aiheuttaisi hdiriotd liiken-
teelle. Mainoksen sijoituspaikan on liséksi oltava sellainen, ettd mainos ei peitd liittymid tai muita
tarkeitd kohteita maantien varrella tai aiheuta maisemallista haittaa. Ndin ollen laadullisten ja sisél-
16llisten piirteiden kontrollilla on varsin ldheinen yhteys liikenneturvallisuuden yllépitoon samoin

kuin ympéristdarvojen suojaamiseen.

Suojaavien lupien kategoriaan tienvarsimainonta sopii etenkin siltd osin kuin lupasédéntelyn tavoit-
teena on suojata ympdriston maisema-arvoja. Oikeus ympéristoon siséltyy perustuslain 20 §:dén,
jonka mukaan ”[v]astuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta, ympéristostd ja kulttuuriperinndsté
kuuluu kaikille.” Perustuslain 20 § velvoittaa liséksi julkista valtaa turvaamaan jokaiselle oikeuden
terveelliseen ymparistoon ja varaamaan mahdollisuuden vaikuttaa elinympéristddin koskevaan paa-
toksentekoon. Tienvarsimainonnan luvanvaraistaminen toteuttaa ympéristoperusoikeuden konteks-
tissa erityisesti maisemansuojelun tehtavad, mutta huomion kohteeksi voivat nousta myds luonnon-
suojelu- ja Natura-alueet, joiden ldheisyyteen tienvarsimainos voidaan haluta sijoittaa. Lupaproses-
sin avulla suojataan maisemaa ja ymparistdd muutenkin valvomalla mainosten ulkoasua ja ohjaa-

malla ne sopivaan paikkaan.

41 HE 17/2004 vp, s. 55.
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3 Tienvarsimainonnan saantely ja sen valtiosaantoiset puitteet

3.1 Tienvarsimainonnan nykyisen lupasaantelyn lahtokohdat

3.1.1 Perustuslakikytkennét

Nykyinen perustuslakimme ilmentdd valtiosdéntoistd 1dhtokohtaa, jonka mukaan kansalaisilla on
vapaus toimia vapaasti ilman etukiteisid taloudellisia, poliittisia ja ideologisia rajoituksia. Téstéd
periaatteista ovat osoituksina esimerkiksi perustuslaissa turvattu uskonnon- ja mielipiteenvapaus (11
§), sananvapaus (12 §) seké oikeus tyohon ja elinkeinovapaus (18 §). Luvanvaraistaminen nayttiy-
tyy tdtd taustaa vasten kansalaisten vapauspiirid rajoittavana ilmiond. Luvanvaraiseksi tekemiseen
liittyy keskeisesti hallinnon lainalaisuusperiaate, joka on ilmaistu perustuslain 2.3 §:sséd: ”Julkisen
vallan kédyton tulee perustua lakiin. Kaikessa julkisessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia.”
Tastd johtuen kansalaisten toimintavapauden rajoituksista on poikkeuksetta sdddettdvi lailla. Lu-
vanvaraistaminen lakia alemmantasoisella sdannokselld olisi ristiriidassa oikeusvaltiollisen lainalai-

suusperiaatteen kanssa.*

Perustuslaille tunnustetaan valtiojirjestyksemme perustana erityisen merkittiva asema. Positivisti-
seen oikeuskésitykseen kuuluu keskeisend osana oppi oikeusnormien hierarkiasta, jonka mukaan
kukin sddnnos saa oikeutuksensa ylemmaintasoiselta normilta. Normihierarkian huipulla oleva pe-
rustuslaki saa oikeutuksensa perusnormilta, teoreettiselta konstruktiolta, joka on oikeuden voimas-
saolon vilttdmaton ehto.” Perustuslain 106 §:ssd ilmaistu perustuslain etusijaperiaate merkitsee sité,
ettd kun lain sddnndksen soveltaminen olisi ristiriidassa perustuslain kanssa, perustuslaille tulee an-
taa etusija. Perustuslain 106 § koskee vain tuomioistuimia, kun taas 107 §:ssd ilmaistu lakia alem-
manasteisten sddddsten soveltamisrajoitus sitoo kaikkia viranomaisia. Lakia alemmanasteista sddn-
nosté el saa perustuslain 107 §:n mukaan soveltaa, jos sddnnds on ristiriidassa perustuslain tai muun

lain kanssa.

Sikéli kuin jokin toiminto halutaan sdatda luvanvaraiseksi, joudutaan ottamaan kantaa perusoikeus-
kysymyksiin. Hallintolupaa edellyttdvien toimintojen kirjo on varsin laaja, ja yhteisend tekijani
niissd esiintyy yhteys perusoikeuksiin. Jokainen lupavelvoite (hallinnon siséiset luvat pois lukien)
koskee jollain tavalla kansalaisten oikeuksia tai oikeudellisesti suojattuja etuja. Siispd viranomaisen
harkintavallan laajuus on kunkin luvan kohdalla mitoitettu niin, ettd luvanvaraistamisen tavoite voi-

daan saavuttaa rajoittamatta kansalaisen perusoikeuksia yhtidn enempéé kuin on tarpeen. Perustus-

42 Miéenpad 1992, s. 78.
43 Laakso 2012, s. 54-55, 63.
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lakivaliokunta ottaa luvanvaraistamiseen liittyvissd kysymyksissd huomioon myds sen, kuinka te-
hokkaat oikeusturvakeinot kansalaisella on kdytdssd. Hallintoluvan toimintavapautta rajoittavasta
luonteesta ei kuitenkaan voida vetéa sitd johtopddtosta, ettd kansalaisella olisi automaattisesti oikeus

saada lupa ja viranomaisella velvollisuus myo6ntaé lupa.*

Lukuisilla perustuslain sddnnoksilld on liittymad tienvarsimainonnan poikkeuslupaan ja lupamenette-
lyyn. Perustuslain 22 §:n mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien
toteutuminen. Julkiselle vallalle kuuluu siis vastuu kaikkien perusoikeuksien toteutumisesta. Tien-
varsimainonnan luvanvaraistamisen tirkeimpand syynd on nédhty perustuslain 7 §:ssé taattu oikeus
eldmain sekd henkilokohtaiseen vapauteen ja koskemattomuuteen®, joista etenkin oikeus elaméén
velvoittaa julkista valtaa ottamaan vastuuta liikenneturvallisuuden ylldpidosta. Perustuslain 20 §
puolestaan koskee ympéristoperusoikeutta ja asettaa julkiselle vallalle velvollisuuden pyrkid turvaa-
maan jokaiselle oikeuden terveelliseen ymparistoon sekd mahdollisuuden vaikuttaa elinympéris-
toddn koskevaan pditoksentekoon. Vastuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta ja kulttuuriperin-

nostd kuuluu kuitenkin perustuslain 20.1 §:n mukaisesti kaikille eiké vain julkiselle vallalle.

Mainostavien elinkeinonharjoittajien kannalta merkittdvimpiin oikeuksiin kuuluu perustuslain 12
§:n turvaama sananvapaus, johon sisiltyy oikeus ilmaista ja julkistaa viestejd kenenkdén ennakolta
estiméttd. Sananvapauden on katsottu koskevan yhté lailla journalistista, kaupallista kuin muunkin
tyyppistd sananvapautta. Sananvapauden kdyttdmisestd annetaan kuitenkin perustuslain 12 §:n mu-
kaisesti tarkempia sddnnoksid lailla eli sananvapauden kayttdd voidaan kéytdnndssé rajoittaa, mikéli
sithen ndhdéén olevan riittdvan tarkeitd perusteita. Tienvarsimainonnan luvanvaraistaminen merkit-
see kdytdnnOssd mainostajan sananvapauden alistamista ennakolliseen tarkastusmenettelyyn, mika
on perustuslaillisen sananvapauden kannalta poikkeuksellista. Sananvapauden rajoittamisesta on
kuitenkin tienvarsimainonnan kohdalla sdddetty asianmukaisesti eduskunnan sddtdmailld maantie-

lailla.

Elinkeinonharjoittajan sananvapauteen on yhteydessd myos perustuslain 18 §:ssd ilmaistu oikeus
tyohon ja elinkeinovapaus, jonka mukaan jokaisella on oikeus hankkia toimeentulonsa valitsemal-
laan tyolld, ammatilla tai elinkeinolla. Oikeus tychon ja elinkeinovapaus voi muodostua erityisen
tarkedksi perusoikeudeksi harvaan asuttujen seutujen elinkeinotoiminnan kannalta*. Harvaan asu-

tulla maaseudulla toimiville yrityksille tienvarsimainonta voi nimittéin olla ehdoton elinkeinon har-

44 Mienpad 1992, s. 180.
45 LiVM 9/2005 vp — HE 17/2004 vp, s. 5.
46 Ks. HE 17/2004 vp, s. 55 ja LiVM 21/2009 vp — HE 189/2009 vp, s. 2.
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joittamisen edellytys, mikd onkin pyritty ottamaan huomioon tienvarsimainonnan poikkeuslupa-

asioissa.

Tienvarsimainoksen poikkeuslupaa hakevalle kuuluu perusoikeutena myos perustuslain 6 §:n mu-
kainen oikeus yhdenvertaiseen kohteluun. Pykéldn mukaan ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessa,
eikd ketddn saa ilman hyvaksyttavda syytd asettaa eri asemaan henkil6on liittyvén syyn kuten suku-
puolen, ién, alkuperin tai kielen perusteella. Tarkastelen yhdenvertaisuutta lisdd myShemmin hallin-
non yleisten oikeusperiaatteiden yhteydessd. Seuraavaksi késittelen tienvarsimainontaa koskevaa
perustuslakia alemmantasoista sédéntelyd: ensiksi kansainvilisid sopimuksia, jotka on saatettu Suo-
messa voimaan lailla tai asetuksella ja toiseksi kansallisella tasolla annettuja lakeja, asetuksia ja vi-

ranomaispéaétoksia.

3.1.2 Valtiosopimukset

Tienvarsimainonnan yhteydessd joutuvat konfliktiin yhtddlta tienkdyttdjien oikeus eldmddn sekd
ympéristoperusoikeus ja toisaalta yrittdjien sananvapaus ja siithen olennaisesti liittyvd vapaus har-
joittaa elinkeinotoimintaa. Viranomaisen tulee ottaa kansallisessa valtiosddnndssd ilmaistujen
perusoikeuksien ohella huomioon kansainviliset ihmisoikeusvelvoitteet, vaikka niiden merkitys
kdytannon ratkaisutoiminnassa jdd esimerkiksi tienvarsimainonnan kohdalla melko pieneksi. En-
simmadisend tienvarsimainontaan liittyvien valtiosopimusten ryhméné voidaan mainita kansainvéli-

set ihmisoikeussopimukset.

Oman perustuslakimme 7 §:n 1 momentissa ilmaistu oikeus elaméén rakentuu vahvasti Euroopan
thmisoikeussopimuksen 2 artiklan ja YK:n kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskevan kan-
sainvilisen yleissopimuksen (KP-sopimus, SopS 8/1976) 6 artiklan sisdllon pohjalta. Oikeudesta
eldméén sdddetiin lisdksi Euroopan unionin perusoikeuskirjan 2 artiklassa. Kaikissa mainituissa so-
pimuksissa todetaan samansiséltoisesti jokaisen ithmisen oikeus eldméddn, johon liittyy keskeisesti
kielto riistdd keneltdkddn hidnen eldmddnsd. KP-sopimuksessa todetaan erikseen, ettd oikeus eld-

méén on suojattava lailla.

Ympiristoperusoikeuden osalta Suomi on ratifioinut kymmenia erilaisia sopimuksia, jotka koskevat
ympéristonsuojelun eri osa-alueita kuten ilmastonmuutoksen torjumista, otsonikerroksen suojelua,

jatehuoltoa seki kasviston ja eldimiston suojelua ja biologista monimuotoisuutta*’. Vaikka ymparis-

47 Ympéristoministerio 2012.
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tosopimusten sitovuus ja valvonta eivét ole samalla tasolla esimerkiksi Euroopan ihmisoikeussopi-
muksen kanssa, ympéristosopimuksia ei voida sivuuttaa myoskéin tienvarsimainontaan vaikuttavi-
na taustatekijoind. Tienvarsimainonnan kannalta olennaisena sopimuksena voidaan mainita Euroo-
pan neuvostossa valmisteltu Eurooppalainen maisemayleissopimus (SopS 14/2006), jonka johdan-

toluvun mukaan allekirjoittajat muun muassa

” [...] kiinnittdvdt huomiota maiseman tirkeddan merkitykseen julkisen edun kannalta kulttuu-
riin, ekologiaan, ympéristoon ja yhteiskuntaan liittyvissd asioissa ja pitdvét sitd merkittdvina
taloudellisen toiminnan voimavarana, jonka suojelu, hoito ja suunnittelu voi lisitd tyopaikko-
ja;

ovat tietoisia siitd, ettd maisema vaikuttaa paikalliskulttuurin muotoutumiseen ja on olennai-
nen osa Euroopan luonnon- ja kulttuuriperint6a ja etti se edistdd ihmisten hyvinvointia ja lu-
jittaa eurooppalaista identiteettid;

myontdvdt, ettd maisema on tirked osa ihmisten eldménlaatua kaikkialla: sekd taajamissa etti
maaseudulla, sekd huono- ettd korkealaatuisilla alueilla, sekéd arkiympéristosséd ettd alueilla,
joita pidetdéin huomattavan kauniina [...]”

Lisédksi voidaan havaita, ettd Euroopan unionin tasolla on annetuilla ymparistdoikeudellisilla direk-
tiiveilld on toisinaan vaikutusta tienvarsimainonnan poikkeuslupa-asioissa. Euroopan unioni pyrkii
pysédyttdimadn luonnon monimuotoisuuden viahenemisen alueellaan ja on tdtd tavoitetta varten muo-
dostanut Natura 2000 -verkoston. Verkoston perustana ovat Neuvoston direktiivi 92/43/ETY luonto-
tyyppien sekd luonnonvaraisen eldimiston ja kasviston suojelusta sekd Neuvoston direktiivi
79/409/ETY luonnonvaraisten lintujen suojelusta. Natura 2000 -verkostoa koskevat sddnnokset on
siséllytetty voimassa olevan luonnonsuojelulakimme 10 lukuun. Natura-alueet on todettu tienvarsi-

mainonnan kannalta herkiksi alueiksi, joiden ldheisyyteen mainoksia ei ole hyvé sijoittaa*®.

Yrittdjdn sananvapauden suojaan liittyvit kansallisen sananvapaussiéintelyn ohella myds Euroopan
thmisoikeussopimus, KP-sopimus sekd Euroopan unionin perusoikeuskirja. Ihmisoikeussopimuksen
10 artikla takaa jokaiselle sananvapauden, joka sisdltdd vapauden pitdd mielipiteitd sekd vastaanot-
taa ja levittdd tietoja ja ajatuksia alueellisista rajoista riippumatta ja viranomaisten sithen puuttumat-
ta. Kuitenkin ndiden vapauksien kdyttoon liittyy artiklan sanamuodon mukaan velvollisuuksia ja

vastuuta, minkd vuoksi sananvapaus

” [...] voidaan asettaa sellaisten muodollisuuksien, ehtojen, rajoitusten ja rangaistusten alai-
seksi, joista on sdddetty laissa ja jotka ovat vélttaméttomid demokraattisessa yhteiskunnassa
kansallisen turvallisuuden, alueellisen koskemattomuuden tai yleisen turvallisuuden vuoksi,

48 Tienvarsimainonta: poikkeuslupamenettelyohje 2010, s. 18.
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epdjarjestyksen tai rikollisuuden estdmiseksi, terveyden tai moraalin suojaamiseksi, muiden
henkil6iden maineen tai oikeuksien turvaamiseksi, luottamuksellisten tietojen paljastumisen
estamiseksi, tai tuomioistuinten arvovallan ja puolueettomuuden varmistamiseksi.” (EIS 10
art. 2 kohta)

Euroopan unionin perusoikeuskirjan 11 artiklan 1 kohdan mukaan sananvapaus siséltid mielipiteen-
vapauden sekd vapauden vastaanottaa ja levittdd tietoja tai ajatuksia viranomaisten siithen puuttu-
matta ja alueellisista rajoista riippumatta. Vaikka Euroopan unionin perusoikeuskirja on sananva-
pauden osalta samansiséltdinen Euroopan ithmisoikeussopimuksen kanssa ja muodostaa osan sanan-
vapauden kansainvilisestd sdéntelykokonaisuudesta, perusoikeuskirjalla ei ole tienvarsimainonnan
yhteydessd kdytannon merkitystd. Tienvarsimainonnasta ei nimittdin ole annettu EU-oikeudellista
sddntelyd, ja perusoikeuskirja sitoo Euroopan unionin jasenvaltioita vain niiden soveltaessa unionin

oikeutta.

KP-sopimuksen 19 artiklan mukaan sananvapaus siséltdd vapauden hankkia, vastaanottaa ja levittaa
kaikenlaisia tietoja ja ajatuksia riippumatta alueellisista rajoista joko suullisesti, kirjallisesti tai pai-
nettuna taiteellisessa muodossa tai muulla yksilon valitsemalla tavalla. Kuitenkin myds KP-sopi-
muksessa todetaan, ettd sananvapauden kayttoon siséltyy erityisid velvollisuuksia ja vastuuta. Sa-
nanvapauden rajoitusten tulee olla laissa sdddettyjd ja vélttiméttomia toisten henkiléiden oikeuksien
tai maineen kunnioittamiseksi tai valtion turvallisuuden tai yleisen jirjestyksen ("ordre public"), ter-

veydenhoidon tai moraalin suojelemiseksi.

Elinkeinovapautta ja tydn oikeutta suojaaviin kansainvalisiin sopimuksiin lukeutuvat YK:n ihmisoi-
keuksien julistus, YK:n taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia koskeva yleissopimus
(TSS-sopimus, SopS 6/1976), uudistettu Euroopan sosiaalinen peruskirja (SopS 80/2002), lukuisat
kansainvilisen ty0jdrjestd ILO:n sopimukset sekd Euroopan unionin perusoikeuskirja. Mainituille
asiakirjoille on tyypillistd se, ettd niissd korostetaan jokaisen oikeutta seké tyohon, tydpaikan ja am-
matin vapaaseen valintaan, oikeudenmukaisiin tydehtoihin, turvallisiin tydoloihin ettd myds joissain
tapauksissa suojaan tyottomyyttd vastaan. Tienvarsimainonnan kytkos elinkeinovapauden ja tyon
oikeuden suojaan koskee ennen kaikkea sellaisia harvaan asutun maaseudun yrittdjid, jotka ovat
riippuvaisia matkailijoista ja muista seudulla liikkuvista tienkdyttdjistd. Maaseudun yrittdjilld on
usein tarve mainostaa maantien varressa kiinnittddkseen tienkdyttdjien huomion ja opastaakseen

vierailijat kohteeseen.

Tienvarsimainonnalla on ihmisoikeuskysymysten ohella vain vihéisid kansainvilisoikeudellisia liit-

tymid. Euroopan unioni vaikuttaa tienpitoon jasenmaissaan ldhinnd vilillisesti jittden keskeisimmén
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ticlainsddddannon kansallisen sédéntelyn varaan®. Voidaan kuitenkin mainita, ettd unionin tasolla on
annettu esimerkiksi Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2008/96/EY tieinfrastruktuurin
turvallisuuden hallinnasta. Direktiivin 4 artiklan 1 kohdan mukaan jdsenvaltioiden on varmistettava,

t°. Direktiivia sovelletaan 1 ar-

ettd kaikista infrastruktuurihankkeista tehddén turvallisuusauditoinni
tiklan 2 kohdan mukaan Euroopan laajuisen tieverkon teihin riippumatta siitd, ovatko ne suunnitte-
luvaiheessa, rakenteilla vai kdytdssd. Tieympdériston turvallisuuden hallinta néyttdytyy direktiivin
valossa kokonaisuutena, jossa tienvarsimainonnan osalta ei kuitenkaan aseteta jasenvaltioille rapor-

tointivelvollisuutta.

Tienvarsimainonnan sddntelystd puhuttaessa on syytd huomata kansainvélisistid pailiikennevaylista
tehty eurooppalainen sopimus (AGR-sopimus), joka on saatettu Suomessa voimaan asetuksella
17/1992. AGR-sopimuksen II liite késittelee kansainvilisille pééliikenneviylille asetettuja ehtoja.
Kansainvalisilld padliikennevéylilld viitataan niin sanottuihin Eurooppateihin ja TEN- eli Trans-Eu-
ropean networks -verkostoon kuuluviin teihin’'. AGR-sopimuksen kohdassa V.3. kisitellddn ympa-
riston vaikutuksia tienkayttédjiin. Sopimustekstin mukaan maisemaan ja ympéristoon liittyvét esteet-
tiset arvot vaikuttavat liikenneturvallisuuteen ja tienkdyttdjien mukavuuteen. Tienkdyttdjien tulisi
voida mahdollisimman suuressa mdarin kayttdd ympérdivid ndkymid madrittddkseen sijaintinsa tie-
ympdristossd. Teiden varsille asennetut meluesteet voivat luoda vaikutelman sulkeutuneisuudesta ja
johtaa siihen, ettéd tienkdyttdja menettdd osan ymparistod koskevasta informaatiosta. AGR-sopimuk-
sessa todetaan, ettd “esteettiset ja turvallisuusndkdkohdat huomioon ottaen tienvarsimainontaa pitéi-
si valttda kansainvalisilld paateilla.”>?

Kotimaisten tuomioistuinten ratkaisuissa viittaukset ihmisoikeusasiakirjoihin ovat yleisesti ottaen
olleet nousussa viime vuosina®. Tienvarsimainontaa koskevissa tuomioissa viittauksia kansainvéli-

siin ithmisoikeussopimuksiin ei ole kuitenkaan esiintynyt, eikd nimenomaisesti tienvarsimainontaan

49 Ks. HE 17/2004 vp, s. 15.

50 Turvallisuusauditoinnilla tarkoitetaan direktiivin 2 artiklan 4 kohdan mukaan “riippumatonta, yksityiskohtaista, jér-
jestelmallistd ja teknistd turvallisuuden tarkastusta, joka koskee tieinfrastruktuurihankkeen suunnitelmaratkaisuja ja
kattaa kaikki vaiheet suunnittelusta kéyton alkuvaiheeseen”.

51 Eurooppatiet kuuluvat E-tieverkkoon, jonka tiet ylittdvédt valtakuntien rajat ja yhdistédvét Euroopan valtiot toisiinsa.
TEN-verkoston tarkoituksena on yhdistdd Euroopan unionin valtiot toisiinsa ja mahdollistaa siten sisimarkkinat ja
edistdd sosiaalista yhtendisyyttd. TEN-verkoston késite luotiin vuonna 1992 Maastrichtin sopimuksella, jossa mééri-
teltiin Euroopan laajuiset litkenne-, energia- ja televiestintdverkot.

52 AGR-sopimuksen II liitteen V.3. kohdan mukaan ”[n]e maiseman ja ympériston piirteet, jotka nékyvét tieltd, vaikut-
tavat liikkenneturvallisuuteen ja tienkéyttdjien mukavuuteen. Niiden tulisi lisété ja tdydentdd optista ohjausta ja tehda
ajaminen kiinnostavammaksi.” Tienkayttdjda palvelevat V.3. kohdan mukaan myos optista ohjausta parantavat istu-
tukset ja maisemasuunnittelu.

53 Perus- ja ihmisoikeuskysymykset ovat kohonneet viime aikoina yhd ndkyvampéain rooliin oikeudellisessa ratkaisu-
toiminnassa. Samalla myds valtiosuvereenisuuden, edustuksellisen demokratian ja oikeusjarjestyksen autonomisuut-
ta ja suljettuisuutta koskevien periaatteiden merkitys on vdhentynyt aiempaan nahden. Ks. tdstd uuden valtiosddn-
toistymisen trendistd Lavapuro, Juha: Uusi perustuslakikontrolli. Helsinki 2010.

24



kytkeytyvin kaupallisen sananvapauden tai elinkeinovapauden alalta ole mydskéén ollut vireilld ta-
pauksia Euroopan ihmisoikeustuomioistuimessa. Liikennevirasto on kuitenkin perustellut nikemyk-
siddn Eurooppateiden ja TEN-teiden varsilla tapahtuvasta mainonnasta AGR-sopimuksen pohjalta®.
Liikenneviraston ohjauksen kautta AGR-sopimuksella on ollut siten konkreettisia vaikutuksia tien-

varsimainonta-asioissa.

3.1.3 Maantielaki

Tienvarsimainontaan liittyy lukuisia perustuslakia alemmantasoisia sdédnnoksii, jotka sijoittuvat pe-
rinteisessd oikeusnormihierarkiassa eri tasoille: lakeihin, asetuksiin ja viranomaisten paitoksiin.
Myohemmin valotan tarkemmin vield sitd tosiasiaa, ettd tienvarsimainonnan poikkeuslupa-asian ka-
sittelyssd kéytetddn sitovien oikeusldhteiden ohella my0s juridisesti sitomatonta hallinnollista oh-
jausta, jonka rooli lopullisen padtoksenteon kannalta voi olla tilanteesta riippuen jopa kohtalaisen

suuri.

Tamén tutkimuksen kannalta keskeisimmaét sddnndkset tienvarsimainonnasta sisiltyvit maantiela-
kiin, johon kyseiset sdannokset siirrettiin luonnonsuojelulain 36 §:std*>. Maantielain 52 §:n 1 mo-
mentissa kielletddn maantien kayttdjille tarkoitettujen ulkomainosten sijoittaminen asemakaava-
alueen ulkopuolella sekd asemakaava-alueella maankéytto- ja rakennuslain 83 §:n 4 momentin mu-
kaisella liikennealueella®. Tienpitoviranomainen voi kuitenkin myo6ntdéd poikkeuksen tienvarsimai-
nonnan yleisestd kiellosta, jos sitd on pidettdvé liikenteen opastuksen tai matkailun kannalta tai
muusta sellaisesta syystd tarpeellisena. Maantielain 52 §:4é4n sisdltyvad tienvarsimainonnan sdante-

lyd sovelletaan vain maanteihin eikd siten esimerkiksi yksityisteihin.

Tienvarsimainoksen asettamisen edellytyksid tismennetdén maantielain 52 §:n 3 momentissa. Mai-
nos on laadittava ja sijoitettava siten, ettd se sopeutuu mahdollisimman hyvin ympéristoon. Tama
vaatimus sisdltdd keskeisen vaatimuksen maisema-arvojen suojelusta tieympéristossid. Tienpitovi-
ranomaisen on liséksi pyydettivd kunnan lausunto ennen mainoksen asettamista koskevan asian rat-
kaisemista. Lausuntoa ei tarvitse pyytdd, mikili se on “ilmeisen tarpeetonta”. 3 momentin viimei-
sessé virkkeessé todetaan, ettd jos tienpitoviranomainen on muu kuin elinkeino-, litkenne- ja ympa-

ristokeskus, my0s keskukselta on pyydettdvé lausunto. Tdlld normilla ei ole merkitystd nykyisessd

54 Ks. Tienvarsimainonta: poikkeuslupamenettelyohje 2010, s. 16.

55 Maantielakiin siirrettiin tienvarsimainontaa koskevia sadnnoksid myos kumotusta tielaista (laki yleisisté teista
243/1954).

56 Maanteiden liikennealueella tarkoitetaan valta-, kanta- ja seututeiden ja niitd yhdistdvien ja niiden jatkeena olevien
teiden aluetta. Sddnnds maanteiden liikennealueesta sisdltyy maankéytto- ja rakennuslakiin (83.4 §).
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tilanteessa, jossa kaikki tienvarsimainonnan lupa-asiat on keskitetty Pirkanmaan ELY-keskuksen
hoidettaviksi®’. Maantielain 11 §:n mukaan tienpitoviranomaiseksi voidaan kuitenkin valtioneuvos-
ton asetuksella sdétdéd jokin muu viranomainen kuin ELY-keskus, jos sitd on tienpidon kannalta pi-

dettidva tarkoituksenmukaisena.

Tienvarsimainonnan yleistd kieltoa koskeva poikkeus ilmaistaan maantielain 52 §:n 2 momentissa.
Sen mukaan kielto ei koske viliaikaiseksi tarkoitettua “kokous-, tiedotus-, huvi- tai muuta sellaista
tilaisuutta taikka vaaleja tai kansanédédnestystd koskevaa ilmoittelua eikd rakennuksessa ja sen ldhei-
syydessa tapahtuvaa ilmoittelua paikalla harjoitettavasta toiminnasta ja sielld myytévistd tuotteista”.
My®ds ilmoitus on 1 momentin mukaisesti laadittava ja sijoitettava siten, ettd se sopeutuu mahdolli-
simman hyvin ymparistoon. [lmoituksen saa asettaa paikalleen aikaisintaan kuukautta ennen tilai-
suutta ja se on poistettava viikon kuluessa tilaisuuden paéttymisesta®®. Ennen vuoden 1997 luonnon-
suojelulakia maatilojen suoramyyntid koskeva ilmoittelu katsottiin sallituksi vain rakennuksen vi-
littdmdssd™ ldheisyydessd. Nykyisin ilmoitus voidaan lain sanamuodon mukaisesti panna nékyviin

tien varteen silloinkin, kun itse rakennus sijaitsee jonkin matkan pédssa tiestd.>

Ennen uuden maantielain voimaantuloa ilmoittelusta oli voimassa luonnonsuojeluasetuksen 16 §,
jonka mukaan madrittyja tilaisuuksia koskevat ilmoitukset sai asettaa paikalleen aikaisintaan kuu-
kausi ennen asianomaista tilaisuutta ja ne oli poistettava viikon kuluessa siitd, kun tilaisuus oli pi-
detty. Viranomaisten ilmoittelua koskevien ohjeiden soveltamiskdytdntd vaihteli tuolloin jopa niin,
ettd kesdteatterin tai muun vastaavan toistuvan tapahtuman ilmoitus saatettiin vaatia poistettavaksi
vuorokauden kuluessa esityksestd. Sittemmin luonnonsuojeluasetuksen 16 § kumottiin®, ja ilmoitte-
lua koskeva sédéntely siirrettiin sellaisenaan maantielain 52 §:n 2 momenttiin. Liikenne- ja viestinti-
valiokunnan uusi kanta antaa selkedt suuntaviivat ilmoittelua koskevien médrdaikojen kdytinnon
soveltamiseen. Esimerkiksi kesiteatteri-ilmoitukset ja muut lyhyemmén maéirdajan esilld olevat,
toistuvia tapahtumia koskevat ilmoitukset voidaan nyt sijoittaa jarkevéalli tavalla koko tapahtuman
ajaksi. [lmoittelua koskevan maantielain 52 §:n 2 momentin noudattamista tulee liikenne- ja viestin-
tdvaliokunnan mukaan valvoa ja tarvittaessa antaa viranomaisille ohjeita ilmoittelua koskevan séén-

telyn tulkinnasta.®!

57 Tienvarsimainonnan lupa-asiat on osoitettu Pirkanmaan ELY-keskukselle valtioneuvoston elinkeino-, liikenne- ja
ympéristokeskuksista antaman asetuksen (910/2009) 7 §:ssé.

58 Maantielain 52.2 §:n mukaisesta ilmoittelusta on annettu my6s tarkempia viranomaisohjeita. Ks. esim. Tienvarsi-
mainonnan késikirja 2002, s. 54-58.

59 HE 79/1996 vp, yksityiskohtaiset perustelut, 36 §.

60 Luonnonsuojeluasetuksen 16 § kumottiin asetuksella 17.11.2005/913. Nykyisin luonnonsuojelulaissa tai -asetukses-
sa ei ole tienvarsimainontaa koskevia sdannoksid.

61 LiVM 9/2005 vp — HE 17/2004 vp, s. 5.
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Tienvarsimainonnan sdintely on luonteeltaan keskeisesti regulatiivista: esimerkiksi maantielain 52
§ sisdltdd regulatiiviselle sddntelylle ominaiseen tapaan sekéd kdskyn (mainos on sijoitettava siten
ettd...), kiellon (ulkomainosten asettaminen on kielletty tietylld alueella) ettd luvan (tienpitoviran-
omainen voi myontdd poikkeuksen). Viranomaisen toimivalta puolestaan ilmaistaan kompetenssi-
normien kautta. Kompetenssinormi antaa viranomaiselle toimivallan kayttda julkista valtaa tietyssa
hallintoasiassa. Toimivaltaisen viranomaisen taustalla on vield konstitutiivinen normi, jolla tietty vi-
ranomaisinstituutio on perustettu.®* Tienvarsimainonnan kohdalla toimivaltaisesta viranomaisesta
sdddetddn maantielaissa sekd valtioneuvoston ELY-keskuksista antamassa asetuksessa, jossa eri
ELY-keskusten hoidettavaksi mairitellddn tiettyjd tehtdvid. ELY-keskukset instituutiona perustuvat

ELY-keskuksista annettuun lakiin.

Tienvarsimainontaa koskee tietyiltd osin myds maantielain 46 §, jossa kielletddn liikenneturvalli-
suutta vaarantavan tai tienpitoa haittaavan varaston, aidan tai muun rakennelman pitdminen maan-
tien suoja- ja ndkeméaalueella. Maantielain 47 §:ssd annetaan tienpitoviranomaiselle oikeus myontéa
erityisistd syistd poikkeus 4446 §:ssd maidritellyistd kielloista, jos liikenneturvallisuuden ei nédhda
vaarantuvan eiki tienpidolle aiheudu kuin enintdéin véhidistd haittaa. Maantielain 47 § koskee tien-
varsimainonnan osalta kuitenkin vain poikkeustapauksia, joissa haetaan lupaa sijoittaa mainos
maantien suoja- tai ndkemdialueelle. Jotta lupa mainoksen asettamiseen suoja- tai nikemdialueelle
voidaan myontid, mainokselle on haettava myds 47 §:ssd mainittu erillinen poikkeamispiétds, jo-

hon viranomainen voi liitti4 tarpeellisia ehtoja.

Maanteiden varsilla esiintyy nykyisin runsain miirin luvatonta mainontaa. Luvattomalla tienvarsi-
mainoksella tarkoitetaan mainosta, jolle ei ole alunperinkddn haettu lupaa tai jota ei ole poistettu sii-
td huolimatta, ettd mainokselle myonnetyn luvan méairdaika on paittynyt. Maantielain sditdmisen
yhteydessd katsottiin, ettd maantielain sddnnokset annetaan yleensd liikenneturvallisuuden vuoksi
tai tienpidon kannalta. Siksi on tirkeéd, ettd aluehallintovirastoilla on lain noudattamisen turvaami-
seksi kiytettdvissddn pakkokeinoja.®* Maantielain 101 §:n mukaan aluehallintovirasto voi kieltad
maantielakia tai sen nojalla annettua sddnnostd rikkonutta tahoa jatkamasta tai toistamasta lainvas-
taista menettelyddn. Tassé tarkoitettu maantielain rikkominen viittaa muun muassa maantielain 52
§:ssd todetun tienvarsimainonnan yleisen kiellon sivuuttamiseen. Aluehallintovirasto voi myods méaa-
ratd maantielakia rikkoneen tahon tiyttdméaan velvollisuutensa. Aluehallintovirasto voi tehostaa pda -
tostd uhkasakolla, teettdmisuhalla tai keskeyttimisuhalla, joista sdddetdén tarkemmin uhkasakko-
laissa (1113/1990).

62 Ks. Aarnio 2011, s. 29.
63 HE 17/2004 vp, s. 70.
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Jos liitkenneturvallisuutta vélittdmasti uhkaavan vaaran torjumiseksi on tarpeen kiireellinen toimen-
pide, tienpitoviranomaisella on maantielain 101 §:n 2 momentin nojalla omin toimin oikaista luva-
ton toimenpide sithen velvollisen kustannuksella. Jos tienpitoviranomaista estetdéin toimittamasta
mainittua virkatehtdvaa, poliisin on annettava tienpitoviranomaisen pyynnostd virka-apua. Tienpito-
viranomainen voi siten sddnnoksessd mainitulla tavalla vélittdmén liikenneturvallisuusuhan torjumi-
seksi poistaa luvattoman tienvarsimainoksen sen asettaneen tahon kustannuksella ja tarvittaessa
pyytdd poliisilta virka-apua. Lain esit0issd tienpitoviranomaisen oikeuden todetaan koskevan vain
tiettyja kiireellisid erityistapauksia, jolloin liikennettd uhkaa véliton vaara ja nopeat toimenpiteet
ovat tarpeen vaaran vélttdmiseksi. Téllaisissa tilanteissa voidaan sivuuttaa se tosiasia, ettd luvatto-

man toimenpiteen oikaiseminen merkitsee puuttumista toisen omaisuuteen. *

3.1.4 Muut kansallisen tason lait, asetukset ja viranomaisp&étokset

Jérjestyslain 6 § koskee mainostamista ja kuulutuksia. Pykéldn 1 momentissa kielletddn yleistd jér-
jestysté tai turvallisuutta vaarantavan hiikéisevén tai harhauttavan valon taikka liikenteen ohjauslai-
tetta muistuttavan tai muuten turvallisuutta vaarantavan mainoksen kayttd. Jarjestystd vaarantavat
valot ja mainokset on 6.1 §:n nojalla poistettava poliisin kehotuksesta. Jarjestyslain 6 §:114 on mer-
kitystd etenkin tienvarsimainonnan poikkeuslupaan liitettavien lupaehtojen méérittelyn kannalta ja
toisaalta puututtaessa vilittomasti litkkenneturvallisuutta vaarantaviin tienvarsimainoksiin tai -ilmoi-

tuksiin.

Tienvarsimainontaan liittyvéstd sddntelystd tulee huomioida myos tieliikennelain (267/1981) 56 §,
jonka mukaan “[t]ielle tai sen vilittdméén ldheisyyteen ei saa asettaa merkkid, kilped tai muuta lai-
tetta, jonka voi erheellisesti kasittdd litkennemerkiksi tai muuksi liitkenteen ohjauslaitteeksi taikka
joka voi huonontaa sellaisen nakyvyyttd.” Tieliikenneasetus tdsmentda liikenteen ohjaamiseen kiy-
tettdvid ohjauslaitteita (esim. 3 §). Keskeistd ndissd sddnnoksissd tienvarsimainonnan kannalta on
se, ettd tienvarsimainos ei saa muistuttaa virallista litkkenteen ohjauslaitetta, kuten litkennemerkkid
tai lilkennevaloja®. Alunperin maantielain, tieliikennelain tai jarjestyslain vastainen tienvarsimainos
voidaan kuitenkin hyvéksyd lupahakemusmenettelyssd, jos lupaehdoissa maééritellddn tapa, jolla

mainosta tulee muuttaa ennen sen sijoittamista tienvarteen.

Liikenneministerié on antanut liséksi tieliikkennelain ja -asetuksen nojalla paatdksen koskien liiken-

teen ohjauslaitteita (203/1982). Paiatoksen 4 § on syytd huomioida tienvarsimainonnan yhteydessa.

64 HE 17/2004 vp, s. 70.
65 Ks. HE 17/2004 vp, s. 55.
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Pykald kuuluu: “Liikenteen ohjauslaitteeseen tai sen kannattajaan ei saa kiinnittdd mitédn, miki ei
vastaa tdmén laitteen tarkoitusta tai miké vaikeuttaa liikenteen ohjausta.” Niin ollen tienvarsimai-
noksen sijoituspaikaksi ei sovellu missddn tilanteessa liikenteen ohjauslaite kuten liitkennemerkki,
jossa on jo ennestddn tienkayttdjdlle tarkoitettua informaatiota. Tamé kielto koskee my0s maantie-

lain 52 §:n 2 momentin mukaisia véliaikaisia ilmoituksia, joille ei tarvitse hakea erikseen lupaa.

Lopuksi voidaan kiinnittdd huomio luonnonsuojelulakiin, jossa varsinaisia tienvarsimainontaa kos-
kevia sddnnoksid ei endd ole. Saattaa kuitenkin syntyd sellainen tilanne, jossa tienvarsimainoksen
sijoittaminen voi aiheuttaa vahinkoa uhanalaisille eldimille tai kasveille tai suojelluille ymparisto-
kohteille. Luonnonsuojelulaki siséltdd rauhoitettuja elidlajeja sekd luonnonsuojelualueita, suojelta-
via luontotyyppeja sekd erityisid maisema-alueita koskevan sddntelyn. Lisdksi etenkin luvattomasti
sijoitettujen mainosten osalta voidaan huomioida rikoslain (39/1889) 48 luvun 5 §:n 1 kohta, jossa

sdddetddn luonnonsuojelurikoksesta seuraavasti:

”Joka tahallaan tai torkedstd huolimattomuudesta (1) oikeudettomasti hdvittdd tai turmelee
luonnonsuojelulaissa tai sen nojalla suojeltavaksi tai rauhoitetuksi sdddetyn tai méaératyn taik-
ka toimenpiderajoituksen alaisen tai toimenpidekieltoon miirdtyn luonnonalueen, kasvin tai
muun luontoon kuuluvan kohteen [...] on tuomittava luonnonsuojelurikoksesta sakkoon tai
vankeuteen enintdén kahdeksi vuodeksi.”

3.2 Tienvarsimainonnan luvanvaraistaminen yleisen edun nakokulmasta

3.2.1 Vaikutukset liikenneturvallisuuteen

Maantielakia koskevassa hallituksen esityksessé tienvarsimainonta ndhdéén uhkana liikenneturvalli-
suudelle. Tienvarsimainonta voi tehdé litkenneympériston sekavaksi peittdessdin vapaan nakemin
tiejaksolla tai liittymassé. Tienkdyttdja voi hammentyd my0s, jos mainos muistuttaa litkkennemerk-
kid tai valo-opastetta. Yhtend vakavimmista uhista pidetiin sitd, ettd mainos voi vihentdd autoilijan
tarkkaavaisuutta kiinnittdessddn huomion pois liikenteestd tai liikenteen ohjauksesta.®® Tienvarsi-
mainonnan viranomaiskasittelyn ldhtokohtana on turvallinen liikenneympéristd. Huomattavaa on,
ettd myds mainoslaitteiden pystytys ja hoito on osa liikenneympdériston turvallisuutta. Mainoksen
pystytyspaikalle johtavista kulkuyhteyksistd huolehtiminen ja ylldpitoty6hon liittyvien ajoneuvojen
pysdkointi maantien varteen vaativat erityistd huomiota, mihin kiinnitetdin huomiota myos lupaha-

kemuksia kasiteltdessa.®’

66 HE 17/2004 vp. s. 54-55.
67 Tienvarsimainonnan toimintalinjat 2006, s. 13; Tienvarsimainonta: poikkeuslupaohje 2010, s. 20.
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Myoés litkenne- ja viestintivaliokunnan ndkemyksen mukaan tienvarsimainonnan ja -ilmoittelun
yleisen kiellon tarkoituksena on edistdi liikenneturvallisuutta. Liikenneturvallisuudesta huolehtimi-
nen vastaa tarpeeseen suojata jokaisen perustuslaillista oikeutta eldméan ja turvallisuuteen. Tamén
vuoksi litkkenneymparisté tulee rauhoittaa, eikd liikkenteeseen kuulumatonta informaatiota tule lisd-
t4.°® Oikeus eldméédn sekd henkilokohtaiseen vapauteen ja koskemattomuuteen turvataan perustus-
lain 7.1 §:ssé, ja pykaldlld myds yhteys perustuslain 1 §:ssé todettuun ihmisarvon loukkaamatto-
muuteen ja yksilon vapauteen. Oikeus eldmédidn on kaikista muista perusoikeuksista nauttimisen
edellytys, minkd johdosta sitd voidaan hyvélld syylld pitdd tirkeimpand perusoikeutena. Perustus-
lain 7 §:114 on kaksi julkista valtaa velvoittavaa ulottuvuutta, joista ensimmaéinen siséltdd velvolli-
suuden pidattiytya itse loukkaamasta oikeutta elimédn, mikd edustaa sddnnoksen suojan vertikaali-
tasoa. Sdannoksen toinen, horisontaalinen ulottuvuus siséltda velvollisuuden luoda sellaiset olosuh-

teet, joissa yksilon oikeuksia suojataan myds toisten yksiloiden puuttumiselta.®

Tienvarsimainonnan suhde henkilokohtaisen koskemattomuuden suojaan ei ole silld tavalla suora
kuin esimerkiksi yksilon suoraan toiseen yksiloon kohdistamassa loukkauksessa. Viranomainen ei
kiytdnndssd voi tienvarsimainontaa koskevalla lupapéétoksellddn suoraan syyllistyd perustuslain 7
§:n loukkaukseen. Lupaviranomaisen vastuu liittyy tdssd yhteydessd etenkin henkilokohtaisen kos-
kemattomuuden suojan horisontaaliseen ulottuvuuteen, jossa viranomainen toimii vastuullisena osa-
puolena harkitessaan tienvarsimainoksen hyviksyttivyyttd yksittdistapauksessa. Lupaviranomaisen
tehtédvind on toimia tienvarsimainosten ennakollisena tarkastajana ja antaa hylkddva paatos mainok-
sille, jotka todennédkoisesti muodostaisivat uhan tienkéyttdjien turvallisuudelle. Ennakollisen val-
vonnan merkitys korostuu siind mielessd, ettd jo myonnettyyn lupaan puuttuminen on vaikeampaa
kuin luvan myoOntamaéttd jattaminen. Hallintolupien osalta vallitsee kuitenkin perinteisesti nakemys,
jonka mukaan yleistd etua kuten turvallisuutta vaarantavaan yksittdiseen hallintolupaan on voitava

puuttua jalkikateisesti riippumatta siitd, millainen lupa on kyseessé.

Kysymys tienvarsimainonnan muodostamasta tosiasiallisesta uhasta liikenneturvallisuudelle on ol-
lut vuosikymmenid tienpitoviranomaisten ja mainostajien vilisten kiistojen kohteena. 1970- ja
1980-luvulla tehtyjen tutkimusten™ perusteella tienvarsimainoksia ei ole yleensd voitu yhdistda lii-

kenneonnettomuuksiin, koska normaalitilanteessa tienvarsimainosten aiheuttamat muutokset kuljet-

68 LiVM 9/2005 vp — HE 17/2004 vp, s. 5.

69 Pellonpdé 2009. Juridiikkaonline > Perusoikeudet > III Yksittdiset perusoikeudet > Henkil6kohtainen koskematto-
muus (PL 7 §) > Johdanto > Sdénnoksen ulottuvuudet.

70 Ks. Tienvarsimainonnan liikenneturvallisuusvaikutukset, 2004, s. 12—13, jossa viitataan mm. seuraaviin tutkimuk-
siin: Lehtimaki, R. 1974: Tienvarsimainosten vaikutus liikenneturvallisuuteen (Liikenneturvan tutkimuksia 28). Hel-
sinki; Luoma, J. ja Karasmaa, N. 1986: Autonkuljettajan katseen kohdistuminen ja havainnot maantieajossa (Liiken-
neturvan tutkimuksia 81/1986). Helsinki.
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tajakdyttdytymisessd ovat olleet suhteellisen pienid. Kuitenkin pienetkin muutokset kuljettajan tark-
kaavaisuudessa saattavat erikoistilanteessa muodostua paljon merkittdvidmmiksi. Liikenneonnetto-
muudella on tavallisesti useampia eri syitd, joista tienvarsimainoksen aiheuttama kuljettajan tark-
kaavaisuuden herpaantuminen voi olla yksi. Toisaalta ajotehtédviin liittyvén lisdinformaation tarjoa-
minen kuljettajalle saattaa parantaa ajokokemusta ja jopa edistdd turvallisuutta, vaikkakin tdllaisen

informaation tarpeellisuuden arvioinnissa on kdytettava tapauskohtaista harkintaa.

Tarked havainto on, ettd tutkimusten avulla ei ole katsottu voitavan yksiselitteisesti osoittaa tienvar-
simainonnan merkityksettomyyttd — siis etenkdén sen vaarattomuutta — litkkenneturvallisuuden kan-
nalta”. Tienvarsimainonnalla on potentiaalia vaikuttaa kielteisesti ajosuoritukseen, mutta riskien
suuruutta ei ole tarkan tieteellisen tutkimustiedon puuttuessa voitu mééritelld”. Tienvarsimainonnan
yhteys liikenneonnettomuuksiin on kuitenkin havaittu muun muassa Tiehallinnon teettdméssi tuo-
reehkossa selvityksessd, jonka tulosten mukaan tienvarsimainonta on ollut useissa tapauksissa yksi
litkkenneonnettomuuksien synnyn osatekijd. Tyypillistd ndille onnettomuuksille oli se, ettd mainok-
set oli sijoitettu ldhelle liittymé&a ja autoa ajoi yli 55-vuotias henkild. Tienvarsimainokset ndhtdneen

siis jatkossakin maantieliikenteen turvallisuustavoitteiden toteuttamista haittaavana tekijana.

3.2.2 Ympaéristévaikutukset

Tienvarsimainonnan vaikutukset tieymparistoon kytkeytyvit keskeisesti ymparistonsuojeluun ja ny-
kyisin perustuslaissa tunnustettuun ympéristoperusoikeuteen, jonka juuret ovat 1970-luvulla virin-
neessd ympdristokeskustelussa, YK:n vuoden 1972 Tukholman ympéristokokouksessa ja vuonna
1992 hyviksytyssd Rion julistuksessa. Ympiriston arvoja maanteiden varsilla suojaa perustuslain

20 §, joka kuuluu:

Vastuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta, ymparistostd ja kulttuuriperinndsta kuuluu kai-
kille.

Julkisen vallan on pyrittdvd turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ympéristoon sekd mah -
dollisuus vaikuttaa elinympéristoddn koskevaan péaatoksentekoon.

Perusoikeussystematiikassa oikeus ymparistoon ei ole helposti luokiteltavissa mihinkéddn tiettyyn
perusoikeuskategoriaan. Oikeus ympéristoon onkin katsottu omaksi kategoriakseen, vaikka se voi-

daan myds lukea joko osittain tai kokonaan kuuluvaksi taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellis-

71 Tienvarsimainosten litkenneturvallisuusvaikutukset 2004, s. 12—14. Ks. myds Tienvarsimainonnan késikirja 2002, s.
38-39.
72 The Impact of Roadside Advertising on Driver Distraction: Final Report 2008, s. 122.

31



ten eli niin sanottujen TSS-oikeuksien piiriin. Perustuslain 20 §:44n ei siséllytetty tarkempaa maéri-
telméd terveellisen ympariston™ vahimmaisvaatimuksista siitd huolimatta, ettd tismennysehdotuk-
sia esitettiin pykéldn valmistelun yhteydessd.” Vastuunalaisiksi tahoiksi méériteltiin jo hallitusmuo-
toon sisiltyneessd ymparistosaannoksessa’ julkinen valta, yksityiset luonnolliset henkil6t ja oikeus-
henkil6t, joihin viitataan 1 momentin ilmaisulla vastuu [...] kuuluu kaikille.” Julkisen vallan eri-
tyinen vastuu ilmenee 2 momentissa, jossa julkinen valta velvoitetaan myds varaamaan kansalaisille

mahdollisuus vaikuttaa itsedédn ja elinymparistddin koskevaan paitdoksentekoon.

Perustuslain 20 §:n nojalla vastuu tienvarsimainonnan ympaéristovaikutuksista koskee siis seké lupa-
asiasta pédttdvid viranomaisia ettd luvan hakijoita riippumatta heidédn oikeudellisesta asemastaan.
Vastuun kohdistaminen kaikille merkitsee sen tosiasian toteamista, ettd ympiristonsuojelu vaatii
monien eri tahojen laajaa yhteistyotd. Vastuun kohteena on niin elollinen luonto kuin elotonkin
luonnonympéristd samoin kuin ithmisen toiminnan tuloksena syntyneet kulttuuriympéristot. Vaikka
ympdéristooikeudellisen vastuun vihimmaisvaatimuksia ei madritelld tarkasti, 20 § on sitova sdén-
nos’® ja siitd voidaan antaa lailla tarkempia méaérdyksid. Yhtend tillaisena sddnnoksend néyttaytyy-
kin maantielain 52 §:n 3 momentti, joka velvoittaa sijoittamaan tienvarsimainokset siten, ettd ympa-
ristdarvot otetaan asianmukaisesti huomioon.”” On selvia, ettd tienvarsimainosta ei pidé sijoittaa si-
ten, ettd se voi aiheuttaa vahinkoa luonnonsuojelulaissa maééritellyille suojelluille elidlajeille ja

luontotyypeille.

Tienvarsimainonnasta puhuttaessa erityisen merkityksen saa maisemansuojelun késite. Maiseman-
suojelu voidaan jakaa aktiiviseen ja passiiviseen suojeluun, joista ensin mainittu tdhtda erityisen ar-
vokkaiden ja séilytettdvien alueiden osoittamiseen. Tienvarsimainonta lukeutuu maisemanmuutos-
hankkeille ominaisen luonteensa johdosta passiivisen maisemansuojelusddnndston kategoriaan.”

Maisemansuojelua koskeva sdéntely on kehittynyt melko my6hdén niin Suomessa kuin kansainvéli-

73 Ympariston terveellisyydella tarkoitetaan sitd, ettei ympariston tila aiheuta ihmisille vélitonta tai valillista terveysris-
kid. Ympaériston tilalle on kuitenkin asetettava pidemmaéllekin menevid vaatimuksia, joiden toteuttamiseksi ithmisen
on aktiivisin toimin suojeltava ymparistdd samoin kuin pidattdydyttiva toimista, jotka vahingoittavat ympéristoa.
HE 309/1993 vp, yksityiskohtaiset perustelut, 14 a § 1 ja 2 momentti.

74 Vihervuori 2009. Juridiikkaonline > Perusoikeudet > III Yksittdiset perusoikeudet > Oikeus ympéristoon (PL 20) >
Ympiéristod koskevan perusoikeussddnnoksen tausta ja lahtokohdat > Sui generis, Kenen vastuu?

75 HE 309/1993 vp, yksityiskohtaiset perustelut, 14 a § 1 mom.

76 Alkuperiistd, 20 §:n 1 momentin kanssa samansiséltdistd hallitusmuodon pykéldd luonnehdittiin ”pédosin julistuk-
senomaiseksi”. Tamén ilmauksen merkitys oli kaikkea muuta kuin selvd. Ilmeistd oli kuitenkin, ettd julistuksen-
omaisuuden ei téssd yhteydessa tarkoitettu méadrittelevan hallitusmuodon ympéristosddnnosté tyhjentévésti, vaan tar-
kempaa sdintelyé esim. ympéristdoikeuden rikosoikeudellisista seuraamuksista oli tarkoitus antaa lailla.

77 Vihervuori 2009. Juridiikkaonline > Perusoikeudet > III Yksittdiset perusoikeudet > Oikeus ymparistoon (PL 20) >
Vastuu luonnosta, ympéristdstd ja kulttuuriperinndstd > Vastuun kohde, Julistuksenomaisuus.

78 Kuusiniemi et al. 2005. Juridiikkaonline > Ympdéristooikeus > VI Luonnon-, maiseman- ja kulttuurisuojelu > Maise-
mansuojelu > Yleistd, Maisema-alue.
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sestikin. Euroopan neuvoston valmistelema Eurooppalainen maisemayleissopimus oli ensimmaéinen
yksinomaan maisemansuojelua koskeva kansainvélinen sopimus, jonka tarkoituksena on edistda
maisemansuojelua, -hoitoa ja -suunnittelua koko Euroopan alueella.” Maisemayleissopimus allekir-

joitettiin Firenzessd vuonna 2000, ja se tuli Suomessa voimaan 1. huhtikuuta 2006.

Nykyisin my06s luonnonsuojelulaissa on sddnnoksid maisemansuojelusta. Luonnonsuojelulain 5 lu-
vussa sdddetddn jopa erityisten maisema-alueiden perustamisesta. Maisema-alue voidaan luonnon-
suojelulain 32 §:n mukaan perustaa luonnon- tai kulttuurimaiseman kauneuden, historiallisten omi-
naispiirteiden tai sithen liittyvien muiden erityisten arvojen sdilyttdmiseksi ja hoitamiseksi. Maise-
ma-alue eroaa tavallisesta luonnonsuojelualueesta siten, ettd maisema-alueella suojellaan alkuperéi-
sen luonnon sijasta kokonaisuuksia, joissa ihmiskdden aikaansaannokset ja luonto yhdistyvit. Esi-
merkkeji potentiaalisista maisema-alueista ovat jokilaaksot, vaaramaisemat sekd vanhat kylanraitit
ja ranta-alueet.® Maisema-alueen perustamisesta paittad valtakunnallisesti merkittavissd tapauksis-

sa ympdristoministerié ja muutoin ELY-keskus maakunnan liiton esityksesta.

Maantielain 52 §:n 3 momentissa todetaan: ’[m]ainos ja ilmoitus on laadittava ja sijoitettava siten,
ettd se sopeutuu mahdollisimman hyvin ymparistoon.” Tdma tarkoittaa sitd, ettd tienvarsimainonnan
poikkeuslupaa koskevassa harkinnassa on otettava huomioon mainoksen konkreettinen ulkoasu ja
sijoituspaikka. Mainoksen tulee sulautua hyvin suunnitellun sijoituspaikan ympéaristoon kuten luon-
nonympéristoon, rakennettuun ympéristoon tai liikenneymparistoon.®! Mainos ei saa heikentdd mer-
kittdvasti ympériston esteettistd arvoa: sijoituspaikan suhteen tuleekin olla erityisen tarkkana, kun
mainos halutaan sijoittaa luonnonympéristoon. Maanteiden varsilla olevia arvokkaita maisema- ja
luontoalueita sekd kulttuuriympérist6ja suojellaan ottamalla ne huomioon lupahakemuskésittelys-
sd.* Maanteiden varsilla on luonnonsuojelualueita, maisema-alueita, Natura-alueita ja merkittédvia
pohjavesialueita, joiden l&histolle tienvarsimainoksen sijoittamisesta voi olla erityisti haittaa. Lisdk -
si kansainvilisid pdiliikennevaylid koskevassa eurooppalaisessa AGR-sopimuksessa kehotetaan
valttdiméan tienvarsimainontaa kansainvélisilld paiteilld, mitd perustellaan esteettisilld ja turvalli-

suusniakokohdilla.

Tienvarsimainonnalla on keskeinen rooli tielld liikkkujan viihtyisyyden ja matkan eldmyksellisyyden

kannalta. Harkitsematon mainosten asettaminen voi vaikuttaa negatiivisesti tienkayttijan kokemuk-

79 HE 73/2005 vp, s. 3.

80 HE 79/1996 vp, yksityiskohtaiset perustelut, 32 §.
81 HE 17/2004 vp. s. 55.

82 Tienvarsimainonnan toimintalinjat, s. 13.
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siin.¥ Mainoksen sulauttaminen ymparistoon palvelee my6s liikenneturvallisuusndkokohtia, kun
mainos ei kiinnitd autoilijan huomiota liian pitkéksi aikaa. On kuitenkin huomattava, ettd perustus-
lain 20 § ei suojaa tienkdyttdjan viihtyvyyttd erityisen vahvasti. Hallituksen esityksessd ilmaistaan,
ettd sddnnoksessd turvattuun ympdariston terveellisyyteen voi kuulua “esimerkiksi ainakin tietynas-

teinen ympdiriston viihtyisyyden ulottuvuus”. Tarkan sisdltonséd osalta timé lausunto jdi epédselviksi.

Tienpitdjd on osaltaan vastuussa litkenteen ymparistovaikutuksista. Liikennejirjestelmén suunnitte-
lussa ja kehittdmisessé kiinnitetddnkin jatkuvasti huomiota ympéristonsuojeluun, jossa tienvarsimai-
nonnan etu- ja jalkikéteiselld valvonnalla on oma roolinsa. Ympéristonsuojelullisten tavoitteiden to-
teuttamiseksi laaditaan tienvarsimainonnan ohjeistusta ja litkenneympéristod koskeva ymparistooh-
jelma*. Liikennevirasto valmistelee uutta ympéristétoimintalinjaansa ja siihen pohjautuvaa ympé-

ristoohjelmaa vuosina 2012-2013.

3.3 Elinkeinonharjoittajan perusoikeuksien asema luvanvaraistamisessa

3.3.1 Sananvapaus

Tienvarsimainonnan luvanvaraisuus vaikuttaa yrittdjin sananvapauteen rajoittavasti ja muodostaa
siten ennakkoesteen elinkeinon harjoittamisen kannalta tirkeédlle markkinoinnille®. Yrittdjan
perusoikeusaseman osalta on tdssd vaiheessa tarpeen tdsmentéd, ettd perusoikeudet kuuluvat 1aht6-
kohtaisesti vain luonnollisille henkildille. Perusoikeudet voivat kuitenkin ulottua viélillisesti oikeus-
henkil6ihin, kun oikeushenkilon asemaan puuttuminen saattaa merkitd kajoamista oikeushenkilon
taustalla olevan yksilon oikeuksiin.*® Oikeushenkildiden jattaminen perusoikeussuojan ulkopuolelle

el siten olisi perusteltua esimerkiksi nyt késiteltivan sananvapauden kannalta.

Perustuslakivaliokunta arvioi maantielakia koskevassa lausunnossaan erityisesti sananvapauskysy-
myksid. Sananvapauteen sisiltyy perustuslain 12 §:n 1 momentin mukaan muun muassa oikeus il-
maista ja julkistaa tietoja, mielipiteitd ja muita viestejd kenenkéén sitd ennakolta estamattd. Tarkem-
pia sddnnoksid sananvapauden kdytostd annetaan lailla. Sananvapautta suojaa myds muun muassa

Euroopan ihmisoikeussopimuksen 10 artikla, jonka on katsottu ulottuvan myos kaupallisen viestin-

83 Tienvarsimainonta: poikkeuslupamenettelyohje 2010, s. 10.

84 Viimeisin tienpitoviranomaisen laatima ympéristoohjelma on Tiehallinnon Kohti ekotehokasta liitkennejdrjestelmdd.:
ympdristéohjelma 2010. Ks. tienvarsimainonnan osalta erityisesti s. 10 ja 23.

85 HE 17/2004 vp, s. 54-55.

86 Hallberg 2010. Juridiikkaonline > Perusoikeudet > I Johdanto > 1. Perusoikeusjdrjestelmé > Perusoikeuksien ryh-
mittely ja ulottuvuus > Luonnolliset ja oikeushenkil6t.
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nin alueelle®. Sananvapauden katsotaan koskevan kaikkia nyt ja tulevaisuudessa kdytossd olevia
viestintdvilineitd. Lisdksi sananvapauden soveltamispiiriin kuuluu siséllon osalta 1dhtokohtaisesti
kaikenlainen viestintd kuten poliittinen, uskonnollinen, tieteellinen, kaupallinen ja viihteellinen
viestintid. Kuitenkaan sananvapaus ei tarkoita sité, ettd kaikki viestit nauttisivat yhti laajaa sananva-
paussuojaa. Viestintdén voidaan niin ollen puuttua etu- tai jilkikéteisesti siten kuin lailla sdade-

t44n. %

Suomalainen sananvapauskésitys on perinteisesti perustunut ulkoisten rajojen teoriaan, jossa sanan-
vapaudella ei ajatella olevan tiettyd ydinaluetta. Samanlaista ajattelutapaa edustavat muun muassa
Saksan valtiosddntotuomioistuin ja Euroopan thmisoikeustuomioistuin. Ulkoisten rajojen teoriassa
kaikki viestintd mielletddn 1dhtokohtaisesti sallituksi, ja erityisen keskustelun aiheena on se, millai-
sille sananvapausrajoituksille on olemassa hyviksyttivit perusteet ja millaisille ei. Vaihtoehtoista
sananvapauskasitysti edustaa sisdisten rajojen teoria, jossa sananvapaudella ajatellaan olevan tietty
rajoittamaton ydinalue. Sananvapauden ydinalueen ulkopuolelle jddvd muunlainen viestinti ei nauti
perusoikeussuojaa ja voidaan siten lailla sddtdéd joko sallituksi tai kielletyksi. Sisdisten rajojen teo-

rian tyypillisind edustajina on usein mainittu Ranska ja Euroopan unionin tuomioistuin.*

Sisdisten ja ulkoisten rajojen teoria eivit kuitenkaan ole toisensa poissulkevia nikemyksii. Vaikka
tyypillinen suomalainen nikemys sananvapaudesta perustuu ulkoisten rajojen teoriaan, perustus-
lakivaliokunta on useaan otteeseen puhunut sananvapauden ydinalueen merkityksestd todetessaan,
ettd mainonta ja kaupallinen viestintd kuuluvat sananvapauden piiriin, vaikkakaan eivit sen ydin-
alueelle®. Néin ollen voidaan paitelld, ettd kaupallinen viestintd nauttii jossain méérin heikompaa
perusoikeussuojaa kuin sananvapauden ydinalueeseen kuuluva viestintd. Oikeutta tienvarsimainon-
taan voidaan myos rajoittaa helpommin ja sen rajoittamisedellytykset voidaan méiritelld yleisluon-
teisemmin. Oikeus tienvarsimainontaan voidaan siis johtaa sananvapaudesta, mutta oikeus mainos-
taa maantien varrella ei synny automaattisesti kaikissa tilanteissa, vaan oikeuden laajuutta joudutaan
harkitsemaan tapauskohtaisesti’’. On kuitenkin selvii, ettd kaupallisen viestinnin piiriin kuuluvaa
sananvapautta suojataan perusteetonta ja mielivaltaista rajoittamista vastaan yhté lailla kuin sanan-

vapauden ydinalueelle kuuluvaa viestintda.

87 Ks. esim. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen tapaus Casado Coca (1994) ja erityisesti § 36-37.

88 Manninen 2011. Juridiikkaonline > Perusoikeudet > III Yksittéiset perusoikeudet > Sananvapaus ja julkisuus (PL 12
§) > Sananvapaussddnndksen soveltamisala > Vilineneutraalisuus, Sisidltoneutraalisuus.

89 Hoikka 2009, s. 60-63.

90 PeVL 3/2005 vp — HE 17/2004 vp, s. 5. Perustuslakivaliokunta viittaa kaupallista viestintdd koskevan sananvapau-
den osalta aikaisempiin lausuntoihinsa PeVL 14/2000 vp s. 3/1, PeVL 23/2000 vp s. 3/I ja PeVL 22/2001 vp s. 4/1.

91 Vrt. Médenpéa 1992, s. 178—-179.
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Vaikka sananvapaus nauttii laaja-alaista perusoikeussuojaa, johon sisdltyy myds kaupallisen viestin-
ndn suoja, sananvapautta tulee kuitenkin voida rajoittaa. Perusoikeudet muodostavat kokonaisuu-
den, jossa eri intressejd suojaavat sddnnokset kdytdnnosséd joutuisivat ristiriitaan keskendén, jos eri
oikeuksien vilisid raja-aitoja ei tarkennettaisi. Sananvapauden rajoittamaton kdyttd onkin omiaan
aiheuttamaan kollisioita suhteessa esimerkiksi yksityiseldmén ja kunnian suojaan — ja tienvarsimai-
nonnan tapauksessa liikenneturvallisuuteen ja ympéristdarvoihin. Sananvapauden rajoittamisen ar-
viointiin voidaan soveltaa perustuslakivaliokunnan muotoilemia yleisid perusoikeuksien rajoitus-
edellytyksid, joihin kuuluvat vaatimus rajoituksen sddtdmisestd lailla, tdsmallisyys ja tarkkarajai-
suus, hyvéksyttavyys, ydinalueen koskemattomuus, suhteellisuus, oikeusturva ja ihmisoikeuksien

noudattaminen®?.

Perustuslakivaliokunta toteaa, ettd vaikka tienvarsimainonnan yleinen kielto on sinénséd hyviksytta-
vd, se voi johtaa tarpeettomaan sananvapauden rajoittamiseen ja siten vaikeuttaa elinkeinon harjoit-
tamista. Tienvarsimainonnan yleistd kieltoa tulee arvioida perusoikeuksien yleisten rajoitusperiaat-
teiden mukaisesti. Keskeistd on, ettd rajoituksella on hyvéksyttdvd peruste, jollaisena téssd yhtey-
dessi pidetdén liikenneturvallisuuteen ja maisema-arvoihin liittyvid seikkoja. Perustuslakivaliokun-
nan kokonaisarvio on, ettd maantielain 52 §:n 1 momentin mukainen mainostamisen kielto ei1 sellai-
senaan ole hyviksyttivé, koska se ei taytd perusoikeuksien rajoittamiselle asetettua tdsmallisyyskri-
teerid. Tienvarsimainonnan edellytyksid tulee siis tdsmentdd ja helpottaa.” Lakitekstiin nditd tés-
mennyksid ei kuitenkaan siséllytetty, vaan liikenne- ja viestintdvaliokunta arvioi asian tulevan rat-
kaistuksi intressitahojen vilisten neuvottelujen ja viranomaisohjeistuksen kautta®. Tienvarsimai-
nonnan edellytyksid tismentdvéssd tydryhméssa olivat mukana viranomaisten ja yrittdjien edustajat.

Téssd suhteessa sananvapauden rajoittamiselle asetettu tarkkarajaisuusvaatimus tuli siis tdytetyksi.

Perustuslakivaliokunta ei arvioi erikseen suhteellisuusvaatimusta sananvapauden rajoittamisedelly-
tyksend. Suhteellisuusvaatimuksen mukaan rajoitusten tulee olla valttiméttomia rajoitusten tavoit-
teiden saavuttamiseksi sekd laajuudeltaan oikeassa suhteessa perusoikeuksien suojaamaan oikeus-
hyvéén ja rajoituksen taustalla olevan yhteiskunnallisen intressin painoarvoon. Jokin perusoikeuden
rajoitus on sallittu vain, jos tavoitetta ei voida saavuttaa perusoikeuteen vihemmén puuttuvin kei-
noin.” Kysymys kuuluu, voitaisiinko tienvarsimainonnan séintely toteuttaa keinoilla, jotka edesaut-

taisivat luvanvaraistamisen tavoitteita mutta puuttuisivat sananvapauteen vahemmain. Kyseeseen

92 PeVM 25/1994 vp — HE 309/1993, s. 4-5.
93 PeVL 3/2005 vp — HE 17/2004 vp, s. 5-6 .
94 LiVM 21/2009 vp — HE 189/2009 vp, s. 3.
95 PeVM 25/1994 vp — HE 309/1993 vp, s. 4-5.
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voisi tulla ilmoitusmenettely, jossa etukédteen hankittavan luvan sijasta tienvarsimainoksen asettami-
seen riittdisi tienpitoviranomaiselle tehtdva ilmoitus. Liikenneturvallisuuden perimmaéisend syyna
pidettyd oikeutta eldméddn ja osittain my0s ympdaristonsuojelullista tavoitetta on kuitenkin pidetty
siind madrin painavina arvoina, ettd tienvarsimainonta on haluttu séétéé etukéteisesti luvanvaraisek-
si sananvapauden sitd estimattd. Perustuslakivaliokunta on liséksi katsonut, ettd tienvarsimainonnan

ennakollista kontrollia koskeva sdéntely voidaan sdétad tavallisessa lainsddtdmisjarjestyksessi.

Kun tarkastellaan yleiselld tasolla sananvapauden rajoittamisedellytysten noudattamista suhteessa
kansainvilisiin ihmisoikeusvelvoitteisiin, voidaan kotimaista tulkintaa kaupallisen viestinnidn sa-
nanvapaussuojan laajuudesta pitdd ldhtokohtaisesti yhdenmukaisena Euroopan ihmisoikeustuomio-
istuimen linjausten kanssa. Kaupallista viestintdd koskevaan sananvapauteen on siis suhtauduttu Eu-
roopan ihmisoikeustuomioistuimen kiytdnnossd samansuuntaisesti kuin Suomessa. Koska kaupalli-
nen sananvapaus ei kuulu sananvapauden ydinalueeseen, ihmisoikeustuomioistuin on katsonut val-
tion oman harkintamarginaalin laajemmaksi kaupallista sananvapautta koskevissa asioissa’. Suo-
melle langetetut sananvapaustuomiot ovat koskeneet péddasiassa lehdiston vapautta ja yksityisela-
min suojaa, eikd tuomioita kaupallisen sananvapauden rikkomisesta ole siten vield tullut. Kiinnos-
tavan nidkokulman muodostaa myos se, ettd mainonnan vapaus yhdistetddn muiden Euroopan ithmis-
oikeussopimukseen sitoutuneiden valtioiden oikeuskdytdnndssd usein nimenomaan elinkeinovapau-
teen. Kaupallisen sananvapauden suojaa ei sen sijaan tunnusteta ndiden valtioiden perustuslaissa

valttimaitta lainkaan — timi koskee esimerkiksi Alankomaita.”®

3.3.2 Oikeus tybéhén ja elinkeinovapaus

Perustuslain 18 §:n mukaan jokaisella on oikeus lain mukaan hankkia toimeentulonsa valitsemal-
laan ty6lld, ammatilla tai elinkeinolla. Julkisen vallan on 2 momentin mukaan huolehdittava tyévoi-
man suojelusta, edistettdva tyollisyyttd ja pyrittdvd turvaamaan jokaiselle oikeus tyohon. Sama 2
momentti siséltdd myods maininnan, jonka mukaan oikeudesta tydllistdvan koulutukseen sdddetdin
lailla. Perustuslain 18 §:n 3 momentissa sdddetédn vield kielto erottaa ketddn tyostd ilman lakiin pe-
rustuvaa syytd. Tyon oikeutta koskee lisdksi koko joukko kansainvilisid asiakirjoja, joita késittelin

edella.

96 Ks. HE 17/2004 vp, s. 54-55 ja PeVL 3/2005 vp — HE 17/2004 vp, s. 5.
97 Pellonpaa et al. 2012, s. 738-742; Rautiainen 2011, s. 1153—1154.
98 Hoikka 2006, s. 393-394.
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Oikeus toimeentulon hankkimiseen on luonteeltaan vapausoikeus, jolla suojataan ithmisen itsemaé-
rddmisoikeutta. Jokaisella on oikeus valita itse se tapa, jolla toimeentulonsa haluaa hankkia. Elin-
keinovapaus liittyy siis keskeisesti perustuslain 7 §:n 1 momentissa ilmaistuun henkilokohtaisen va-
pauden suojaan. Vapausoikeutena elinkeinovapaus on luonteeltaan negatiivinen eli merkitsee va-
pautta lainsdddédnnon, viranomaisten ja yksityisten tahojen asettamista esteistd toimeentulon hankki-
miselle. Elinkeinovapautta on katsottu voitavan tulkita myos niin, ettd yksild voi halutessaan jéttiy-
tyd kokonaan tai osittain elinkeinoelamén ulkopuolelle. Elinkeinovapaus ei kuitenkaan tarkoita sité,
ettd yksilo voisi vaatia valtiota jarjestdmadn itselleen tyOpaikan. Valtiolla ei ole tillaista velvolli-

suutta, vaan sen tulee pyrkid turvaamaan” jokaiselle oikeus ty6hon.*

Tienvarsimainonnalla voi olla tilanteesta riippuen jopa varsin keskeinen merkitys elinkeinotoimin-
nan edellytysten kannalta. Tienvarsimainonnan suuri rooli on tunnustettu etenkin harvaan asutulla
maaseudulla sijaitsevien yritysten kohdalla. Suomi on EU:n harvimmin asuttu maa, ja yrityksistim-

100

me 40 % sijaitsee maaseudulla'®. Perustuslakivaliokunta on katsonut, ettd maantielain 52 §:n 1 mo-

mentissa ilmaistu mainostamisen kielto voi johtaa tarpeettomaan sananvapauden rajoittamiseen ja

101

siten vaikeuttaa elinkeinon harjoittamista'”’. Maantielakia koskevan hallituksen esityksen mukaan

poikkeusten myontdminen ulkomainontakieltoon tulee tehdd mahdolliseksi sen takia, ettd tienvarsi-
mainonta on tarkeda yritystoiminnan kannalta'®.

Kattavampaa keskustelua elinkeinotoiminnan ja tienvarsimainonnan lupakiytdntdjen kollisioista on
kiyty sittemmin Liikenneviraston, Pirkanmaan ELY-keskuksen ja Suomen Yrittdjien kesken. Niissa
viimeisimmissd keskusteluissa yrittdjien sananvapaus ja elinkeinon harjoittamisen edellytykset kul-
kivat kési kddessd. Suomen Yrittdjit kiinnitti huomiota muun muassa sithen, ettei sallitun mainon-
nan rajaaminen koskemaan vain tiettyja toimialoja tai mainostyyppejé ole perusteltua lain esitdissé-
kin todetun poikkeusluvan kokonaisharkinnan kannalta. Suomen Yrittdjien mielestd tienvarsimai-
nokset tulisi ndhdé yritysten ohella aikaisempaa selkedmmin hyddyllisind myds tienkayttdjien ndko-
kulmasta. Tienvarsimainonnan poikkeuslupamenettelyssi tulisi pitdd painopisteend liikenneturvalli-
suustekijoiden arviointia eiki rajata kaavamaisesti tiettyjd toimialoja ja mainostyyppeja pois sallitun

tienvarsimainonnan piiristd.'®

99 Karapuu & Lavapuro 2011. Juridiikkaonline > Perusoikeudet > III Yksittdiset perusoikeudet > Oikeus ty6hon ja
elinkeinovapaus (PL 18 §) > Oikeus hankkia toimeentulo > Toimeentulon hankkimisen oikeus ja vapaus > Vapausoi-
keus.

100 Tienvarsimainonta: poikkeuslupamenettelyohje 2010, s. 8.

101 PeVL 3/2005 vp — HE 17/2004 vp, s. 6.

102 HE 17/2004 vp, s. 55.

103 Tienvarsimainonnan poikkeuslupamenettelyn kehittaminen: muistio 2010, s. 11-12, 15-16.
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Maantielain valmisteluasiakirjoissa todetaan avoimesti, ettd ulkomainonnan kiellosta poikkeamisen
edellytykset on laadittu liikenneturvallisuutta korostavista 1dhtokohdista. Suomen Yrittdjien kannas-
ta poiketen varsin ratkaisevaksi tekijiksi poikkeuslupien myontdmisessd on kuitenkin kdytdnnossa
nostettu maantielain 52 §:n vaatimukset mainostamisen tarpeellisuudesta liikenteen opastuksen,
matkailun tai muun sellaisen syyn kannalta. Vallitsevassa lupakéytinndsséd on usein hyvéksytty vain
nimenomaisesti tienvarren palveluihin tai matkailukohteisiin liittyvid taikka muuten tienkayttod tu-
kevia mainosaiheita. Yrittdjdn ndkokulmasta voidaan pitdd erikoisena sitd, ettd muita aiheita e1 salli-

ta siitd huolimatta, ettd mainoksille on usein helppoa 16ytéda turvallisia sijoituspaikkoja.

Tienvarsimainonnassa sallittujen aiheiden rajaamisen kannalta merkittdvinad ndyttdytyy kuitenkin
luvanvaraistamisen taustalla oleva tavoite hillitd tienvarsimainonnan laajenemista ja ohjata se sopi-
viin paikkoihin'®. Jos tienvarsimainonnassa sallittaisiin minkd tahansa, missé tahansa sijaitsevan
kohteen tai tuotteen mainostaminen, seurauksena olisi helposti ongelmia mainostajien yhdenvertai-
sessa kohtelussa, johon liittyisi keskeisesti myds kohonnut riski tienvarsimainonnan hallitsematto-

masta laajenemisesta.

4 Tienvarsimainonnan poikkeuslupamenettely

4.1 Lupamenettelyn lahtokohdat

Tienvarsimainontaa koskeva hallintolupa-asia kisitellddn normaalissa hallintomenettelyssd. Hallin-
tomenettelylle ominaista on, ettd sen lopputulos muokkaa kansalaisen tai yksityisoikeudellisen yh-
teison oikeusasemaa suhteessa julkiseen valtaan ja mahdollisesti myds muihin yksityisiin. Viran-
omaisen ja kansalaisen suhde eroaa kansalaisten vilisestd suhteesta siind, ettd viranomainen toimii
julkisen vallan edustajana ja voi siten lain ja toimivaltansa asettamissa rajoissa tehda kansalaisen oi-

keusasemaan vaikuttavia paatoksia.

Viranomaisen velvollisuus selvittdd hallintoasia kytkeytyy ratkaisevalla tavalla kansalaisen oikeus-
turvan vaatimukseen, josta sdddetddn perustuslain 21 §:ssd. Sddnndoksessd madritelldédn ensin hallin-
toasian késittelylle asetetut perusvaatimukset, joiden mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa ki-
sitellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistui-

messa tai muussa viranomaisessa. Lisdaksi menettelyllisind perusoikeuksina turvataan kisittelyn jul-

104 Ks. HE 17/2004, s. 55.
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kisuus seké oikeus tulla kuulluksi, saada perusteltu paitos ja hakea muutosta. Myds muut oikeuden-

mukaisen oikeudenkdynnin ja hyvén hallinnon takeet turvataan lailla.'®

Viranomaisen tulee lupa-asiaa kisitellessddn huolehtia hyvin hallinnon menettelyllisistd takeista,
jotka sisdltyvit hallintolakiin. Hyvén hallinnon menettelylliset takeet koskevat késittelyn viivytyk-
settomyyttd (23 §), asiakkaan kielellisid oikeuksia (9 ja 26 §), julkisuutta (24 §), oikeutta tulla kuul-
luksi (34-36 §), virkamiehen esteellisyyttd (27-30 §) sekd viranomaisen selvitysvelvollisuutta
(31 §). Asia on kisiteltdva ilman aiheetonta viivytysti ja asianosainen tulee pitdd ajan tasalla késit-
telyn etenemisen suhteen, jos asianosainen sitd pyytdd. Kasittelyn julkisuudesta sdddetddn tarkem-
min julkisuuslaissa (laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta, 521/1999). Viranomaisen on kéy-
tettdvd asian késittelyssd hyvidd kieltd ja jérjestettdvd viranomaisaloitteisissa asioissa tulkkaus ja
kdintdminen siten kuin hallintolain 26 §:ssi sdddetiin. Esteellinen virkamies ei saa osallistua asian

késittelyyn, vaan hénen tilalleen on viipymattd maarittiva esteeton virkamies.

Tienvarsimainontaa koskeva lupa-asia tulee vireille asianosaisen toimitettua lupahakemuksen toimi-
valtaiselle viranomaiselle. Hakemuksen késittelyn aikana lupaviranomainen selvittid, ovatko luvan
myontdmisen edellytykset olemassa, kuulee asianosaista ja varaa tilaisuuden ilmaista mielipiteensa
asiasta my0s muille tahoille maantielain vaatimusten mukaisesti. Késittely péattyy hallintolupapéa-
tokseen, joka on perusteltava. Hallintolupapditos koostuu tyypillisesti varsinaisesta lupapéddtoksesti
ja sithen liitettivistd ehdoista. Tienvarsimainonnan poikkeuslupapéitokseen tyytyméton voi maan-

tielain 105 §:n nojalla hakea muutosta siten kuin hallintolainkdyttdlaissa sdddetdén.

Tienvarsimainonnan luvanvaraistamisen tavoitteena on rajoittaa ja kontrolloida mainontaa maantei-
den varsilla, minkd johdosta mainonnan edellytykseni on luvan hakeminen. Keskeisti tienvarsimai-
nonnan lupamenettelyssd on se, ettd lupa tulee hakea erikseen jokaiselle mainospinnalle. Aiemmin
myoOnnetylle luvalle voi my0s hakea lisdaikaa. Jokaista mainospintaa ja mainoksen sijoituspaikkaa
arvioidaan lupamenettelyssé erikseen, ja jokaisen mainospinnan osalta peritdédn myos erillinen mak-
su'®, Samalla kertaa voidaan kuitenkin myontdd lupa esimerkiksi kaksipuoliselle mainokselle.
Kaikki luvan voimassaoloaikana mainokseen tehtavit muutokset tulee hyviksyttdd tienpitoviran-
omaisella. Ratkaisevaa tienvarsimainonnan luvallisuuden kannalta on vaatimus jokaisen uuden mai-

noksen alistamisesta poikkeuslupamenettelyyn eikd esimerkiksi se, kuka mainoskehikon omistaa tai

105 Ks. Méenpad 2004, s. 243.

106 Tienvarsimainonnan poikkeuslupahakemukseen annetusta pditdksestd veloitettavan maksun perustana on valtio-
neuvoston asetus elinkeino-, litkenne- ja ympéristokeskusten seké tyo- ja elinkeinotoimistojen maksullisista suorit-
teista. Vuonna 2012 mydnteisestd padtoksestd tienvarsimainonnan poikkeuslupahakemukseen veloitetaan 330 euron
suuruinen maksu. Kielteisestd padtoksestd veloitetaan 30 euron suuruinen maksu.
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onko mainoskehikko alunperin pystytetty maanomistajan luvalla. Jokainen vanhaankin mainoske-
hikkoon sijoitettava uusi mainos vaatii siis uuden luvan. Lupamenettelystd ei voi vapautua myos-
kéén silld perusteella, ettd mainos sijoitetaan kehikkoon selvisti normaalia lyhyemmaéksi ajaksi, esi-
merkiksi vain muutamaksi viikoksi. Lupamenettely ei kuitenkaan koske maantielain 52 §:n 2 mo-
mentin mukaista véliaikaista ilmoittelua, jonka aitheena on huvitilaisuus tai muu tapahtuma tai esi-

merkiksi rakennuksen yhteydessa tai ldheisyydessi tapahtuva tuotemyynti.

Vuoden 2006 maantielain sddtdmisen jilkeen alkanut aktiivisempi tienvarsimainonnan valvonta on
johtanut siihen, ettd tienpitoviranomaisen ja suurten ulkomainosyritysten vililld on ilmennyt paljon
erimielisyyksid. Puutteellinen valvonta on johtanut aikaisemmin siihen, ettd vaikka tienvarsimai-
nonta on ollut 1dhtokohtaisesti kiellettyd aina vuoden 1923 luonnonsuojelulaista 1htien, mainoksia
on sijoitettu maanteiden varsille runsain méérin luvatta, eikd vanhoja mainoksia ole poistettu. Mai-
nostoimistot ovat kayttineet hyddyksi valvonnan puuttumista ja perustelleet yhé jatkuvaa luvatonta

mainontaa luottamuksensuojan periaatteella.

Pirkanmaan ELY-keskuksen tehtdvdnid on hoitaa maantielaissa tarkoitetut tienvarsimainontaan liitty-
vit poikkeuslupatehtdvit koko maan osalta. Tdmd toimeksianto perustuu valtioneuvoston asetuk-
seen elinkeino-, litkkenne- ja ympéristokeskuksista, joka on annettu elinkeino-, liikkenne- ja ympaéris-
tokeskuksista annetun lain (897/2009) nojalla. Rajat viranomaisten toimivallan vililld ovat olleet
Suomessa pitkdn perinteen mukaisesti jaykkid sekd asteellisesti ettd asiallisesti. Viranomaisten ei
siis ole katsottu voivan puuttua toisten viranomaisten pédatoksiin tai sanella, miten jokin asia tulisi
ratkaista, riippumatta siitd, onko kyse ollut hierarkkisesti samantasoisista vai eritasoisista viran-

omaisista.

Viranomaisen toimivaltaan liittyy myo0s asiakohtaisuuden periaate, jonka mukaan toimivaltainen
viranomainen voi ratkaista lupapaitokselld vain asian, joka tuota lupaa koskevien toimivaltasdan-

ndsten mukaan nimenomaan kuuluu sen ratkaistavaksi.'?’

Téstd syystd esimerkiksi ulkomainoksen méérdajan pidentimista ja katselmuksen toimittamis-
ta koskeneessa tapauksessa (KHO 9.2.2012 taltio 221) Tiehallinnon péaétokselld ei ollut rat-
kaistu eikd voitukaan ratkaista lopullisesti ulkomainoksen poistamisvelvoitetta. Lupahake-
muksen hylkddvin paitoksen taytantoonpano ei edellytd erityisid toimenpiteitd. Maantielakia
rikkovaan toimintaan puuttuminen ei siten kuulunut Tiehallinnolle vaan aluehallintovirastolle
maantielain 101 §:n 1 momentin nojalla. Tiehallinnolla ei ollut toimivaltaa velvoittaa asian-
osaista poistamaan mainosta. Ndin ollen voitiin hyldtd Tiehallinnon paitoksen taytintdonpa-
non kieltdmistd koskenut asianosaisen vaatimus.

107 Méenpad 1992, s. 192-193.
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Hallintomenettelyn lopputuloksena on se, ettd luvanvaraiseen toimintaan joko myonnetdén tai ei
myoOnnetd lupaa. Jos lupa myonnetdén, hakijan ja julkishallinnon vélille syntyy oikeussuhde, jonka
sisdllon mddrdd tienvarsimainontaa koskeva lainsddadiantd. Myonnetty hallintolupa on my6s kumot-
tavissa laissa maédritellyin edellytyksin. Hallinto-oikeudelliset oikeussuhteet ovat yleisesti ottaen
henkil6kohtaisia, eikd niitd voi siirtdd henkildltd toiselle. Jos yksityinen henkild, yritys tai kunta
luovuttaa esimerkiksi tienvarsimainontaa koskevan lupansa toiselle, tienpitoviranomaisen niakokul-
masta siirto on oikeudellisesti sitomaton. Tienvarsimainontaa varten myonnetyn luvan henkilokoh-
taisuus tulee esiin myds mainoksen asettamisen hyvéksyttdvyyden tapauskohtaisessa arvioinnissa,

jolla on ratkaiseva merkitys luvan myontdmisen kannalta.'*®

4.2 Asianosaiset ja muut tahot lupamenettelyssa

Hallintolain 11 §:n siséltimdn miiritelmdn mukaan asianosaisella tarkoitetaan sitd, jonka oikeutta,
etua tai velvollisuutta asia koskee. Asianosainen on henkil6taho, jota viranomaisen péétos koskee
suoranaisesti ja valittomasti. Kuitenkaan asianosaisia eivit ole sellaiset tahot, joita hallintopddtos
koskee vain vilillisesti. Tdllaisia voivat olla hallintomenettelyssd tahot, joille hallintolain 41 §:n no-
jalla ilmoitetaan asian vireilldolosta ja annetaan mahdollisuus ilmaista asiasta mielipiteensd. Hallin-
toasiassa asianosaisia voivat olla kaikki asianosaiskelpoiset tahot, ja asianosaiskelpoisuuden edelly-
tyksend puolestaan on oikeusjérjestyksen tunnustama oikeussubjektin asema. Néin ollen hallinto-

asian asianosaisiksi kelpaavat yhti lailla luonnolliset henkil6t kuin oikeushenkilét.

Tienvarsimainonnan poikkeusluvan hakemisessa ei ole kyse asiasta, joka merkitsisi suoraan toisten
oikeuksien rajoittamista tai suoranaisten velvollisuuksien perustamista toisille. Tienvarsimainonnan
poikkeuslupakéytdanto voidaan siis katsoa edunsuovan paatoksen hakemiseksi. Siispé tienvarsimai-
nontaa koskevassa asiassa on vain yksi asianosainen: luvan hakija, joka pyytda itselleen viranomai-
selta tiettyd etuutta. Tdssd tapauksessa etuudessa on kyse luvasta tienvarsimainoksen sijoittamiseen.
Poikkeuslupia tienvarsimainontaa varten hakevat yleensd kunnat, yksityiset yrittdjét, ulkomainos-
yrittdjat, yritysketjut ja joskus myos yhdistykset'®. Kaikki ndmé tahot ovat asianosaiskelpoisia ja
voivat vaadittujen edellytysten tiyttyessd saada viranomaisen harkinnan perusteella luvan mainok-
sen asettamiseen. Kannattaa kuitenkin huomata, ettd tienvarsimainonnan poikkeusluvan hakija ei
valttdmattd ole sama taho, jonka toimintaa mainoksella pyritddn tekeméén tunnetuksi. Esimerkiksi

ulkomainosyrittdjat hakevat tyypillisesti poikkeuslupia asiakasyritystensd puolesta osana palve-

108 Méenpad 2004, s. 188—189.
109 Tienvarsimainonta: poikkeuslupamenettelyohje 2010, s. 9.
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luaan. Télloin on kyse juridisessa mielessd siitd, ettd mainostava yrittdjd antaa toiselle yritykselle

asiavaltuutuksen poikkeuslupa-asian hoitamiseksi.

Hallintoasiassa on usein kolmea erilaista juridista asemaa edustavia tahoja. Edelld kuvatuista asian-
osaisista voidaan erottaa henkildt, jotka eivédt ole asianosaisasemassa, mutta joilla on kuitenkin oi-
keus lausua asiasta mielipiteensd. Vaikutusmahdollisuuksien varaamisesta sdddetddn hallintolain 41
§:ssd, jonka mukaan vaikutusmahdollisuudet on varattava sellaisille henkil6ille, joiden elinymparis-
to0n, tyontekoon tai muihin oloihin asian ratkaisulla voi olla huomattava vaikutus. Téllainen vaiku-
tus voi olla esimerkiksi maankayttod, ymparistolupia, turvallisuustoimia tai litkkennevéylien suunnit-

telua koskevilla padtoksilla''®

. Hallintolain 41 §:44 keskeisempénd sddnnoksend ndyttdytyy tienvar-
simainonnan lupa-asioissa maantielain 52.3 §, jossa sdddetddn vaikutusmahdollisuuksien varaami-

sesta kuntatasolla.

Tienpitoviranomaisella on maantielain 52 §:n 3 momentin nojalla velvollisuus hankkia lausunto sil-
td kunnalta, jonka alueelle tienvarsimainos halutaan sijoittaa. Lausuntoa ei kuitenkin tarvitse pyy-
tdd, jos se olisi ilmeisen tarpeetonta. Jos mainoksella voi olla vaikutusta esimerkiksi alueen elinkei-
noeldmén tai maiseman kannalta, kunnalle on asukkaidensa edustajana varattava tilaisuus antaa lau-
sunto. Kolmantena tahona voidaan hallintomenettelyssé erottaa henkil6t, jotka eivit ole asianosais-
asemassa, joihin ratkaisu ei muutenkaan voi vaikuttaa, ja joille siten ei tarvitse varata vaikutusmah-

dollisuutta.

4.3 Lupa-asian selvittaminen ja kuulemisvelvoite

Hallintoasian selvittdmiselld tarkoitetaan asian vireille tulon ja asian ratkaisemisen vilisid viran-
omaistoimintoja. Perustuslain 21 §:sséd sdddetty asianmukaisen kisittelyn vaatimus ja hallintolain 31
§:ssd viranomaiselle sdddetty selvitysvelvollisuus toimivat tienvarsimainonnan lupa-asiaa eteenpdin
ajavana voimana. Viranomaisen tulee asian vireille tulosta ldhtien olla aktiivisesti yhteydessd haki-
jaan ja pyytdd téltd tarvittavia tietoja asian selvittdmisen tueksi. Viranomaisen tulee hankkia myds
itse asian selvittamistd edistévii tietoa. Liséksi viranomaisen on hallintomenettelyd koskevan lain-
sdadannon ja kansalaisen oikeusturvavaatimuksen nojalla ratkaistava vireille tulleet asiat, eikd asioi -

den kisittelyn yksipuolinen keskeyttiminen tai lopettaminen kéy siten painsa.

Hallintoasian vireilletulon muodollisiin edellytyksiin kuuluvat vireillepano oikeassa viranomaises-

sa, oikeassa muodossa, riittdvin yksilditynd ja sdddetyn midrdajan kuluessa. Lisdksi vireillepanijan

110 Méenpdd 2004, s. 309.
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on oltava hallintomenettelykelpoinen, ja asianosaisasioissa edellytetddn asiavaltuutta eli oikeutta

kayttdd puhevaltaa.'

Tienvarsimainonnan lupa-asioissa asianosaisena on tyypillisesti omalle mai-
nokselleen lupaa hakeva yritys, jonka puhevaltaa kiyttdd yhtiolainsdddannon mukaan siithen oikeu-
tettu edustaja. On my®ds tavallista, ettd yritys valtuuttaa mainoksen toteuttamisesta vastaavan ulko-

mainosyrityksen hakemaan poikkeusluvan.

Lupa-asia pannaan hallintolain 19 §:n mukaisesti vireille kirjallisesti ilmoittamalla vaatimukset pe-
rusteluineen. Kirjallinen vireillepano voidaan korvata séhkoiselld vireillepanolla siten kuin sdhkoi-
sestd asioinnista viranomaistoiminnassa annetun lain (13/2003) 9 §:ssd sdddetdédn. Asia tulee hallin-
tolain 20 §:n nojalla vireille, kun hakemus on saapunut toimivaltaiseen viranomaiseen. Viranomai-
sen suostumuksella asia voidaan saattaa vireille myos suullisesti, minké jélkeen tarvittavat tiedot
saatetaan kirjalliseen muotoon. Vireillepano kirjallisessa on kuitenkin suositeltava, ja hakijan on
joka tapauksessa toimitettava viranomaiselle pakollisina liitteind kuva mainoksesta mitoituksineen,
kartat mainoksen ja kohteen sijainnista sekd maanomistajan suostumus mainoksen sijoittamiseen.
Tarvittavista liitteistd kerrotaan muun muassa ELY-keskuksen valmiissa tienvarsimainonnan lupaha-
kemuslomakkeessa''?. Tlman liitteitd toimitettua hakemusta ei voida pitad riittdvan yksiloitynd, kos-
ka liitteiden siséltimét tiedot ovat vélttiméattomid asian késittelemisen ja ratkaisemisen kannalta.
Jos hakemuksessa on puutteita, viranomaisen tulee hallintolain 22 §:n nojalla kehottaa 1dhettdjaa
médrdajassa tiydentdmadn asiakirjaa. Hakijalle on yksiloitdva, miltd osin hakemusta pyydetdin tay-

dentdmién ja mink pituisen méérdajan kuluessa.

Asianosaisen viranomaiselle toimittamasta hakemusasiakirjasta tulee hallintolain 16 §:n nojalla
kdyda ilmi, mitd asia koskee sekd ldhettdjan nimi ja tarvittavat yhteystiedot asian hoitamiseksi. Vi-
reillepanoon voidaan kéyttdd ELY-keskuksen valmista hakemuskaavaketta. Vaihtoehtoisesti hake-
muksen voi laatia vapaamuotoisesti, kunhan siitd kdy ilmi tarvittavat tiedot. Hakemusta ei tarvitse
tdydentdd allekirjoituksella, jos asiakirjassa on tiedot ldhettdjastd, eikd asiakirjan alkuperdisyytta ja

eheytti ole syyta epailla.

Ainoa oikea viranomainen maantielain 52 §:n mukaisissa tienvarsimainonnan poikkeuslupa-asioissa
on Pirkanmaan ELY-keskus. Jos hakemus saapuu véirille viranomaiselle, hakemus tulee hallinto-
lain 21 §:n nojalla siirtdd viipymdttd toimivaltaiselle viranomaiselle, ja siirrosta on ilmoitettava ha-

kijalle. Asiakirjan siirtimistd koskeva velvollisuus syntyy, jos hakemus on toimitettu véarille viran-

111 Méenpéa 2004, s. 289.
112 Ks. Elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskuksen poikkeuslupahakemus tienvarsimainokselle, s. 2.
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omaiselle erehdyksessd'"?

. Koska tienvarsimainonnan lupaviranomaisorganisaatiossa on tapahtunut
viime vuosina paljon muutoksia, ei yleensd synny tilanteita, joissa hakijan olisi pitdnyt esimerkiksi
koulutuksensa perusteella tietdd oikea viranomainen. Hakemuksen voi jéttdd koska vain, eiké varsi-

naista maardaikaa siten ole.

Viranomaisen selvittdmisvelvollisuuden vastaparina on hallintolain 31 §:n 2 momentissa ilmaistu
asianosaisen velvollisuus esittdd selvitystd vaatimustensa perusteista ja muutenkin mydtévaikuttaa
vireille panemansa asian selvittimiseen. Lahtokohtana on, ettd selvitysten hankkimisesta vastaa se
osapuoli, joka pystyy hankkimaan luotettavimmat ja tdydellisimmat selvitykset. Jos sekd viranomai-
nen ettd asianosainen pystyvit hankkimaan kyseiset selvitykset, velvollisuus hankkia selvitykset on
silld taholla, joka voi hankkia asian selvittimisen kannalta vélttimattomét tiedot helpommin, no-
peammin ja halvemmalla."* Jos siis selvittiminen olisi asianosaisen kannalta erityisen vaikeaa ja
kallista, vastuu selvitysten hankkimisesta siirtyy viranomaiselle. Jos asianosainen eli hakija ei kui-
tenkaan mydtévaikuta lainkaan asian késittelyyn, viranomaiselle ei synny velvollisuutta ryhtya sel-

vittdimé&én asiaa asianosaisen puolesta.

Asianosaiselle on hallintolain 34 §:n mukaan varattava tilaisuus tulla kuulluksi ennen asian ratkai-
semista. Kuulemisvelvoite perustaa viranomaiselle velvollisuuden varata asianosaiselle tilaisuuden
tulla kuulluksi ja asianosaiselle vastaavasti oikeuden ilmaista mielipiteenséd asiasta. Kuulemisvel-

voitteen noudattamatta jattdminen on menettelyvirhe ja voi johtaa padtoksen kumoamiseen.

Korkeimman hallinto-oikeuden pdétds 19.11.2009 taltio 3283 koski kuulemista. Tiehallinto
oli hyldnnyt tienvarsimainonnan poikkeuslupaa hakeneen yhtion hakemuksen varaamatta yh-
tiolle tilaisuutta tulla kuulluksi kunnalta ja alueelliselta ymparistokeskukselta asiassa hankittu-
jen lausuntojen johdosta. Korkein hallinto-oikeus totesi, ettd asianosaisen kuulemisesta voi-
daan hallintolain 5 §:n 1 momentin nojalla poiketa, jos se sallitaan erityislaissa. Maantielaki ei
kuitenkaan sisélld sddnnoksid, jotka mahdollistaisivat poikkeamisen yleisestd asianosaisen
kuulemisvelvoitteesta. Ndin ollen tapauksessa tuli noudattaa asianosaisen kuulemisen osalta
normaalisti hallintolain 34 §:44. Korkein hallinto-oikeus kumosi Tiehallinnon pdétoksen ja pa-
lautti asian uudelleen késiteltéviksi.

Asianosaisen kannalta kuulemisvelvoite on siis menettelyllinen oikeussuojan tae, ja kuulemisvel-
voitteesta poikkeaminen on mahdollista vain poikkeussddnnoksen nojalla. Asianosaisen oikeus tulla
kuulluksi siséltdd mahdollisuuden lausua mielipiteensi asiasta ja antaa selityksensa sellaisista vaati-

muksista ja selvityksistd, jotka voivat vaikuttaa asian ratkaisuun. Oikeus tulla kuulluksi koskee

113 Méenpadd 2004, s. 290.
114 Kulla 2004, s. 159.

45



kaikkia asioita, joissa asianosaisella on intressi antaa selvitystd.'" Tienvarsimainontaa koskevan
lupahakemuksen késittelyn yhteydessi viranomaisen on siis varattava hallintolain 34 §:n mukaisesti
hakijalle tilaisuus esittdd mielipiteensd. Kaikki asianosaista mahdollisesti kiinnostava materiaali on
esitettdvd ennen ratkaisun tekemistd, jotta asianosainen voi esittdd niistd mielipiteensd ja halutes-
saan antaa lisdselvityksid. Hallintolupa-asian késittely etenee lupaviranomaisen ja asianosaisen véli-
send vuoropuheluna, jossa korostuvat vaatimukset hallintotoiminnan ldpinékyvyydestd ja puolueet-

tomuudesta sekd hallintolain mukaiset hyvén hallinnon vaatimukset''.

Kuulemisella on ldheinen yhteys hallintolain 31 §:ssd sdddettyyn selvittdmisvelvollisuuteen, jonka
mukaan viranomaisen on huolehdittava asian riittdvéstd ja asianmukaisesta selvittimisestd hankki-
malla asian ratkaisemiseksi tarpeelliset tiedot ja selvitykset. Kuuleminen ndyttiytyy viranomaiselle
tarkednd tapana hankkia tarpeellista tietoa ja selvityksid asian ratkaisemiseksi. Selvitystd asiaan voi
tuoda myds hallintolain 41 §:ssd sdddetty vaikutusmahdollisuuksien varaaminen. Tienvarsimainon-
nan yhteydessé erityisen tidrked on maantielain 52 §:n 3 momentti, jonka nojalla tienpitoviranomai-
sen on pyydettdvéd kunnan lausunto ennen poikkeuslupa-asian ratkaisemista. Lausunnon pyytdmaitta
jattdminen on menettelyvirhe lukuun ottamatta niitd tapauksia, joissa lausunnon hankkiminen olisi
ilmeisen tarpeetonta. Kunta edustaa lausunnonantajana jasenidédn, joiden mielipiteitd ei voida si-
vuuttaa. Perustuslain 14 §:n mukaan julkisen vallan — siis myos kunnan — tehtévina on edistdd yksi-
16n mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa héinti itsedéin koskevaan
paatoksentekoon.'"” Kunta voi esimerkiksi selvittdd asukkaidensa ja paikallisten yrittdjien ndkemyk-

sid tienvarsimainonnasta ja liittdd tulokset tienpitoviranomaiselle antamaansa lausuntoon.

Maantielain 52 §:n 3 momentti asettaa siis tienpitoviranomaiselle velvollisuuden hankkia kunnan
lausunto ennen lupa-asian ratkaisemista. Kuntalain (365/1995) 23 §:n 1 momentin nojalla kunnan-
hallitus edustaa kuntaa ja kdyttdd sen puhevaltaa jollei johtosdédnndssd toisin madratd. Lausunnon
hankkiminen liittyy asian selvittdmisvelvollisuuteen, koska kun ELY-keskus ratkaisee asemakaava-
alueen ulkopuolelle sijoitettavaa mainosta koskevan lupa-asian, kunnan mielipiteesti on hyotya

118

lupaharkinnan yhteydessd''®. Kunnan mielipiteelle annetaan jonkin verran painoarvoa asiaa ratkais-

115 Ks. Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006, s. 169—-172.

116 Ks. Tienvarsimainonta: poikkeuslupamenettelyohje 2010, s. 15.

117 Yksilon vaikutusmahdollisuudet liittyvit olennaisesti myos perustuslain 2 §:ssé ilmaistuun kansanvallan periaattee-
seen ja 20 §:ssd ilmaistuun ympéristdperusoikeuteen. Kuntalain 1, 15 b ja 27 § koskevat kunnan asukkaiden osallis-
tumis- ja vaikutusmahdollisuuksien edistdmistd. 27 §:n mukaan valtuuston on pidettdvd huolta siitd, ettd kunnan
asukkailla ja palvelujen kéyttijilld on edellytykset osallistua ja vaikuttaa kunnan toimintaan. Esimerkkeini osallistu-
mis- ja vaikuttamismahdollisuuksia edistévistd keinoista mainitaan muun muassa kunnan asioista tiedottaminen ja
kuulemistilaisuuksien jarjestdiminen sekd asukkaiden mielipiteiden selvittiminen ennen paétoksentekoa.

118 Kunnan ratkaistessa asemakaava-alueelleen sijoitettavaa mainosta koskevan asian lausunnonantajana on Pirkan-
maan ELY-keskus, jonka lausunto tarjoaa vastavuoroisesti kunnalle hyodyllistd tietoa asian selvittdimiseksi.
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taessa. Maantielain 52.3 §:n taustalla voidaan ndhda 14heisyysperiaate, joka tarkoittaa muun muassa
kuntien lausuntojen merkityksen korostamista poikkeuslupaharkinnassa. Myos paikallisia yrityksid
voidaan kuulla ennen viranomaisen pédédtoksen tekemistd, vaikkakaan suoraa velvollisuutta sithen ei
ilmaista lainsdddannosséd.'” Kunnalla on ndin ollen tilaisuus ottaa kantaa tienvarsimainoksen tar-
peellisuuteen paikallisen yritystoiminnan nikokulmasta sekd yleisemminkin lausua mainoksen mer-
kityksestd kunnalle ja sopeutumisesta ympéristoon. Kunta ja Pirkanmaan ELY-keskus toimivat siis

lupa-asioissa yhteistyOssa.

Tarkalleen ottaen tienpitoviranomaisen on maantielain 52.3 §:n mukaan pyydettdvd kunnan lausun-
to ennen mainoksen sijoittamista koskevan asian ratkaisemista, ellei lausunnon pyytdminen ole i/-
meisen tarpeetonta. Mahdollisuus jattdd kunnan lausunto hankkimatta liséttiin maantielakiin vasta
vuoden 2009 maantielain muutoksen yhteydessi. Lupakdytinndssi oli havaittu, ettd kunnan lausun-
non pyytdminen oli osoittautunut monissa tilanteissa tarpeettomaksi sen takia, ettd lupa-asiat koske-
vat useimmiten niin vdhiistd mainosta, ettei mainoksen sijoittamista koskevalla ratkaisulla nédhda
olevan ympdristovaikutuksia eikd merkitystd kunnalle. Velvollisuus pyytdd kunnan lausunto halut-
tiin rajoittaa tilanteisiin, joissa edellytykset luvan myontdmiselle ovat késilld, mutta joissa viran-
omainen harkitsee lausunnolla olevan merkitystd lupa-asian yksityiskohtien ja erityisesti lupaehto-

jen kannalta.'?

Yhtend keinona hankkia selvitystd lupa-asiassa voidaan mainita katselmus, josta sdddetddn hallinto-
lain 38 §:ssd ja tuomioistuinkisittelyn osalta hallintolainkdyttdlain 41 §:ssd. Viranomainen voi hal-
lintolain 38 §:n nojalla toimittaa myos tienvarsimainonnan lupa-asian késittelyn yhteydessa katsel-
muksen, jos se on tarpeen asian selvittdmiseksi. Asianosaiselle on varattava tilaisuus olla 1dsni kat-
selmuksessa ja esittdd mielipiteensd esille tulevista seikoista. My0s asianosainen voi vaatia katsel-
muksen jérjestimistd, mutta lopullinen paitdsvalta on asiassa viranomaisella. Katselmusta ei tarvit-
se jarjestdd, jos asiakirja-aineistosta ja muusta asiassa hankitusta selvityksestd saadaan riittavésti
tietoa asian ratkaisemiseksi. Pyynt6jd katselmuksen toimittamiseksi on esitetty monesti tienvarsi-
mainonnan lupaprosessin yhteydessd. Katselmuksen jirjestimistd ei ole yleensd néhty tarpeelliseksi

etenkédén, kun luvan myontdamiselle ei ole ylipddnsi ollut edellytyksia.

Vaatimus katselmuksen jirjestimiseksi hyldttiin esimerkiksi tapauksessa KHO 9.2.2012 taltio
223", Viitosmediat Ay:n mielestd katselmus olisi ollut asiassa tarpeen tosiseikkojen selvitté-
miseksi sekd sen arvioimiseksi, vaarantavatko yhtion ulkomainokset olennaisesti liikennetur-

119 Ks. Tienvarsimainonnan poikkeuslupamenettelyn kehittdiminen, s. 7.
120 HE 189/2009 vp, s. 5.
121 Ks. myds KHO 9.2.2012 taltio 222 ja KHO 9.2.2012 taltio 224.
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vallisuutta. Oulun hallinto-oikeus katsoi, ettei Viitosmediat Ay ollut esittdnyt maantielain 52
§:n 1 momentissa tarkoitettua syytd tienvarsimainonnan poikkeusluvan myontdmiselle. Hal-
linto-oikeus hylkédsi vaatimuksen katselmuksen toimittamisesta, koska katselmuksella ei voitu
katsoa olevan saatavissa asian ratkaisemiseen vaikuttavaa lisdselvitystd. Myds korkein hallin-
to-oikeus katsoi Viitosmediat Ay:n esittimien perusteiden ja asiakirjoista saatavan selvityksen
johdosta katselmuksen toimittamisen tarpeettomaksi.

4.4 Lupaehtojen maarittely

4.4.1 Lupaehdot osana tienvarsimainonnan lupap&étosté

Hallintopddtos voidaan jakaa sisdllollisesti kahteen osaan, jotka ovat varsinainen lupapdcditos ja paa-
tokseen liitetyt lupaehdot. My0s tienvarsimainonnan poikkeuslupaa koskevasta paitoksestd voidaan
erottaa ndmi kaksi osaa. Varsinainen lupapditos sisdltdd myonteisen tai kielteisen vastauksen sii-
hen, voidaanko lupa myo6ntdd vai ei, kun taas lupaehdot siséltdvit esimerkiksi paatostd asiallisesti
modifioivan, tarkentavan tai rajoittavan paitoksen. Lupaehtoja sisdllytetddn kiytdnnossé siis vain
myoOnteisiin pdatoksiin, kun taas kielteiseen pédatokseen liitetyissd perusteluissa selvitetddn, miksi
lupaa ei voida myontdd. Lupaehtoihin kuuluvaksi ei kuitenkaan katsota lupaa koskevia, myohem-

min annettuja mddrdyksid.

Vaikka varsinaisen lupapéditoksen sisdllon rajat maarittyvét lupaa koskevan lainsdddannon mukaan,
viranomainen ei ole sidottu tekemééin padtoksid vain kahden ddripdén, paatdoksen hylkdamisen ja eh-
dottoman hyviksymisen vililla. Viranomaisella on usein jo ldhtdkohtaisesti harkinnanvaraa silla ta-
valla, ettd viranomainen voi myontié luvan rajoitettuna tilanteessa, jossa juridista velvollisuutta lu-
van myontdmiseen ei olisi. Lupaehtojen tarkoituksena on tarjota viranomaiselle lisda liikkkumatilaa
paitosharkinnassa. Viranomainen voi siis lupaehtojen avulla ottaa joustavasti huomioon luvanva-
raistamisen tavoitteet tilanteessa, jossa yksityiskohtia joudutaan konkretisoimaan erikseen jokaisen
padtoksen kohdalla.'”” Téllaisesta tilanteesta on kyse useiden hallintolupien ja niin myos tienvarsi-

mainonnan poikkeusluvan kohdalla.

Tienvarsimainontaa koskevaan lupapditokseen siséltyy siis ensinndkin varsinainen lupapéétds, jossa
todetaan hakemuksen tulleen hyviksytyksi tai hyldtyksi. Luvan tdsméllinen sisélto selvidd kuitenkin
vasta lupaehdoista, joissa tarkennetaan mainoksen sijoittamispaikka, ulkoasu ja mitat sekd luvan
voimassaoloaika. Tienvarsimainonnan tapauksessa lupachtoja aletaan méaéritelld jo hakemusproses-
sin varhaisessa vaiheessa, silld kuva mainoksesta mitoituksineen seké kartat mainoksen ja mainos-

tettavan kohteen sijainnista on toimitettava tienpitoviranomaiselle lupahakemuksen pakollisina liit-

122 Mienpéa 1992, s. 208, 211-212.
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teind. Menettelyn aikana lupaviranomainen kdy neuvotteluita hakijan kanssa, jotta saavutettaisiin
molempia osapuolia tyydyttdva, lainmukainen ratkaisu. Hakija voi esimerkiksi lupaviranomaisen
kehotuksesta jo hakemusprosessin kuluessa muuttaa mainosta siten, ettd se olisi hyvéksyttdvampi.
Jos alkuperdinen mainos ei ole ulkoasunsa puolesta tyydyttavi, lupaviranomainen voi kirjata lupa-

paétokseen ehdon, jonka mukaan mainokseen on tehtdvé vaaditut muutokset.

Lupaehdot voidaan jakaa kahteen eri tyyppiin: voimassaoloa modifioiviin seké lupapditosti tdyden-
taviin ja tehostaviin ehtoihin. Tyypillisiin modifioiviin ehtoihin lukeutuvat suspensiiviset ehdot, joi-
den tarkoitus on lykidtd luvan voimaantuloa tiettyyn ajankohtaan. Poikkeuksetta lupaehtoihin sisil-
lytetdén toinen modifioivien ehtojen tyyppi, resolutiivinen ehto, joka miérittdd luvan voimassaolon
lakkaamisen tietyn ajan kuluttua tai tietyn tapahtuman sattuessa.'” Luvan voimassaoloa koskeva
ehto lisdtddn nykydin jokaiseen tienvarsimainonnan poikkeuslupaan. Tienvarsimainonnan poik-
keuslupaan voidaan siséllyttia lisdksi ehto, jonka mukaan lupa raukeaa, jos mainosta ei ole asetettu

tien varteen esimerkiksi vuoden kuluessa'*.

Toista lupaehtotyyppié edustavat tdydentdvit ja tehostavat ehdot, jotka ovat modifioivia ehtoja itse-
ndisempid ja usein sisdllollisesti laajempia. Tdydentédvét ja tehostavat ehdot muotoilevat asiallisesti
varsinaista lupapédtosti ja siséltdvit usein jonkinlaisen toimintavelvoitteen tai velvoitteen pidéttay-
tyd jostakin toiminnasta.'* Nyky#in kaikkiin tienvarsimainonnan poikkeuslupiin liitetddn ehto, jon-
ka mukaan luvansaaja vastaa itse mainoksen pystyttdmisestd, huollosta ja kunnossapidosta. Luvan-
saajan on myds toimitettava ELY-keskukselle ilmoitus, kun mainoksen pystyttdmistyd on valmistu-
nut. Lisdksi jokaiseen mainokseen on kiinnitettdva séddnkestdvd lupanumeron sisiltdva tunniste.'
Taydentdvilld ja tehostavilla ehdoilla vaikutetaan etenkin myos tienvarsimainoksen ulkoasuun ja si-

joituspaikkaan.

Tienvarsimainonnan poikkeuslupaan liitetyt ehdot méérittyvit tapauskohtaisen harkinnan perusteel-
la. Lahtokohtana ehtojen laatimisessa on tienvarsimainontaa koskeva sdintely, jota tdsmennetdin
konkreettisilla tienpitoviranomaiselle suunnatuilla ohjeilla. Ehtojen maéaérittelyssd on kadytdnnossi
my0s asianosaisen suostumuksella merkitystd. Hakija voi suostua myos hyvéksyttidville mainoksel-
le asetettavia vahimmaéisvaatimuksia tiukempiin ehtoihin. Viranomainen ei kuitenkaan voi missdin

vaiheessa poiketa myontimisen edellytyksid koskevista oikeussdannoksistd.'”” Myonteinen lopputu-

123 Méenpdd 1992, s. 217-218.

124 Ks. esim. Pirkanmaan ELY-keskuksen pditds dnro 1370/2012/PIR/2 (21.05.2012), s. 3.
125 Méenpdd 1992, s. 217-218.

126 Tienvarsimainonta: poikkeuslupamenettelyohje 2010, s. 13.

127 Ks. Méenpéd 2004, s. 196.
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los lupa-asiassa merkitsee mainoksen asettamisen sallimista niilld ehdoilla, jotka on muun muassa
mainoksen ulkoasun ja sijoituspaikan osalta sovittu kisittelyn aikana. Jos maantielain 52 §:n mukai-

set edellytykset mainoksen asettamiselle puuttuvat kokonaan, viranomainen hylkdi hakemuksen.

Lupaehtojen muotoilu kytkeytyy siis keskeisesti koko luvan mydntdmistd koskevaan harkintaan.
Usein lupahakemusten aiheena olevat tienvarsimainokset eivit tdytd vaadittuja edellytyksid. Viran-
omainen voi kuitenkin myontdd luvan myds ulkoisesti hédiritsevénd ja siten liikenneturvallisuutta
vaarantavana pidetylle mainokselle, jos lupaehtoihin siséllytetddn ehto mainoksen korjaamisesta tie-
tyiltd osin ennen sen pystyttdmisté tienvarteen. Usein lupaviranomainen tulee kuitenkin harkinnas-
saan siihen tulokseen, ettd mitkddn tarkentavat ehdot eivét tekisi mainoksen asettamisesta lainmu-
kaista ja tarkoituksenmukaista. Télloin on tavallisesti kyse siitd, ettd mainostajan toimiala ja siten

itse mainostettava kohde ei tayti lain vaatimuksia.

Maantielain 52 §:n mukaan lupa tienvarsimainonnalle voidaan myontéé, jos sitd on pidettdva liiken-
teen opastuksen tai matkailun kannalta tai muusta sellaisesta syysté tarpeellisena. Keskeistd on, etti
lupa voidaan myontdd vain ndiden edellytysten tdyttyessd tai kun viranomainen katsoo tapauskoh-
taisen harkinnan pohjalta aiheelliseksi joustaa niistd edellytyksisti. Jos edellytykset eivit tdyty mai-
nostettavan kohteen osalta, mainokselle ei voida myontia lupaa siitd huolimatta, ettd itse mainos on
muilta osin maantielain, jirjestyslain ja Liikenneviraston ohjeiden mukainen. Maantielain 52 §:n
tulkintaa on johtanut periaate, jonka mukaan hyviksyttdvin tienvarsimainonnan tulee palvella jolla-
kin tavalla tienkdyttdjid. Mitd tahansa informaatiota ei kuitenkaan pidetd maantielain 52.1 §:n kan-

nalta tarpeellisena.

Lupaehtojen asettamiseen liittyy joukko erilaisia vaatimuksia. Yleisilla hallinnon oikeusperiaatteilla
on keskeinen rooli ndiden vaatimusten maarittelemisessd. Ensinndkin hallinnon lainalaisuusperiaate
edellyttda, ettd lupachto ei saa muodostua luvan osana niin merkittavéksi, ettd koko lupa muuttuu
olennaisesti toiseksi. Sallittuna ei voida pitdd etenkdén sellaista lupaehtoa, jonka johdosta mydntei-
nen lupapdités muuttuu padosin rajoittavaksi hakijan kannalta. Jos hakijalla siis olisi lainsddddnnon
nojalla oikeus johonkin lupaan, esimerkiksi ajokorttilupaan, huomattavasti rajoittavien ehtojen aset-
taminen merkitsisi viranomaisen toimivallan ylitystd. Lisdksi on huomioitava, ettd lupachdon tulee
liittyd asiallisesti varsinaisen lupasdidntelyn alaan ja luonteeseen, ja lupachdon on kytkeydyttava

mielekkddsti luvan tarkoitukseen. Erityisen tdrked oikeusperiaate lupaehdon asettamisessa on suh-

50



teellisuusperiaate: lupaechdon siséltimin rajoituksen on oltava oikeassa suhteessa koko lupapddtok-

seen ja sen tarkoitukseen. Lupaehtojen tulee myds olla selkeitd ja ymmarrettévia. '**

4.4.2 Lupaehtojen asettamistoimivallan méaéaréytyminen

Jotta lupaehtoja voidaan asettaa, viranomaisella tulee olla ehtojen asettamiseen toimivalta. Useim-
miten nimenomaista toimivaltasdann0sta ei esiinny lainsdddinndssé, joten toimivalta joudutaan pe-
rustelemaan muuta kautta. Niissd tilanteissa, joissa toimivaltaa ehtojen asettamiseen ei ole kirjattu
lakiin, toimivalta on katsottu yleensd voitavan johtaa asian luonteesta, lupaa sddntelevén lain tarkoi-
tuksesta tai yleisen edun vaatimuksesta. Selked laissa ilmaistu toimivalta ehtojen asettamiseen on
toki kaikin puolin ongelmattomin vaihtoehto, silld edelld mainitun kaltaiset epédtdsmalliset ja osit-
tain ei-juridiset perustelut eivit tdyti hallinnon lainalaisuusperiaatteen viranomaistoiminnalle asetta -

mia vaatimuksia.'?’

Jos lupaehtojen asettamistoimivalta ei perustu lakiin eikd ole edes johdettavissa laista, tuloksena on
helposti mielivaltaisia ja horjuvia tulkintoja. Lainalaisuusperiaatteen vastaiset lupachdot voivat si-
ten muodostaa uhan suojalle, jota kansalainen nauttii viranomaistaholta tulevaa oikeudetonta puut-
tumista vastaan. Lupaehtojen asettamistoimivallan tulisi olla yleensd véhintddn johdettavissa lain-
saddannostd senkin takia, ettd ehtojen asettaminen merkitsee jonkinlaisten rajoitteiden tai velvoittei-

den liittdmistd hallintolupaan. '

Kuten lupasédéntelyssd usein, lupaehtojen asettamistoimivaltaa ei ole kirjattu voimassaolevaan lain-
sdadintoon myoOskiddn tienvarsimainonnan kohdalla. Tienvarsimainonnan lupapaitokseen kuuluvia
ehtoja koskeva toimivaltasdénnds sisdllytettiin kuitenkin vuonna 1964 tuolloin voimassa olleeseen

luonnonsuojelulakiin'!

. My6hemmin voimaan tulleissa vuoden 1997 luonnonsuojelulaissa ja vuo-
den 2006 maantielaissa suoraa toimivaltasddnndstd ei endd ollut. Vaikka toimivaltasddnndsti ehto-
jen asettamiseen ei siis sisdlly nykyiseen maantielakiin, ei ole kuitenkaan esitettdvissa perusteluita
sille, ettd lainsdétdjan alkuperdinen tarkoitus olisi sittemmin jostain syystd tienvarsimainonnan séén -

telyn osalta ratkaisevasti muuttunut. Myds korkein hallinto-oikeus on todennut oikeuskdytannos-

128 Méenpdi 1992, s. 229-241.

129 Méenpdi 1992, s. 221.

130 Ibid.

131 Alkuperiiseen 23.2.1923 annettuun luonnonsuojelulakiin 30.12.1964 tehdyn muutoksen jilkeen 19 §:n 4 momentis-
sa todettiin ld4ninhallituksella olevan toimivalta hakemuksesta antaa tarpeellisiksi katsomillaan ehdoilla lupa tien-
varsimainoksen asettamiseen.
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sadn, ettd tienvarsimainonnan poikkeuslupiin voidaan liittdd lain asettamien vaatimusten kannalta

perusteltuja ehtoja esimerkiksi koskien mainostaulujen ulkonakoa'*.

Kun toimivaltaa lupaehtojen asettamiseen ei sdddeté lailla, toimivalta on lainalaisuusperiaatteen to-
teuttamiseksi perusteltava muuta kautta. ”Asian luonne” ja “yleinen etu” ovat kansalaisen oikeustur-
van kannalta liian epdmé&érdisid ja osin myos ei-juridisia argumentteja. Médenpdan ndkemyksen mu-
kaan lainalaisuusperiaatteen vaatimuksiin vastaa paremmin argumentaatio, jossa toimivalta lupaeh-
tojen asettamiseen johdetaan viranomaisen toteuttaman lupaharkinnan alasta ja luonteesta. Talloin
oikeus ehtojen asettamiseen juontaa juurensa luvanvaraistamisen syystd ja kohteesta seké siitd, mil-

laista harkintavaltaa viranomainen asiassa kayttaa.'*

Tienpitoviranomaisen toimivalta lupaehtojen asettamiseen kytkeytyy keskeisesti henkilokohtaisen
turvallisuuden ja maisema-arvojen suojaamiseen, jotka ovat luvanvaraistamisen keskeisimmat taus-
tatekijdt, ja joihin my6s viranomaisen harkintavallan kéytto ratkaisevalla tavalla kiinnittyy. Oleellis-
ta on huomata, ettd tienvarsimainonnan yleisesti kiellosta tulee voida poiketa niissd tapauksissa,
joissa siitd ei ole haittaa. Maantielain 52 §:n ja sen esitdiden perusteella voidaan todeta, ettd tienvar-
simainoksen poikkeuslupapéétokseen siséllytetyt ehdot tukevat keskeisesti mainosten liikennetur-
vallisuushaittojen minimointia ja ymparistoon sopeuttamista. Téllaisina ehtoina voidaan pitda esi-
merkiksi mainoksen ulkondkdoon ja sijoituspaikkaan liittyvid ehtoja. Ehtojen asettaminen on néin ol-
len vilttiméatontd yhtdéltd siind mielessd, ettd luvanvaraistamisen tarkoituksen toteutuminen voi-
daan varmistaa. Toisaalta mahdollisuus asettaa lupaehtoja on tirked myos hakijoiden perusoikeus-
turvan kannalta. Jos ehtoja ei olisi lainkaan mahdollista asettaa, lupien myontdmisen kynnys voisi

asettua huomattavan korkealle.

4.4.3 Tienvarsimainoksen ulkoasua koskevat ehdot

Tienvarsimainonnan lupapditokseen voidaan ensinnékin sisdllyttdd ehtoja, jotka koskevat mainok-
sen ulkoasua. Tienvarsimainoksen ulkoasua koskevilla ehdoilla viitataan mainospinnan muotoa, ko-
koa, asiasisdltod ja valaistusta koskeviin kriteereihin. Tédssd yhteydessd mainoksen asiasisdltoon
kohdistetaan sellainen arviointi, jonka kohteena on informaation omaksuttavuuden helppous ajosuo-
rituksen yhteydessd. Informaation omaksuttavuuteen liittyy muun muassa kysymys siitd, siséltddko
mainos tietoa, joka saattaisi houkutella tienkéyttdjad merkitsemiin mainoksesta tietoja muistiin ajo-

suorituksen aikana ja siten aiheuttaa keskittymisen herpaantumisen ja johtaa dkillisiin ohjausliikkei-

132 Ks. Tienvarsimainonnan késikirja 2002, s. 65.
133 Méenpéd 1992, s. 220-222.
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siin. Mainoksen asiasisdlto ei siis tdssd yhteydessd tarkoita mainostajan toimialaan kohdistuvaa ar-

viointia ja mainostettavan kohteen tarpeellisuutta tienkéyttdjén kannalta.

Lihtokohdat mainoksen ulkoasua koskevien ehtojen maiirittelylle saadaan maantielain 52 §:std ja
jarjestyslain 6 §:std. Lainsdddédnnosta ei kuitenkaan saada yksityiskohtaista tietoa mainosten hyvak-
syttdvéstd ulkomuodosta, vaan apuna toimivat keskeisesti tienpitoviranomaiselle suunnatut ohjeet.
Maantielain 52 §:n 3 momentin mukaan tienvarsimainos, samoin kuin 2 momentissa tarkoitettu il-
moitus, on laadittava ja sijoitettava siten, ettd se sopeutuu mahdollisimman hyvin ymparistoon. Hal-
lituksen esityksessd todetaan, ettd mainoksen ja ilmoituksen tulee sopeutua hyvin ympéristoon riip-
pumatta siitd, minkd tyyppisestd ymparistostd on kyse. Esimerkkeind mahdollisista sijoituspaikoista
mainitaan luonnonympéristd, rakennettu ympéristo ja litkkenneympéristd. Lupaharkinnassa ja 2 mo-
mentin mukaisessa ilmoittelussa on siis otettava huomioon mainoksen muodon ja sisillon vaikutuk-

set maisemaan ja ympéristoon.'*

Mainoksen arviointi ympéariston kannalta liittyy perustuslain 20 §:sséd ilmaistuun ympéristoperusoi-
keuteen'*®, jonka nojalla mainos ei saa heikentdd merkittivasti ympériston esteettistd arvoa. Lisdksi
tienpitdjdlld on perustuslain 20 §:n nojalla vastuu suojella luontoa ja sen monimuotoisuutta seké
ympéristdd ja kulttuuriperintod. Toisaalta liikenneturvallisuuden kannalta on tirkedd, ettd mainos ei
ole silld tavalla ympéristoonsa ndhden huomiota herdttiavi, ettd se olisi omiaan viemiin tienkaytta-

jien huomion liian pitkéksi aikaa.

Maantielain esitdissd todetaan, ettd tienvarsimainonta on omiaan héiritseméén tienkdyttdjan ajosuo-
ritusta yhta lailla aiheuttaessaan sekoittumisriskin kuin my0s viedessédén misti tahansa muusta syys-
td huomion pois liikenteesté ja liikenteen ohjauksesta'*. Thminen pystyy ominaisuuksiensa vuoksi
havaitsemaan ja tunnistamaan vain hyvin rajallisen mééarén informaatiota kerrallaan. Tienvarsimai-
noksen onkin oltava nopeasti luettavissa, ja titd vaatimusta korostaa osaltaan mainosten sijoittami-
nen turvallisuussyistd tyypillisesti melko etddlle ajoviyldstd. Liikenneviraston laatimassa tienvarsi-
mainonnan lupamenettelyohjeessa tdsmennetddn mainoksen ulkoasua koskevia vaatimuksia. Mai-
noksen tulee olla kokonaisuudessaan helposti ja nopeasti omaksuttavissa ja luettavissa. Tekstin ja
mainoksen pohjan vililld tulee myo6s olla riittdva kontrasti, ja itse mainoksen ja mainoksessa kéyte-

tyn tekstityypin tulee olla riittdvén suuri sithen ndhden, mille etdisyydelle tiestd mainos sijoitetaan.

134 HE 17/2004 vp, s. 55.

135 Ympiristoperusoikeutta koskevalla perustuslain 20 §:114 on yhteys myds maantielain 52 §:n 3 momentissa sdddet-
tyyn velvollisuuteen hankkia kunnan lausunto. Léheisyysperiaatteen ilmentyménd kunnan lausunnon hankkiminen
edistad perustuslain 20 §:n mukaista velvollisuutta turvata jokaiselle mahdollisuus vaikuttaa elinympéristodén kos-
kevaan paitoksentekoon.

136 HE 17/2004 vp, s. 55.
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Lisdksi huomiota kannattaa kiinnittdd muun muassa siithen, onko mainospinnan muoto epatavallinen
ja silmiinpistdvé ja voiko mainospinta hdik&isti tienkdyttdjdé tai héiritd muulla tavalla keskittymisté

ajosuoritukseen.'’

Keskeisesti maantielain 52.3 §:44n liittyy jdrjestyslain 6 §, joka tdydentdd maantielain vaatimuksia
asettamalla juridisesti sitovia lisdedellytyksid sallittavalle tienvarsimainonnalle. Jérjestyslain 6.1
§:ssé kielletddn ensinndkin yleistd jarjestystd tai turvallisuutta vaarantavan hdikdisevin tai harhaut-
tavan valon kaytto. Jarjestyslain esitdissd todetaan, ettd yleistd jirjestystd ja turvallisuutta vaaranta-
valla toiminnalla tarkoitetaan tdssd esimerkiksi hilytysajoneuvon sinistd hilytysvaloa ja tietydajo-
neuvojen keltaista vilkkuvaloa muistuttavan, hdiritsevén tai harhauttavan mainosvalon kayttdmista.
Liian kirkas, vaihtuva, liikkkuva tai muuten huomiota herittdva valaistus on siis omiaan hiiritsemaén
ajosuoritusta. Yleistd jarjestystd ja turvallisuutta voi laissa tarkoitetulla tavalla vaarantaa myos mai-
noksen asettaminen niin, ettid se aiheuttaa ndkodesteen liikenteelle tai jalankulkijoille. Kayttdmiselld
tarkoitetaan myds sitd, ettd elinkeinonharjoittaja antaa hdnen toimintaansa esittelevdn mainoksen

olla paikallaan, vaikka sen olisi alun perin asettanutkin joku muu. '**

Hiiritsevien valojen kdyton ohella jérjestyslain 6 §:n 1 momentissa kielletdén liikenteen ohjauslai-
tetta muistuttavien tai muuten turvallisuutta vaarantavien mainosten kiyttd. Mainoksella tarkoite-
taan tdssd yhteydessd my0s muita kylttejd, jotka aiheuttavat vaaraa tai haittaa yleiselle jarjestykselle
tai turvallisuudelle muistuttamalla liikennemerkkié tai muuta liikenteen ohjauslaitetta. Liikennemer -
keistd tuttujen viriskaalojen kdyttiminen ei siis ole tienvarsimainoksissa lainkaan suositeltava vaih-
toehto. Tienvarsimainosten osalta tulisi ndin ollen huomioida etenkin se, ettd mainos ei saa muistut-
taa virallista litkenteen ohjauslaitetta. Hallituksen esityksessé todetaan vield, ettd sddnndksen sovel-
tamisen edellytyksend on yleisen jarjestyksen tai turvallisuuden vaarantuminen. Esteettisilld teki-

joilld ei tdssa yhteydessd ole merkitysta. '’

Jarjestyslakia tdydentéé tieliikennelain 56 §, jonka mukaan ’[t]ielle tai sen vilittoméadn ldheisyyteen
el saa asettaa merkkid, kilped tai muuta laitetta, jonka voi erheellisesti kasittdd litkennemerkiksi tai
muuksi liitkenteen ohjauslaitteeksi taikka joka voi huonontaa sellaisen nidkyvyyttd.” Liikenneminis-

terion pditos litkenteen ohjauslaitteista siséltdd vield kiellon kiinnittdé litkenteen ohjauslaitteeseen

137 Tienvarsimainonta: poikkeuslupamenettelyohje 2010, s. 16—17. Liikenneviraston suosituksen mukaan mainoksen
maksimikoko on 12 m? (esim. 2000 mm x 6000 mm) 20 metrin etdisyydelld ajoradan keskilinjasta. Tekstikokosuosi-
tus on alle 80 km/h nopeusalueella vahintddan 250 mm ja yli 80 km/h nopeusalueella 350 mm. 40 metrin etiisyydelld
ajoradan keskilinjasta mainoksen maksimikoko on puolestaan 27 m? (esim. 3000 mm x 9000 mm). Tekstikokosuosi-
tus on véhintddn 450 mm.

138 HE 20/2002 vp, yksityiskohtaiset perustelut, 6 §.

139 Ibid.
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tai sen kannattajaan mitdén, mik4 ei vastaa timédn laitteen tarkoitusta tai vaikeuttaa liikenteen oh-
jausta (4 §). Liikennemerkkeihin ei siis tule kiinnittdd mainoksia tai maantielain 52 §:n 2 momentin
mukaisia ilmoituksia, koska ne voivat tehdéd litkenneympériston sekavaksi ja kiinnittdd autoilijan

huomion liian pitkéksi ajaksi.

Liikennevirasto esittdd ohjeissaan vield joitakin tarkempia ohjeita koskien mainoksen ulkoasua, va-
laistusta ja tehokeinoja. Valaisemattomalla liikennealueella tienvarsimainosta ei ldhtokohtaisesti saa
valaista, eivitkd mainoksen valot saa sammua ja syttyi jaksoittaisesti. Véaldhdykset ja muut yllatta-
vit tai voimakkaan tunnepitoiset, kuljettajaa mahdollisesti jarkyttavit tehokeinot eivét niin ikddn
kuulu asialliseen tienvarsimainontaan. Téllaisia tehokeinoja ovat myos esimerkiksi kaksiselitteiset
kuvat, optiset harhat tai erityiset optiset tehokeinot. Jos tienvarsimainos on valaistu, valaistus ei saa
olla tiejakson opastetaulujen valaistusta voimakkaampi. Tienvarsimainoksissa ei myOskddn saisi
olla alle minuutin vélein muuttuvaa viestid. Kokonaisuuden kannalta tulee kiinnittdd huomiota vield
sithen, ettd my0s mainostelineen osien tulee olla véritykseltidn neutraaleja. Yleisen jarjestyksen
kannalta on tirkeda huomioida vield mainoksen huolellinen kiinnittiminen siten, ettd se ei irtoa teli-

neestéin tai tien yldpuolelle sijoitettuna putoa ja aiheuta hairiota liikenteelle. '*°

4.4.4 Tienvarsimainoksen sijoittaminen

Tienvarsimainoksen sijoittamisen osalta voidaan ldhtokohtana pitdd maantielain 52 §:n 3 moment-
tia, jonka mukaan mukaan tienvarsimainos, samoin kuin 2 momentissa tarkoitettu ilmoitus, on laa-
dittava ja sijoitettava siten, ettd se sopeutuu mahdollisimman hyvin ymparistoon. Koska tienvarsi-
mainonta voi viedd huomion pois liikenteen ohjauksesta tai aiheuttaa nikeméesteen peittdessdin va-
paan ndkemin tiejaksolla tai liittymédssd, mainonta on tarpeen ohjata sopiviin paikkoihin. Myds
maisemalliset seikat puoltavat tienvarsimainonnan sijoittamisen ennakollista kontrollia."*! Maantie-

lakia koskeva hallituksen esitys ei anna timén tarkempia ohjeita tienvarsimainosten sijoittamiseen.

Jéarjestyslaki tdydentdd kuitenkin maantielain 52 §:44 kieltimélla yleistd jérjestystd ja turvallisuutta
vaarantavan mainoksen kdyttdmisen. Jarjestyslain esitdissd todetaankin, ettd ndkoesteen aiheuttava

mainos voi muodostaa uhan yleiselle jéirjestykselle ja turvallisuudelle'*

. Tienvarsimainoksen sijoit-
taminen on myods yhteydessd mainoksen ulkoasuun, silld mainos on sijoittamispaikkansa ja ulko-

asunsa muodostama kokonaisuus. Mainoksen héiritseva ulkoasu tai sijoittaminen viirddn paikkaan

140 Tienvarsimainonta: poikkeuslupamenettelyohje 2010, s. 19.
141 HE 17/2004 vp, s. 55.
142 HE 20/2002 vp, yksityiskohtaiset perustelut, 6 §.
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voi jo yksin toimia liikenneturvallisuutta vaarantavana tekijdnd, mutta yleinen jérjestys ja turvalli-

suus voi vaarantua yhté lailla molempien osatekijoiden seurauksena.

Liikennevirasto on antanut varsin tarkkoja ohjeita tienvarsimainosten sijoittamisesta. Néitd ohjeita
on listattu sekd viraston julkaisemassa poikkeuslupaohjeessa ettd ohjeen sisdltdmien suositusten
pohjalta laaditussa lupahakemuslomakkeessa. Lahtokohtana on ohjeiden mukaan pidettdva sité, ettd
mainokset pyrittdisiin sijoittamaan riittdvan kauas liittymistd, risteyksistd ja muista tienvarren koh-
teista. Parhaita paikkoja tienvarsimainoksille ovat tiejaksot, joiden varsilla ei ole litkennemerkkeja
tai muita virallisia liikenteen ohjauslaitteita. Tienvarsimainoksia ei saa sijoittaa opastepituudelle,
jolla tarkoitetaan ennen ja jélkeen liittyméaa sijoitettujen litkenteen ohjauslaitteiden vilistd etdisyyt-
td. Liikenteen ohjauslaitteella viitataan tdssd suunnistustauluihin, tienviittoihin ja muihin vastaaviin
opasteisiin. Esimerkiksi valta- ja kantateilld tienvarsimainos tulisi Liikenneviraston ndkemyksen
mukaisesti sijoittaa vihintddn 500 metrin etdisyydelle ldhimmasta liittymastd ja 100 metrin etdisyy-
delle 1dahimmasta liikenteen ohjauslaitteesta tai mainoksesta. Suositellut vihimmaisetdisyydet vaih-
televat tieluokan mukaan. Paikallisia yrityksid ja palveluita koskevaa informaatiota ja karttoja on
suositeltavaa sijoittaa levahdys-, pysédkoimis- ja palvelualueille, joilla tienkdyttdjd voi tutustua pai-
kalliseen palvelutarjontaan rauhassa ldhietdisyydeltd. Téllaiset infopisteet on suunniteltava ja sijoi-
tettava niin, ettd eivét ole luettavissa maantieltd késin eivitkd vaikeuta alueen kunnossa- ja puhtaa-

napitoa tai aiheuta maisemallista haittaa ympéristolle. '+

Liikennevirasto suosittaa vilttiméédn tienvarsimainosten sijoittamista sellaisiin kohtiin, joissa ajo-
neuvon kuljettaja joutuu keskittymadn ajosuoritukseen erityisen huolellisesti. Mainoksia ei tulisi si-
ten sijoittaa makiselle, mutkaiselle ja onnettomuusalttiille tiejaksolle, riista-aidan aukon tai tunnelin
ldheisyyteen, “Ohituskielto”-liikennemerkin tai muiden varoitusmerkkien vaikutusalueelle, ohitus-
kaistaosuudelle, maantien siltarakenteisiin taikka meluesteisiin. Turvallisinta on sijoittaa mainos
tien oikealle puolelle ajosuunnasta luettavaksi siten, ettd se nakyy tielle kokonaan. Mainosta ei siis
tulisi sijoittaa tien suuntaisesti.'*

Lupaehtojen madrittelemiseksi saattaa olla tarpeen selvittdd samalla alueella sijaitsevien kilpaile-
vien yritysten sijainti. Mainoksen sijoittamisen suhteen voi olla merkitystd myds silld, miten alueel-
le on jo entuudestaan sijoitettuna muita mainoksia. Lahtokohtaisesti tienvarsimainosta ei ole katsot-
tu voitavan sijoittaa siten, ettd mainoksen ja mainostettavan kohteen véliin jid maantien ldheisyy-

dessa sijaitsevan kilpailevan yrityksen toimipaikka.

143 Tienvarsimainonta: poikkeuslupamenettelyohje 2010, s. 17-19.
144 Tienvarsimainonta: poikkeuslupamenettelyohje 2010, s. 20.
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Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa 6.3.2012 taltio 497 oli kyse Asuntohotelli Ruska
Ky:n tienvarsimainoksen sijoittamisesta. Pirkanmaan ELY-keskus reagoi lausunnossaan sithen
tosiasiaan, ettd Asuntohotelli Ruska Ky:n toimipiste sijaitsee Taivalkosken keskustassa, jota
ennen on valtatie 20:n varrella toinen matkailupalveluita tarjoava yritys, Taivalvaaran matkai-
lukeskus. Korkein hallinto-oikeus yhtyi Pirkanmaan ELY-keskuksen nikemykseen, jonka mu-
kaan yksittdisen matkailualan yrityksen mainostaminen télld tavalla olisi asettanut muut vas-
taavia palveluita tarjoavat yrityksen eriarvoiseen asemaan.

Tienpitoviranomainen liittdd tienvarsimainonnan poikkeuslupapéitokseen tyypillisesti myos ehdon,
jonka mukaan mainos on tiettyjen olosuhteiden vallitessa siirrettdva tai poistettava alkuperiiselti
paikaltaan. Téllainen tilanne on késilld ensinnékin, kun tien parantamisesta johtuvat tiejérjestelyt tai
likkenneturvallisuus edellyttivdt mainoksen siirtamistd. Tienpitoviranomainen antaa tilldin luvan-
saajalle asiasta ilmoituksen ja méérdajan, jonka sisdlld mainos on siirrettdvi tai poistettava.'* Tél-
laisen ehdon asettamista voidaan pitdé asiallisena tienpitoviranomaisen soveltaman harkinnan alan
ja luonteen perusteella. Voidaan kuitenkin katsoa, ettd hallinnon lainalaisuusperiaatteen nojalla elin-
keinonharjoittajalle tulisi olosuhteiden muuttuessa tarjota ensisijaisesti mahdollisuus mainoksen

siirtimiseen, jos se suinkin on mahdollista liikenneturvallisuutta vaarantamatta.

4.4.5 Tienvarsimainonnan poikkeusluvan ajallinen ulottuvuus

Jokaiseen tienvarsimainonnalle myonnettyyn lupaan liitetdén lupaehto, joka madrittelee yksiselittei-
sesti luvan voimassaoloajan. Yleisesti ottaen hallintoluvat voidaan myontdd mééraaikaisina tai tois-
taiseksi voimassa olevina. Midrdaikainen lupa paittyy automaattisesti méadraajan kuluttua loppuun,
kun taas toistaiseksi voimassa oleva lupa on voimassa siihen asti kunnes se peruutetaan tai siitd luo-
vutaan. Hallintolupa voi sisdltdd myos ehdon, jonka mukaan luvanvarainen toiminta on aloitettava
tietyn ajan kuluessa tai muuten lupa raukeaa.'*® Tallainen ajallinen ehto koskee tyypillisesti useita

maankdytto- ja rakennuslain'?’

mukaisia lupia, ja sellainen voidaan asettaa myds tienvarsimainon-
nan poikkeusluvalle'®®. Tienvarsimainonnalle myonnetddn nykyisin tavallisesti lupa vain tietyksi
médrdajaksi, kun taas esimerkiksi ammatillinen legitimointi tai rakennuslupa katsotaan tarkoituk-

senmukaisemmaksi myontda toistaiseksi voimassa olevana.

Hallintolupien voimassaoloajan rajaamisen tarkoituksena on ensisijaisesti lupaedellytysten voimas-

saolon jatkuvuuden turvaaminen. Méérdaikaisuus ei ole ldhtokohtaisesti kielletty lupaechto, mutta

145 Pirkanmaan ELY-keskuksen pdétds dnro 1370/2012/PIR/2 (21.05.2012), s. 2; Pirkanmaan ELY-keskuksen péitds
dnro 115/2012/PIR/4 (25.02.2012), s. 2.

146 Méenpéd 1992, s. 277-278.

147 Esimerkiksi maankaytto- ja rakennuslain 143 §:n 1 momentin mukaan rakennuslupa raukeaa, jos rakennustyoté ei
ole aloitettu kolmessa vuodessa tai saatettu loppuun viiden vuoden kuluessa.

148 Ks. esim. Pirkanmaan ELY-keskuksen pdétds dnro 1370/2012/PIR/2 (21.05.2012), s. 3.
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méadrdaikaisuudelle on kdytannossi oltava jokin hyviksyttdvé syy ja tavoite. Oikeudellisessa tulkin-
nassa on yleensd katsottu, ettd maardaikaisuus- tai raukeamisehtoa ei voida sisillyttdd lupapaétok-
seen ilman lain tai asetuksen antamaa tukea. Mahdollisuudesta myontéé lupa méardaikaisena ei kui-
tenkaan aina mainita lupaa koskevissa sddnnoksissd — ndin on esimerkiksi tienvarsimainonnan koh-
dalla. Valinta méérdaikaisen tai toistaiseksi myOnnetyn luvan vililld ei voi missddn tilanteessa pe-
rustua viranomaisen mielivaltaiseen paitokseen, vaan hallintoluvan voimassaoloajan madrittelyssa
on arvioitava lupasdédntelyn ja luvanvaraiseksi sdddetyn toiminnan sisdltéa ja vaikutuksia monipuo-
lisesti.'*

Hallintolupien voimassaoloajoista on esitetty erilaisia argumentteja ja tulkintoja. Ei voida kuiten-
kaan kategorisesti madritelld, onko luvan mydntdminen méérdaikaisena vai toistaiseksi voimassa
olevana kaikkien lupatyyppien kohdalla parempi vaihtoehto. Kaikkien lupien myontédmisté toistai-
seksi voimassaolevana ei voida pitdd yleisend tavoitteena, koska monien lupien kohdalla on tirkeéda
pystyd vaivattomasti arvioimaan uudelleen luvan jatkamisen edellytyksid. Toistaiseksi voimassa
oleville luville méidritellddn toisaalta lainsdddannosséd peruutus- ja raukeamisehtoja, koska pitkié ai-
koja voimassa oleviin lupiin on luvanvaraisuuden suojaaman yleisen intressin nimessi voitava puut-
tua.'*® Toistaiseksi myoOnnetty lupa voi siten periaatteessa olla voimassa hyvinkin pitkid aikoja, mut-
ta sen pysyvyys ei ole lainsddddanndssa ilmaistujen peruutusehtojen’®' takia valttdmattd yhtd vahva
kuin médriaikaisilla luvilla. Mdirdaikaisena myonnettyjen lupien katsotaan 1dhtokohtaisesti olevan
sellaisenaan voimassa tuon ajan loppuun asti, jollei luville ole asetettu peruutusperusteita. Maéraai-
kaiset luvat voivat siis yleisesti ottaen nauttia vahvempaa suojaa viranomaisten puuttumiselta kuin
pidempéén voimassa olevat luvat.'”* Méardaikaisuus palvelee myos hakijan etua yhtédaltd oikeudelli-
sesti vahvemman pysyvyytensd kautta ja toisaalta siten, ettd maardaikaisuuden avulla voidaan joi-

denkin lupatyyppien kohdalla antaa lupahakemuksiin helpommin myonteisid padtoksia.

Hallintolupien voimassaoloaikaa on siis syytd harkita yhtdiltd hakijan edun ja toisaalta luvan yleista
etua suojaavan tavoitteen toteutumisen kannalta. Luvan voimassaoloajan kategorista tyypittelya tar-
kedmpina tekijdnd tulee arvioida kysymysti lupaehtojen asettamisen laajuudesta, joka méérittyy sa-
malla tavalla kuin toimivalta muidenkin lupaehtojen asettamiseen. On selvéd, ettd luvan voimassa-

olon méirittdmisessd on vihemmin liikkumavaraa, kun lupaehdoista on sddnnelty yksityiskohtai-

149 Méenpdi 1992, s. 278-279.

150 Méenpdi 1992, s. 278-280.

151 Esimerkiksi ajokorttilain 15 §:ssd sdddetddn ajokorttiluvan peruuttamisen edellytyksistd. Ajokorttilupa on 1 mo-
mentin mukaan peruutettava, jos sen saaja ei endd taytd ajokorttiluvan mydntdmisen edellytyksid. Jos hakijalle on
kuitenkin luovutettu todistus kuljettajantutkinnon suorittamisesta tai ajokortti, ajo-oikeuden haltija on maarattava
ajokorttiluvan peruuttamisen sijasta ajokieltoon.

152 Méenpéd 1992, s. 280.

58



semmalla tasolla. Jos siis luvan voimassaoloajasta on olemassa séédntelyi, lupaviranomaisen on otet-
tava lain asettamat rajoitukset ja velvoitteet tarkoin huomioon.'* Tienvarsimainonnan poikkeuslu-
van voimassaoloajasta ei kuitenkaan sdddetd maantielaissa tai muuallakaan voimassaolevassa lain-
sdddannossd. Kdytdnndssd tienvarsimainonnalle myonnetddn nykyédén vain médrdaikaisia poikkeus-
lupia, miké selittyy luvanvaraisuuden suojaamien etujen kautta. Tyypillinen tienvarsimainonnan
poikkeusluvalle asetettu méérdaika on nykykéytinnon mukaisesti 3—5 vuotta. Mddrdajan paattymi-

sen jilkeen poikkeusluvalle on mahdollista hakea normaalissa lupamenettelyssa lisdaikaa.

Mairdaikaiseksi méddradminen tai jonkinlaisen raukeamisehdon liittdminen lupaehtoihin on usein
perusteltua tai jopa vilttdmitontd etenkin erilaisia merkittdvid arvoja kuten terveyttd, ympéaristod tai

134 Tienvarsimainonnan luvan-

yleistd turvallisuutta suojaaviin etuihin kytkeytyvien lupien kohdalla
varaistamisen ensisijaisena tavoitteena on edistii litkenneturvallisuuden toteutumista ja siten suoja-
ta jokaisen perustavanlaatuista oikeutta eliméén. Toissijaisena tavoitteena voidaan ndhda ympéris-
toon ja etenkin maisemaan liittyvit tekijét. Tienvarsimainonnan poikkeusluvan méérdaikaisuudelle
ja peruutus- ja muutosperusteille on siis olemassa lainvalmisteluaineistossa esitetyt perusteet.'s
Keskeisend havaintona luvan voimassaolon rajaamisen suhteen kannattaa pitdd myds sité, ettd ajal-

lisesti rajoittavan ehdon asettaminen on hakijan oikeusaseman kannalta yleensd aina parempi vaih-

toehto kuin lupahakemuksen hylkddminen kokonaan'*®.

Tienvarsimainonnan poikkeuslupapdétoksiin liitetddn tavallisesti ehto, jonka mukaan lupa peruun-
tuu, jos luvansaaja rikkoo jotakin lupaehtoa. Téllaisen lupachdon kohdalla jad epdselvéksi, peruun-
tuuko lupa kokonaan siindkin tapauksessa, ettd lupaehtorikkomus on erittdin lieva eikd aiheuta vaa-
raa liikkenteelle. Jos luvansaaja kuitenkin pystyttia tienvarteen yleistd jérjestystd huomattavasti vaa-
rantavan mainoksen, poikkeusluvan voimassaolo paittyy edelld mainitun tyyppisen ehdon nojalla
valittomdsti. Vertailun vuoksi voidaan todeta, ettd esimerkiksi elinkeinoluvan ehtoja rikkovaa toi-
mintaa arvioitaisiin suhteellisuusperiaatteen mukaisesti yleensa siten, ettd ennen peruutusta pyrittii-
siin poistamaan epdkohdat. Yleisen jirjestyksen ja turvallisuuden ylldpitoa ja valvontaa koskevassa
lupatyypisséd kuten tienvarsimainonnan poikkeusluvassa peruutusedellytysten soveltamisen kynnys
asettuu kuitenkin tyypillisesti matalammalle. Tienvarsimainonnan luvanvaraistamisen nimenomai-

sena tarkoituksenahan on estda mainostajien moitittavasta menettelysta aiheutuvat epdkohdat. '’

153 Méenpdd 1992, s. 221, 279-280.
154 Méenpéd 1992, s. 277-280.

155 HE 17/2005 vp, s. 55.

156 Médenpdd 1992, s. 280-281.

157 Méenpéd 1992, s. 269.
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4.5 Oikeussuoja tienvarsimainonnan lupa-asiassa

Tienpitoviranomainen kdyttdd valtiovallan edustajana julkista valtaa késitellessddn tienvarsimainon-
nan lupahakemusta. Perustuslain 21 §:n mukaan jokaisella on oikeus asianmukaiseen ja viivytykset-
tomddn viranomaiskasittelyyn sekd oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva paatos
tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkdyttoelimen kaisiteltdvédksi. Néiden vaatimusten
vuoksi hallinnossa asioivalla tulee olla kéytettdvissdén tehokkaita oikeussuojakeinoja, joilla hallin-
nossa asioivan oikeuksia suojataan sekd etu- ettd jalkikéteisesti. My0Os perustuslain 2 §:n 3 momen-
tissa ilmaistu hallinnon lainalaisuuden periaate voidaan ymmartdd muutoksenhakuoikeutta tukevana
tekijand'®. Oikeussuojan késitteelld viitataan erilaisiin hallintoasian késittelyd koskeviin vaatimuk-
siin ja menettelyihin, joiden tehtidvina on turvata perustuslain 21 §:n mukainen oikeus asianmukai-
seen viranomaiskisittelyyn ja oikeusturvan saatavuuteen. Oikeutta muutoksenhakuun suojataan pe-

rustuslain 21 §:n nojalla perusoikeutena.

Ennakollisia oikeusturvaan kytkeytyvid keinoja ovat hallinnon lainalaisuusperiaate, hallinnon oi-
keusperiaatteet, hyvian hallinnon menettelylliset takeet ja hallinnon julkisuus. Jalkikéteisid oikeus-
turvakeinoja ovat puolestaan hallinnon laillisuusvalvonta, hallintopddtoksen korjaaminen ja oikaisu-
vaatimusmenettely, muutoksenhaku hallintopdédtokseen sekéd virkavastuun toteuttaminen. Hallinto-
riitaa kdytetddn viranomaisen toimivaltaongelmiin liittyvissé tilanteissa, mutta tienvarsimainonnan
kohdalla hallintoriidalla ei ole kdytannon merkitystd. Lisdksi kyseeseen voi tulla ylikansallinen oi-
keusturvamenettely kuten valitus Euroopan ihmisoikeustuomioistuimeen tai YK:n ihmisoikeusko-
miteaan. Tdmédn tutkimuksen puitteissa ei ole mahdollista eikd tarpeellistakaan kdyda yksityiskoh-
taisesti ldpi kaikkia mainittuja oikeussuojakeinoja, joten jitdn oikeussuojakeinot suurelta osin mai-
ninnan varaan. Etenkin hallinnon oikeusperiaatteilla on kuitenkin ratkaiseva merkitys ratkaisuhar-
kinnan yhteydessé, ja ne tulevat siksi esiin my6hemmin késitellesséni viranomaisen harkintavallan
kayttod. Jalkikéteisistd muutoksenhakukeinoista kisittelen seuraavaksi tarkemmin vain tarkeintd eli

hallintovalitusta.

Keskeisin oikeussuojakeino tienvarsimainonnan poikkeuslupa-asioissa on muutoksenhaku, jota kos-
kee maantielain 105 §:n 1 momentti. Maantielain nojalla tehtyyn pdatokseen haetaan muutosta va-
littamalla siten kuin hallintolainkdyttlaissa (586/1996) sdddetdin. Tienpitoviranomaisen padtokses-
td valitetaan sithen hallinto-oikeuteen, jonka tuomiopiirissd padtoksessid tarkoitettu mainos sijaitsee.

Hallinto-oikeuden paitoksestd voi valittaa korkeimpaan hallinto-oikeuteen.

158 Méenpéd 2004, s. 453.
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Lupapiditoksen osana tulee huomioida my6s lupamaksu, johon on mahdollista hakea erikseen muu-
tosta. Valtion maksuperustelaissa (150/1992) sdddetdédn valtion viranomaisissa sovellettavista mak-
suista, ja lakia tdsmennetdén valtion maksuperusteasetuksella (211/1992). Tienvarsimainonnan
lupapddtoksistd perittdvistd maksuista sdddetddn valtioneuvoston vuosittain antamalla asetuksella
ELY-keskusten sekd tyo- ja elinkeinotoimistojen maksullisista suoritteista'>.

Koska lupaehdoilla katsotaan olevan itsendinen oikeudellinen luonne, niithin on mahdollista hakea
muutosta erikseen. Kun kyse on rajoittavasta tai velvoittavasta ehdosta, lupaviranomainen ei yleen-

sd saa taannehtivasti asettaa uusia ehtoja tai muuttaa niitd.'®

Toisaalta jos viranomaisella ei ole esi-
merkiksi ollut lainkaan toimivaltaa jonkin ehdon asettamiseen, ehto voidaan todeta virheelliseksi ja
kumota. Jos viranomainen ylittdd selvisti ja olennaisesti toimivaltansa asettaessaan lupaehtoa tai
ehto on episelvd, asianosainen voi omalla vastuullaan olla noudattamatta ehtoa jo ennen kuin ehto

on kumottu.'®!

5 Hallintoviranomaisen harkintavalta tienvarsimainonnan lupa-asiassa

5.1 Viranomaisen harkintavalta hallintoasiassa

Viranomaisen harkintavallan ndhdddn perinteisesti jakautuvan kahteen erilaiseen harkinnan muo-
toon: oikeus- eli laillisuusharkintaan ja tarkoituksenmukaisuusharkintaan'®?, joihin voidaan viitata
myds kasiteparilla sidottu ja vapaa harkinta. Oikeusharkinnassa on kyse siitd, ettd viranomaisen rat-
kaisu on johdettavissa oikeusnormeista tai muista oikeusléhteistd. Tarkoituksenmukaisuusharkin-
nassa viranomaisen ratkaisu puolestaan perustuu viime kddessd muuhun kuin oikeudelliseksi luon-
nehdittavaan aineistoon. Oikeudellisen ja tarkoituksenmukaisuuden erottelua ei ole kuitenkaan syy-
td pitdd tarkkarajaisena, vaan kyse on kiytdnnossd liukuvasta ja joustavasta rajanvedosta. Oikeus- ja
tarkoituksenmukaisuusharkinnan vililla ei siis vallitse laadullista eroa vaan pelkké aste-ero. Syyna
oikeus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan vilisen rajanvedon kritiikille ovat etenkin lainsdddan-

non viljat ja tulkinnanvaraiset ilmaukset, niin sanotut joustavat normit.'®?

159 Vuoden 2012 asetus on annettu numerolla 1538/2011.

160 Mienpdd 1992, s. 245-247.

161 Méenpdd 1992, s. 241-244.

162 Jaottelun muodostumisen kannalta merkittédva oli V. Merikosken vuonna 1958 ilmestynyt teos Vapaa harkinta hal-
linnossa (toinen painos 1968).

163 Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006, s. 307-309.
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On siis tirkedd huomata, ettd elinvoimaisuudestaan huolimatta jako oikeus- ja tarkoituksenmukai-
suusharkintaan on osoittautunut erittdin ongelmalliseksi. Jaottelu on kuitenkin néhty oikeustieteessi

valttimattomana etenkin erdiden keskeisten valitussddnndsten vuoksi.'®

Erds tarked laillisuus- ja
tarkoituksenmukaisuusharkinnan kahtiajakoa ilmentdvd sddnnds on korkeimmasta hallinto-oikeu-
desta annetun lain 5 §, jonka mukaan korkeimman hallinto-oikeuden on siirrettidva valtioneuvoston
kisiteltdviksi asia, ”jonka ratkaisu paddasiassa riippuu pédédtoksen tai toimenpiteen tarkoituksenmu-

kaisuuden harkitsemisesta”'®.

Maantielain 52 §:n mukaan tienpitoviranomainen voi myontdd poikkeuksen tienvarsimainonnan
yleisesté kiellosta tiettyjen edellytysten tiyttyessd. Maantielain 52 § on tyypillinen esimerkki jous-
tavasta normista. Joustavilla normeilla tarkoitetaan sellaisia normeja, jotka jossain médrin sitovat ja
ohjaavat viranomaisen harkintavaltaa tiettyyn suuntaan mutta eivit kuitenkaan suoraan osoita rat-
kaisun lopputulosta. Joustava normi ei siis rakennu madrdsisdltoisten kasitteiden ja selvien 1dhto-
kohtien pohjalle samalla tavalla kuin kiintedsisaltoiset eli ankarat oikeusnormit'®®. Joustavia norme-
ja sdddetdédn, koska niiden avulla on mahdollista ottaa joustavasti huomioon erilaiset tilanteet ja
edut. Téllainen pyrkimys joustavuuteen on helposti osoitettavissa myOs maantielain 52 §:n osalta.
Tienvarsimainonnan poikkeuslupia koskevasta harkinnasta puhutaan kokonaisharkintana, jonka
merkitystd korostaa se, ettéd liikkenteen opastuksen ja matkailun lisdksi voidaan ottaa huomioon mui-
takin perusteita ja joustaa tarpeen vaatiessa tienvarsimainonnan normaaleista edellytyksistd'®’.

Viranomainen ei voi kuitenkaan pééttda joustavalla normilla sddnnellystd asiasta miten tahansa, kos -
ka harkintavallan kdyttod ohjaavat sekd joustava normi itse ettd hallinnon yleiset oikeusperiaat-
teet.'®® Tienvarsimainonnan kohdalla korostuvat liséksi erdiden muiden lakien kuten jérjestyslain
asettamat vaatimukset. Maantielaki ja muut asiaan vaikuttavat lait sekd niiden nojalla annetut alem-
mantasoiset sdddokset sitovat tienpitoviranomaista pakottavina oikeusldhteind, joiden sivuuttami-
sesta seuraa virkavirhe. Pakottavaa sdédntelyd edustavat tienvarsimainonnan lupa-asioissa my0s ih-

misoikeusasiakirjat ja muut kansallisen oikeuden osaksi saatetut kansainviliset sopimukset.'®’

Viranomaisen harkintavallan siséllon selvittimiseksi on hyodyllistd tarkastella myos hallintopaatok-

sen ominaisluonnetta. Hallintopddtds voi olla yhtdiltd velvoittava tai rajoittava tai toisaalta edun

164 Méenpdd 1992, s. 145-146.

165 Muita harkintavallan kahtiajakoa ilmentévid sddnnoksid ovat hallintolainkdyttdlain 7 § ja kuntalain 90 §.
166 Merikoski 1958, s. 49.

167 HE 17/2004 vp, s. 55.

168 Méenpéd 1992, s. 148.

169 Ks. Aarnio 2011, s. 68—69.
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suova.'” Velvoittavat ja rajoittavat padtokset merkitsevit suurempaa puuttumista yksilén oikeusase-
maan julkisen vallan taholta, mikd huomioon ottaen téllaisten ratkaisujen perustuminen yksinomaan
lakiin ja muihin oikeusnormeihin on yksilon oikeusturvan kannalta varsin perusteltua. Siksi velvoit-
taviin paitoksiin sovelletaan tavallisesti nimenomaan oikeusharkintaa. Tarkoituksenmukaisuushar-
kintaa voidaan puolestaan kiyttdd ainoastaan edun suovien paitdsten yhteydessd. Taloudellista
etuutta tai hallintolupaa koskevasta paatoksenteosta on kuitenkin useimmiten voimassa niin tismaél-
liset ja tyhjentdvdt normit, ettd harkinnan lopputulos maardytyy yksinomaan oikeusharkinnan mu-
kaisesti. Tama merkitsee sitd, ettd etuus on myonnettiva, jos laissa vaaditut edellytykset tiyttyvat.'”!
Siten esimerkiksi ajokorttilupaa koskevat sdéinnokset tekevit viranomaisen soveltamasta harkinnas-
ta sidottua oikeusharkintaa. Tienvarsimainonnan voidaan katsoa kuuluvan edunsuovien paitosten
piiriin, mutta tienvarsimainontaa koskevasta luvasta ei kuitenkaan sdiddetd samalla lailla ehdotto-
masti ja kattavasti. Maantielain 52 §:n sanamuoto antaa viranomaiselle joustonvaraa kdytannon so-

veltamistilanteissa.

Tienvarsimainonnassa on kyse edunsuovasta padtdksenteosta, josta kuitenkin sdddetddn joustavam-
min kuin useista muista edunsuovista padtdsryhmistd. Tienvarsimainonnan lupa-asiassa on siis paa-
toksenteon edunsuovan luonteen johdosta mahdollista soveltaa tarkoituksenmukaisuusharkintaa sil-
td osin kuin maantielain 52 § sisdltdd joustonvaraa. Kuitenkin esimerkiksi yhdenvertaisuusperiaat-
teen toteuttaminen voi usein johtaa viranomaisen harkintavallan merkittdvddan kaventumiseen. Ku-
ten edelld totesin, tienvarsimainontaa koskeva lupaharkinta sijoittuu monien muiden hallintolupien
tavoin kiytdnnossé oikeus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan vilimaastoon, joten molemmat har-

kinnan muodot esiintyvit lupaharkinnassa samanaikaisesti.

Vaikka puhdasta oikeusharkintaa sovelletaan etenkin moniin rajoittaviin hallintopditoksiin, puhtaan
tarkoituksenmukaisuusharkinnan ala on supistunut oikeuskdytinndssa hyvin pieneksi. Taustatekijoi-
nd tille muutokselle ovat perusoikeusuudistukseen liittyvd perusoikeuksien rajoittamisen tdsmalli-
syys- ja tarkkarajaisuusvaatimus sekd velvollisuus soveltaa hallinnon oikeusperiaatteita myds tar-
koituksenmukaisuusharkinnassa.'” Puhtaan tarkoituksenmukaisuusharkinnan soveltamisesta voi-
daankin puhua 1dhinni vain, kun lain mukaan viranomainen ”voi myontdd” tai ”saa myontdd” luvan,
eikd luvan myontdmisen edellytyksid ole lainkaan maaritelty.'” Téllainen sdéntely on nykyisin har-

vinainen ilmio.

170 Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006, s. 310-311.
171 Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006, s. 311.

172 Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006, s. 309.

173 Méenpéd 1992, s. 150-151.
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Joustavia oikeusnormeja kuten maantielain 52 §:44 on korkeimman hallinto-oikeuden tulkinnassa
pidetty ldhes poikkeuksetta oikeusharkinnan piiriin kuuluvina. Tdmi ei kuitenkaan tarkoita, ettd
tienvarsimainonnan poikkeuslupa-asioissa sovellettaisiin sittenkin pelkkdd oikeusharkintaa. Kor-
keimman hallinto-oikeuden rooli tienvarsimainonta-asioissa on toimia laillisuusvalvojana: korkein
hallinto-oikeus tarkastaa, onko viranomainen toiminut pdatostd tehdesséédn lain sallimissa puitteis-
sa'™. Tienvarsimainontaa koskeneissa tapauksissa viranomaisen on tyypillisesti katsottu pysyneen
sallituissa puitteissa. Niiltd osin kuin kyse on tarkoituksenmukaisuuden arvioinnista, korkein hallin-

to-oikeus ei ota asiaan kantaa.

Merikosken mukaan joustavien normien kannalta ratkaisevaa on niitd sovellettaessa punnittavien
intressien painavuus. Lupaharkinnan tulisi olla vapaaharkintaista sitd suuremmalla syylld mitd mer-
kittavimmasta ja voimakkaammasta julkisesta intressistd padtoksenteossa on kyse. Téllaisiin intres-
seihin kuuluu Merikosken mielestd etenkin jarjestyksen ja turvallisuuden ylldpito.'”” Tienvarsimai-
nontaan liittyvit perusoikeudet kuten oikeus eldméain sekd sananvapaus ja elinkeinon harjoittamisen
edellytykset ovat kukin tédrkeitd yhteiskunnallisia arvoja, joista oikeuden eldmédin katsotaan tavalli-
sesti nousevan kaikkien muiden yldpuolelle. Liian tiukka lupakéytdntd saattaa kuitenkin johtaa sa-
nanvapauden kdyton tarpeettoman ankaraan rajoittamiseen ja sitd kautta heikentdd elinkeinotoimin-
nan edellytyksid. Lupaviranomainen punnitsee tienvarsimainonnan mydnteisid ja kielteisid vaiku-
tuksia tapauskohtaisesti ja tilanteen edellyttdmailld tavalla joko pitdytyy vakiintuneen kdytdnnon
mukaisessa tiukemmassa tulkinnassa tai joustaa paikallisten olosuhteiden vuoksi. Jos mainonnan
salliminen on elinkeinopoliittisista syistd erityisen tdrkedd, voidaan normaaleista edellytyksistd

joustaa, mutta ei tietenkddn liikkenneturvallisuuden kustannuksella.

Oikeus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan dikotomian sijasta onkin oleellista tarkastella viran-
omaisen harkintavallan suppeutta ja laajuutta eli sitd, miltd osin viranomaisen on pidettdva tiukempi
linja ja miltd osin on mahdollista joustaa paitoksenteossa kokonaisharkinnan kautta. Harkintavallan
suppeuteen ja laajuuteen vaikuttavat paljon esimerkiksi sellaiset lain sddnnokset, joista joustaminen
el ole missdén olosuhteissa mahdollista: tdlld viittaan etenkin vilitontd vaaraa aiheuttavien mainos-
ten ja mainosrakennelmien sallittavuuteen. Tienvarsimainonnassa on kuitenkin useimmiten kyse
muusta kuin vilittomén vaaran torjumisesta. Lupa-asian kisittelyssé otetaan tarkoin huomioon kun-
kin tapauksen olosuhteet, joihin kuuluvat mainostajan toimiala ja kohteen sijainti, tieverkollisen
aseman merkitys ja paikallisten olosuhteiden arviointi l&heisyysperiaatteen mukaisesti. Hallinnon

oikeusperiaatteet toimivat lupaprosessin alusta aina padtdkseen asti menettelyn lainmukaisuuden ta-

174 Valtioneuvoston késittelyyn on korkeimmasta hallinto-oikeudesta siirretty niukasti asioita.
175 Merikoski 1958, s. 210.
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keina. Lainvalmisteluaineistoon tulee kiinnittdd huomio heikosti velvoittavana oikeuslahteend. Hal-
linnollisella ohjauksella on puolestaan sallittuna oikeusléhteend oma roolinsa kunkin luvan yksityis-

kohtien méérittelyssd samoin kuin lain tulkintaa tismentdvina ohjeistuksena.

5.2 Harkintavallan kaytto tienvarsimainonnan lupa-asiassa

5.2.1 Lupaharkinnan ldhtékohdat

Maantielain 52 §:n mukaan tienpitoviranomainen voi myontdd poikkeuksen tienvarsimainonnan
yleisestd kiellosta tiettyjen edellytysten tayttyessd. Kyse on viranomaisen toimivallan oikeuttavasta
ilmaisusta, joka ei perusta nimenomaista velvollisuutta vaan ainoastaan antaa mahdollisuuden
myoOntdd harkinnanvaraisesti luvan tienvarsimainonnalle. Tadssé suhteessa tienvarsimainonnan poik-
keuslupa eroaa esimerkiksi ajokorttiluvasta, joka myOnnetdén jokaiselle tietyt edellytykset taytta-

ville henkildlle'™.

Maantielain 52 § ei joustavana normina maéritd ehdottomalla eikd tdsmalliselld tavalla sitd, missa
tilanteessa lupa tienvarsimainonnalle tulee myontéda ja missé tilanteessa ei. Sanamuoto ’[t]ienpitovi-
ranomainen voi myontdd poikkeuksen tésti kiellosta” ndyttdé sellaisenaan vihjaavan, etti poikkeus-
ta ei tarvitsisi myOntdd aivan valttiméattd missdén tilanteessa. Lainvalmisteluasiakirjat osoittavat
kuitenkin, ettd tillainen tulkinta olisi ongelmallinen etenkin tienvarsimainonnasta hydtyvien elin-

177

keinonharjoittajien sananvapauden kannalta'’’. Lisdksi mainonnalla voi olla erityisen suuri merkitys

harvaan asuttujen seutujen elinkeinotoiminnan kannalta, jolloin liian tiukka laintulkinta voi johtaa

paikallisten elinkeinojen toimintamahdollisuuksien heikkenemiseen'”

. My6s yhdenvertaisuusperi-
aate muodostaa painavan tienvarsimainontaa puoltavan argumentin. Mainostajien sananvapauden,
elinkeinotoiminnan edellytysten ja yhdenvertaisuusperiaatteen kannalta maantielain 52 § merkitsee
kaytdnndssi sitd, ettd viranomaisen on yleensd myonnettdvi lupa tienvarsimainonnalle, jos lainsda-
ddnnodssd asetetut edellytykset tdyttyvédt ja my0Os tapauskohtainen harkinta mahdollistaa luvan

myontdmisen.'” Jos tienvarsimainonnan edellytykset ovat kisilld, kielteisen pdatoksen antamiseksi

vaadittaisiin siten varsin painavia perusteita.

176 Ks. ajokorttilain (386/2011) 12 §, jonka mukaan: ”Ajokorttilupa myonnetdcdn, jos ——".

177 Ks. PeVL 3/2005 vp — HE 17/2004 vp, s. 5-6 ja HE 17/2004 vp, s. 55.

178 Ks. LiVM 21/2009 vp — HE 189/2009 vp, s. 2-3.

179 Vrt. Merikosken (1958, s. 211) nékemys elinkeino-oikeuden alalta: ”[E]pédvarmoissa asioissa, so. kun laki ei selvis-
ti osoita, onko luvan antaminen tarkoitettu harkinnanvaraiseksi, vai onko anojalla — tiettyjen ehtojen ollessa taytetyt
— oikeus sen saamiseen, olettamus elinkeinoasioissa kdy jalkimmaisen vaihtoehdon suuntaan.”
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Maantielain 52 §:n 1 momentin mukaan poikkeus yleisestd ulkomainontakiellosta voidaan myonté,
jos sitd on pidettidva litkenteen opastuksen tai matkailun kannalta tai muusta sellaisesta syysti tar-
peellisena. Tarpeellisuus- tai hyddyllisyysarvion tekeminen sisdltyy moniin lupasdédnndksiin, ja
useimmiten voidaan katsoa, ettd lainsdétdjd on tarkoittanut tarpeellisuusarvion ymmarrettdvéksi ni-
menomaan joustavana oikeusnormina. Tarpeellisuusarvio voinee viitata joissain tapauksissa myos
tdysin vapaaseen harkintaan, joskin sellaisen harkintavallan perustaminen on nykylainsdddanndssé
harvinaista. Kun lupasédéntelyyn sisdltyvéssa tarpeellisuusarviossa on kyse joustavasta normista, se
on Merikosken mukaan “ymmarrettdvd lupahakemuksessa tarkoitetun toiminnan arvosteluksi vilit-
tomén julkisen intressin kannalta katsottuna”.,'*

Kokonaisharkinnan soveltaminen tienvarsimainonnan poikkeusluvan myontdmisessid merkitsee sité,
ettd liikenteen opastuksen ja matkailun lisdksi voidaan ottaa huomioon muitakin perusteita™'. Til-
16in tienvarsimainontaa koskeva lupapéitds tehdddn osittain muun kuin oikeudellisesti sitovan ai-

neiston pohjalta'®

, kiytdnnOssd siis nimenomaan elinkeino- ja aluepoliittisten tavoitteiden ja argu-
menttien pohjalta. Viranomainen ei voi kuitenkaan sivuuttaa laillisuuskysymyksid silloinkaan, kun
paitoksessd on mahdollista soveltaa laajempaa harkintavaltaa. Hallintopéatos ei voi koskaan perus-
tua mielivaltaan. Tienvarsimainontaa ja hallintotoimintaa koskevat sdinndkset muodostavat viran-
omaisen soveltamalle harkinnalle ulkorajat ja hallintomenettelylliset oikeussuojan takeet. Tdssd
suhteessa hallinnon oikeusperiaatteet ndyttelevit keskeistd roolia ohjatessaan erisuuntaisten intres-
sien punnintaa ja harkintavallan kéyttimistd. Menettelyn kaikinpuolista asiallisuutta tukee myos

hallinnon muotosidonnaisuuden periaate, joka merkitsee hallinnollisen paitosvallan ja harkintaval-

lan kdyton sidonnaisuutta asianomaisiin menettelysddnnoksiin ja oikeusperiaatteisiin. '**

Tienvarsimainontaa koskevan sdéntelyn riittdvin yhtendisen ja tarkoituksenmukaisen soveltamisen
tulee liitkenne- ja viestintdvaliokunnan mukaan olla toteutettavissa ohjeistuksen ja ohjauksen kaut-
ta'®. Liikenneviraston ohjeet ovat luonteeltaan liikennepoliittisia, ja niitd tulee arvioida tienvarsi-
mainonnan lupa-asioissa sallittuina oikeusléhteind. Myds hallintotuomioistuimet ovat viitanneet Lii -
kenneviraston ohjeisiin materiaalina, johon jokaisen poikkeuslupaa hakevan kannattaa tutustua.
Hallinnollinen ohjaus ei ole kuitenkaan endi tienvarsimainonnan tapauksessa erityisen keskeista sii-

nd mielessd, ettd ohjeistuksella pyrittdisiin yhtendistimain useiden eri viranomaistahojen kéytianto-

180 Merikoski 1958, s. 213.

181 HE 17/2004 vp, s. 55.

182 Ks. Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006, s. 308.
183 Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006, s. 314-315.
184 LiVM 21/2009 vp — HE 189/2009 vp, s. 3.
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ja. Liikenneviraston ohjeilla saavutettaneen yhtendinen soveltamiskdytdantd sen ansiosta, ettd kaikki

tienvarsimainonnan lupa-asiat on nykyisessi tilanteessa keskitetty Pirkanmaan ELY-keskukselle.

Lupahakemuksen hylkd&dmiseen voisi periaatteessa johtaa se, ettd hakija ei suostu muuttamaan run-
saasti erilaista informaatiota sisdltdvii tai muuten ajosuoritusta hiiritsevdd mainostaan. Kéytannos-
sé viranomainen kuitenkin myontid niissa tilanteissa luvan silld ehdolla, ettd esimerkiksi mainosta-
jan yhteystiedot poistetaan mainoksesta. Jos mainostaja tdssi tilanteessa jittdisi noudattamatta lupa-
ehtoja, hinen pystyttimansd mainos ei tdyttiisi vaadittuja kriteerejd ja olisi siten luvaton. Viran-
omaisen ja hakijan lupaehtoja koskeva erimielisyys hakuprosessin aikana ei siten kdytdnndssd muo-
dostu tekijiksi, joka johtaa lupahakemuksen hylkddmiseen. Keskeisempi merkitys on mainostajan
toimialalla ja silld, liittyyko toimiala maantielain 52 §:n vaatimalla tavalla liikenteen opastukseen,

matkailuun tai muuhun sellaisen asiaan.

5.2.2 Tarpeellisuus liikenteen opastuksen, matkailun tai muun sellaisen syyn kannalta

Maantielain 52 §:n 1 momentin mukaan tienvarsimainoksen sijoittaminen voidaan sallia, jos sitd on
pidettdavid liikenteen opastuksen tai matkailun kannalta tai muusta sellaisesta syystéd tarpeellisena.
Lahtokohtana mainonnan tarpeellisuuden arvioinnissa on siis se, ettd tienvarsimainokselle on lupa-
hakemuksessa voitava osoittaa opastuksen, matkailun tai muun sellaisen syyn kannalta riittdva pe-
ruste. Tienvarsimainosten tulisi padsaantdisesti hyodyttda tienkayttdjid, eikd esimerkiksi pelkka yrit-
tdjan liiketaloudellinen etu riitd perusteeksi luvan saamiselle. Harvaan asuttujen seutujen osalta ti-
lannetta voidaan kuitenkin arvioida kokonaisuutena jossain miarin toisin. Tarpeellisuuden arvioin-
nissa keskeisend periaatteena on yhdenvertaisuus, jonka perusteella pyritdéin antamaan tasapuolises-

ti ndkyvyyttd maantien ldheisyydessd toimiville yrittéjille. Kuitenkin aloittelevien, vihemmaén tun-

Opastuksen tarve arvioidaan sen mukaan, kuinka helposti mainostettavaan kohteeseen on mahdol-
lista 10ytdéd. Jos kohteeseen on jo olemassa tieliikennelainsddddnnon mukainen opastus, tienvarsi-
mainokselle ei yleensd ole tarvetta.'® Liikenneviraston nikemysten mukaan tienvarsimainonnan tar-
veharkinnassa ldhdetdén siitd, voitaisiinko mainostajan tarpeisiin vastata parantamalla tieliikenne-
asetuksen mukaista kiinteda viitoitusta. Tavoitteena on, ettd tienkdyttdjdt ohjataan kohteisiin ensisi-

jaisesti virallisten tienviittojen ja opastusmerkkien'® avulla. Tétd tavoitetta varten lisittiin vuonna

185 HE 17/2004 vp, s. 55.
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2007 palvelukohteiden'’ opastusmerkkien valikoimaan uusia ruskeataustaisia matkailuteiden, nah-
tavyyksien, aktiviteettien ja maaseutuyritysten opasteita'®®. Jollei kohteelle kuitenkaan ole saatavis-
sa tielitkennelainsddddnnon mukaista opastusta ja kohde arvioidaan tienkdyttijien kannalta kiinnos-
tavaksi, tienvarsimainos voidaan katsoa perustellusti tarpeelliseksi. Tienkayttdjit ohjataan kohteisiin
padsdintdisesti opastemerkkien avulla, mutta kohdetta voidaan tehdi erityistapauksissa myos etuka-
teen tunnetuksi mainoksen avulla. Tienvarsimainokseen ei voida sisdllyttdd tarkkoja ajo-ohjeita.
Mainostettavan kohteen tulisi sijaita joko maantien vélittoméssa ldheisyydessé tai korkeintaan 1,5

kilometrin etdisyydelld tiesté, jonka varrella mainos sijaitsee.'®

Lupaharkinnassa on keskeistd arvioida mainostettavan kohteen toimialan lisédksi kohteen sijaintia.
Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukdytdnndstd ilmenee periaate, jonka mukaan taajama-alueel -
la sijaitseville kohteille ei ole yleensi tarpeen myontdd tienvarsimainonnan poikkeuslupaa. Jos mai-
nostettava kohde siis sijaitsee taajamassa, johon on olemassa normaali tielainsddddnnon mukainen
opastus, lupaa tienvarsimainontaan ei tavallisesti myOnneti siitd huolimatta, ettd mainos sijoitettai-
siin harvaan asutulle alueelle. Esimerkiksi huoltoasema- ja ravintolapalveluiden seka péivittdistava-
rakauppojen kohdalla on useimmiten selvii, ettd niitid palveluita tarjoavat taajamassa useatkin eri

yritykset. Poikkeuksen voivat muodostaa pienet ja palvelutarjonnaltaan suppeat taajamat.

Tienvarsimainonnalle voidaan nidhda tarve tavallisesti vain niissd tapauksissa, joissa tienkdyttdjille
suunnatuista palvelukohteista ei ole muuten saatavissa riittdvésti tietoa ja kun néitd kohteita ei ole
helppo havaita tieltd kisin, toisin sanoen kun itse mainostettava kohde sijaitsee harvaan asutulla
alueella. Tyypillisesti taajama-alueella sijaitsevalle kohteelle sallitaan maantielain 52 §:n mukainen
tienvarsimainonta vain, jos kohde on luonteeltaan silld tavalla ainutlaatuinen, ettd muita saman alan
yrittdjid ei toimi samassa taajamassa. Lupaharkinnassa voidaan katsoa puoltavaksi seikaksi my0s se,
ettd mainostettavan kohteen toimiala on yleisesti tuntematon, mutta kohde voi silti olla tienkdytté-
jien nakokulmasta matkailun kannalta kiinnostava.'® Pelkkd mahdollisuus liikevoiton kasvattami-

seen ei siis riitd perusteeksi tienvarsimainonnan poikkeusluvan saamiselle.

186 Opasteluvan viralliselle opasteelle saaneen yrittdjdn on sitouduttava olemaan sijoittamatta mainoksia opastus-
etdisyyden rajaamalle alueelle kohteestaan. Opasteluvan saaminen ei oikeuta siis mainostamaan ilman asianmukaista
lupaa, ja toistuva luvaton mainonta on pitevd syy opasteluvan peruuttamiselle. Palvelukohteiden viitoitus 2007, s.
123.

187 Palvelukohteilla tarkoitetaan kaikille tienkdyttéjille palveluja tarjoavia palveluyrityksid ja -toimintoja kuten huolto-
asemia ja levdhdysalueita samoin kuin ensisijaisesti vapaa-ajan matkailun tai liikkumisen tarpeita palvelevia kohtei-
ta kuten ndhtévyyksié ja maaseutuyrityksié. Palvelukohteiden viitoitus 2007, s. 13.

188 Nama uudet opastusmerkit sisdltyvit tieliikenneasetuksen 20 §:44n (merkit 771 a—774 f). Ks. myds Mertanen 2008,
s. 18.

189 Tienvarsimainonta: poikkeuslupamenettelyohje 2010, s. 15.

190 Ks. esim. KHO 9.12.2012 taltio 219 ja KHO 9.2.2012 taltio 222.
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Korkeimman hallinto-oikeuden 9.2.2012 antamat pédatokset havainnollistavat rajanvetoa mat-
kailun tai opastuksen kannalta tarpeellisen ja pelkistd liiketaloudellisista syistd tapahtuvan
mainonnan vélilld. Ikaalisten taajama-alueella sijaitseva, K-Rautanet-ketjuun kuuluva kodin-
koneita ja -tarvikkeita myyva kauppa katsottiin erityistavarakaupaksi, eikd sen néhty varsinai-
sesti palvelevan matkailua tai tienkdyttéjid. Nédin ollen mainonnan katsottiin tapahtuvan ldhin-
nd liiketaloudellisista syistd. Merkitysté ei ollut silld, ettd paikallisen véeston ostovoima ei K-
Rautanet-yrittdjin mukaan ollut riittdvad litkketoiminnan ylldpitamiseen. Liséksi korkein hal-
linto-oikeus totesi, ettd taajamassa sijaitseville kohteille ei ole yleensidkéén mahdollista myon-
tdd poikkeuslupia, vaikka kyseessd olisi matkailua tai tienkayttéjid palveleva yritys. "'

Viitosmediat Ay:n vireille panema tapaus puolestaan koski ABC-huoltoaseman yhteydessa si-
jaitsevaa S-marketia mainostavaa kylttid. Kyseisen mainoksen katsottiin edistdvin ldhinna lii-
ketaloudellisia tarkoitusperi, koska kyseinen mainonta ei palvele alueen muuta matkailua ja
yrityksestd on saatavilla tietoa muutoinkin kuin tienvarsimainonnalla. Lisdksi mainostettava
kohde sijaitsee taajama-alueella Suomussalmen keskustassa.'”

Suhtautuminen tuotemainontaan maanteiden varsilla on ollut kielteistd. Lakitekstissd tai esitoissé ei
oteta suoraan kantaa maantien varrella tapahtuvan tuotemainonnan sallittavuuteen, mutta tuotemai-
nonta on katsottu voitavan rinnastaa puhtaan liiketaloudellisen edun tavoitteluun. Liikennevirasto
on ilmaissut ohjeissaan yksiselitteisesti, ettd tuotemainonta ei liity tienvarren palveluihin eikd muu-

tenkaan tue tien kdyttod. Tuotemainontaa ei siten tule sallia.'”?

Esimerkin suhtautumisesta tuotemainontaan tarjoaa Oy Cool West Ltd:n ldhdevesimainoksia
koskenut tapaus. Korkein hallinto-oikeus ei ndhnyt aiheelliseksi puuttua Vaasan hallinto-oi-
keuden ratkaisuun, jonka mukaan tapauksessa oli kyse tuotemainonnasta, eikd mainoksia voi-
tu pitdd maantielain 52 §:n tarkoittamalla tavalla liikenteen opastuksen tai matkailun kannalta
tai muusta sellaisesta syystd tarpeellisina. Kyseiset mainostaulut palvelevat sisdltonsd johdos-
ta siis yksinomaan mainostajan liiketoimintaa.'*

Hallituksen esityksen mukaan “mainonnan tarpeellisuutta matkailun kannalta arvioidaan mainoste-
tulla kohteella harjoitettavan toiminnan ja erityisesti kohteen tunnetuksi tekemisen kannalta.'*” Ar-
viointi kohdistetaan téssa suhteessa myos siihen, voidaanko kohde katsoa matkailukohteeksi'®. Lii-
kennevirasto katsoo, ettd tienvarsimainos voidaan katsoa matkailun kannalta tarpeelliseksi, kun se
antaa tietoa valtakunnallisesti merkittivistd tai uudesta matkailukohteesta. Tunnetuksi tekeminen
viittaa siis siithen, ettd poikkeuslupia voidaan myontdd helpommin uusille matkailukohteille kuin jo

entuudestaan tunnetuille. Kokonaisharkinnassa ovat niin matkailun kuin muidenkin kohteiden osal-

191 KHO 9.2.2012 taltio 219.

192 KHO 9.2.2012 taltio 222. Ks. myds KHO 9.2.2012 taltio 223 ja KHO 9.2.2012 taltio 224.
193 Tienvarsimainonta: poikkeusmenettelyohje 2010, s. 16.

194 KHO 9.2.2012 taltio 220.

195 HE 17/2004 vp, s. 55.

196 Ks. KHO 9.2.2012 taltio 221.
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ta avuksi alueelliset palvelukohteiden viitoitussuunnitelmat, joiden laatimisen yhteydessd on kéyty

keskustelua kohteiden merkittavyydestd."’

Tieverkollisen aseman merkitys on ratkaiseva tekijd tienvarsimainonnan poikkeusluvan myontami-
sen kannalta. Liikenneturvallisuutta pidetddn tirkeimpdnd tienvarsimainonnan luvanvaraistamisen
syynd, minkd johdosta luvan myontdmiseen vaikuttaa keskeisesti se, haetaanko lupaa mainoksen si-
joittamiseksi valta-, kanta- vai seutu- tai yhdystien varteen. Néin ollen lupamenettelysséd huomioi-
daan keskeisind arviointikriteereind tien nopeusrajoitus, litkkennemaird, liikenteen koostumus seka

liittymétiheys ja tienvarsi-informaation kokonaisméaira kyseiselld tiejaksolla'*®

. Lupaehtojen avulla
voidaan kuitenkin lisdtd joustavuutta esimerkiksi siten, ettd lupa voidaan myontdéd, kunhan mainos
sijoitetaan riittdvén etdélle liittymistd ja muista kohteista, joita kuljettaja havainnoi ajaessaan. Edus-
kunnan liikenne- ja viestintdvaliokunnan mukaan liikenneympdristd tulee rauhoittaa, eiki liikentee-

seen kuulumatonta informaatiota tule lisdti'®”

. Vaatimus litkenneympaériston rauhoittamisesta koros-
tuu sitd enemman, mitd vilkkaammin liikenndidysta tiestd on kyse. Vastaavasti mainonnalle on tien-

pitoviranomaisen nakokulmasta usein paremmat edellytykset hiljaisemmilla seutu- tai yhdysteilla.

Liikennevirasto suhtautuu ohjeistuksessaan kielteisesti tienvarsimainosten sijoittamiseen suurino-
peuksisille teille. Tienvarsimainoksia voidaan siis sallia sijoitettavaksi moottori- ja moottoriliiken-
neteille kdytdnnossd vain aivan poikkeuksellisesti. Eurooppa- ja TEN-verkon teille asetettavien
mainosten osalta on huomioitava lisdksi asetus kansainvélisistd pééliikennevéylistd tehdyn euroop-
palaisen AGR-sopimuksen voimaansaattamisesta. AGR-sopimuksen II liitteen kohdassa V.3. tode-
taan, ettd “esteettiset ja turvallisuusndkdkohdat huomioon ottaen tienvarsimainontaa pitéisi valttaa
kansainvalisilld paiteilld.” Vaikka AGR-sopimus ei kielldkddn kokonaan mainostamista kansainva-
listen pédteiden varsilla, Eurooppa- ja TEN-verkon teiden varsille sijoitettava mainonta vaatii erityi-

sen painavia perusteluita.

Jo alkuperdisessd maantielain 52 §:44 koskevassa hallituksen esityksessa todettiin, ettd tienvarsimai-
nonnan poikkeuslupa-asioissa sovellettaisiin kokonaisharkintaa, jossa voidaan ottaa huomioon mui-
takin perusteita kuin tarpeellisuus liikenteen opastuksen tai matkailun kannalta. Maantielain 52 §:n
1 momentissa mainittu “muu sellainen syy” viittaa mukaan elinkeinoon, joka liittyy matkailuun,

vaikkakaan ei suoranaisesti kuulu siihen. Téllaisena on hallituksen esityksen mukaan pidettdva esi-

197 Tienvarsimainonta: poikkeuslupamenettelyohje 2010, s. 15-16.

198 Ks. Tienvarsimainonnan poikkeuslupamenettelyn kehittdminen: muistio 2010, s. 8 ja Tienvarsimainonta: poikkeus-
lupamenettelyohje 2010, s. 16.

199 LiVM 9/2005 vp — HE 17/2004 vp, s. 5.
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merkiksi tilalta myytdvid omia tuotteita kuten marjoja ja hedelmid tai niiden jalostustuotteita.””

Kéaytdnnossd kokonaisharkinnan merkitys jdi maantielain voimaan tullessa kohtalaisen pieneksi ja

siten lupakdytdnnot jasentyivat yrittdjien nakokulmista erittdin tiukoiksi ja joustamattomiksi.

Huomionarvoista onkin, ettd lupaviranomaisen linjauksissa on hiljattain tapahtunut muutos. Pirkan-
maan ELY-keskus ja Liikennevirasto sekd Suomen Yrittdjét osallistuivat neuvotteluihin, joiden tu-
loksena tienvarsimainonnan edellytyksid péitettiin lieventdd vuoden 2010 alkupuolelta 1dhtien*".
Seké viranomaisten ettd yrittdjien edustajat pitivdt viranomaisohjeistusta riittdvané keinona edistaa
tienvarsimainonnan lupakdytdnnon uutta, osittain lievempéaé linjausta, eiké lainsdddédntomuutosta si-
ten pidetty tarpeellisena. Uuden linjauksen mukaan lupaharkinnassa sovelletaan aikaisempaa enem-
min kokonaisharkintaa, jossa voidaan ottaa huomioon muitakin seikkoja kuin tarpeellisuus liiken-
teen opastuksen tai matkailun kannalta. Néin ollen sittemmin on mydnnetty lupia mainostamiseen
helpommin esimerkiksi ruokapaikoille ja kahviloille sekd hinaus-*** ja renkaanvaihtopalveluille, joi-
den ei aiemman tulkinnan mukaan katsottu tiyttdvan maantielain 52 §:n mukaista tarpeellisuusvaa-

timusta, eikd edes harvaan asuttujen seutujen osalta yleensi joustettu luvan saamisen edellytyksista.

Myos liikenne- ja viestintdvaliokunta on pitdnyt tienvarsimainonnan siéntelyd nykyisellddn tyydyt-
tdvana siitd huolimatta, ettd maantielain 52 §:44 on valiokunnan saaman selvityksen mukaan tulkittu
ailemmin varsin tiukasti ja viranomaiset ovat vaatineet suhteellisen tiukasti mainosten poistamista
maanteiden varsilta. Liikenne- ja viestintdvaliokunnan ehdotuksen mukaisesti eduskunta edellyttéa,
ettd “hallitus seuraa lain tienvarsimainontaa koskevien sdinndsten toimivuutta ja vaikutuksia laajas-

ti ottaen huomioon eri toimijoiden nakemykset ja kdytinnon kokemukset.”*%

5.2.3 Paikallisten olosuhteiden merkitys

Tienvarsimainonnan poikkeuslupamenettelyssd sovelletaan kokonaisharkintaa, jossa korostuu se,
ettd litkenteen opastuksen ja matkailun lisédksi voidaan tarpeellisuusharkinnassa ottaa huomioon

muitakin perusteita®*

. Tienpitoviranomaisella on maantielakia koskevan hallituksen esityksen sana-
muodosta piitellen kohtalaisen vapaat kddet mééritelld tarpeellisuusharkinnassa huomioitavat sei-
kat sen mukaan kuin kukin yksittdinen tapaus edellyttdd. Kokonaisharkinnan merkitysti korostettiin

erityisesti viranomaisten ja yrittdjien vélisissd neuvotteluissa, jotka johtivat tienvarsimainonnan

200 HE 17/2004 vp, s. 55.

201 Ks. neuvottelujen tuloksena syntynyt muistio Tienvarsimainonnan poikkeuslupamenettelyn kehittiminen, 2010.
202 Pirkanmaan ELY-keskuksen péétos dnro 115/2012/PIR/4 (27.2.2012).

203 LiVM 21/2009 vp — HE 189/2009 vp, s. 2-3.

204 HE 17/2004 vp, s. 55.
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edellytysten lieventdmiseen vuoden 2010 alkupuolelta ldhtien. Térkedksi punnintaperiaatteeksi
muodostui uusissa linjauksissa paikallisten olosuhteiden merkitys, joka tulee punnittavaksi erityi-
sesti harvaan asuttujen seutujen elinkeinoeldman kohdalla. Harvaan asutulla seudulla tarkoitetaan
tienvarsimainonnan yhteydessa tiejaksoa, jossa on erittdin vihédn asutusta, ja tienkayttéjille tarkoite-
tut palvelut sijoittuvat padsddntoisesti tiejakson taajamiin, joiden keskindinen etdisyys on enemmaén

kuin 50 kilometria®®.

Liikenne- ja viestintdvaliokunnan ndkemyksen mukaan tienvarsimainontaa koskevien sdénnosten
tulkinnassa on syytd ottaa huomioon myds paikalliset olosuhteet. Valiokunta viittaa etenkin maan-
tielakia koskevaan perustuslakivaliokunnan lausuntoon (PeVL 3/2005 — HE 17/2004 vp.) koros-
taessaan harvaan asuttujen seutujen elinkeinonharjoittajien sananvapautta. Tienvarsimainonnalla voi
olla erityisen suuri merkitys harvaan asutuilla seuduilla, ja liian tiukka ja joustamaton maantielain
52 §:n tulkinta voi johtaa elinkeinon harjoittamisen edellytysten heikkenemiseen.”® Valiokuntien
kantojen sekd viranomaisten ja yrittdjien vélilld kdytyjen neuvottelujen tuloksena vahvistettujen uu-
sien linjausten johdosta on nyt selvéd, ettd litkenneturvallisuutta haittaamattoman mainonnan kieltd-

miseksi harvaan asutulla maaseudulla tarvitaan aiempaa patevampié perusteita.

Suomi on luokiteltu kunnittain kaupunkiseutuihin ja erilaisiin maaseututyyppeihin. Vuonna 2006
voimassa olleen kuntajaon perusteella kaupunkiseuduksi luetaan kunnista noin 13 %, kaupunkien
laheiseksi maaseuduksi noin 21 %, ydinmaaseuduksi 33 % ja harvaan asutuksi maaseuduksi niin
ikddn 33 %. Vaikka kuntien lukuméérd on sittemmin vdhentynyt, vuoden 2006 kuntajako antaa hie-
nojakoisuutensa johdosta nykyhetken kuntakarttaa tismillisemmén kuvan alueiden elinkeinoraken-
teesta. Kaupunkien ldheisend maaseutuna pidetddn Eteld- ja Lénsi-Suomen korkean hyvinvoinnin
alueita, joilla on parhaat edellytykset maataloudelle ja elinkeinorakenteen monipuolistumiselle, ja
joiden asukkaat voivat kdyda toissd lahikaupungeissa. Eteld- ja Lénsi-Suomeen sijoittuvat myds
vahvaa alkutuotantoaluetta edustavat ydinmaaseutukunnat, joiden alueella on teollisuuden ja eri-
koistuneen alkutuotannon keskittymid. Harvaan asutuksi seuduksi jdsentyvit monet Itd- ja Pohjois-
Suomen kunnat, joissa huoltosuhde heikkenee ja kasvukauden lyhyys ja muut luonnon asettamat

reunachdot vaikeuttavat maatalouden harjoittamista.*"’

Elinkeinotoiminnan edellytykset vaihtelevat alueittain varsin merkittdvastikin edelld kuvatulla ta-

valla. Siksi tienvarsimainonnan poikkeuslupahakemusta késiteltdessd otetaan huomioon myds

205 Palvelukohteiden viitoitus 2007, s. 12.
206 LiVM 21/2009 — HE 189/2009 vp, s. 2-3.
207 Suomen maaseututyypit 2006, s. 6; Tienvarsimainonta: poikkeuslupamenettelyohje, s. 9.
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alueellinen ndkokulma. Erityisen hyvin tienvarsimainonnan normaaleista edellytyksistd poikkeami-
selle voidaan siis ndhdd perusteita harvaan asutulla maaseudulla, mutta tienvarsimainonnan edelly-
tyksid voidaan tapauskohtaisesti helpottaa myos muuntyyppiselld maaseudulla. Suhtautuminen eri-
tyyppisiin maaseutuihin ei ole siis tienvarsimainonnan lupaharkinnassa tarkkarajaista, vaan kukin
tapaus arvioidaan erikseen siten, ettd harkinnassa yhdistyvit alueellinen ja tieverkollinen asema sa-
moin kuin muut tapauksen olosuhteet. Esimerkiksi harvaan asutun maaseudun halki kulkevan moot-
toritien varrella mainostamista rajoitetaan kaytdnnossd selvédsti enemmin kuin vaikkapa ydinmaa-
seudun pikkutien varrella mainostamista. Jokainen tapaus on erilainen, minkd vuoksi on tdrkeai,

ettd tienpitoviranomainen harkitsee luvan edellytyksid tapauskohtaisesti.

Tienvarsimainonnan edellytysten lieventdminen etenkin harvaan asutuilla seuduilla ei siis tarkoita
sitd, ettd voitaisiin sivuuttaa muut kokonaisharkinnan osa-alueet. Aiempaa lievempi suhtautuminen
tienvarsimainontaan etenkin harvaan asutuilla seuduilla ei voi siten johtaa esimerkiksi painavien yh -
teiskunnallisten arvojen kuten liikenneturvallisuuden vaarantumiseen. Liikenneturvallisuus ja sen
taustalla oleva oikeus eliméddn ohittaa selvisti elinkeinonharjoittajien sananvapauden, eikd myos-
kddn ympéristoperusoikeuden merkitystd pidd asiassa unohtaa. Lisdksi kannattaa huomata, etté
mydskddn esimerkiksi yhdenvertaisen kohtelun vaatimuksesta ei ole mahdollista poiketa elinkeino-
rakenteen perusteella. Jos harvaan asutun seudun taajamassa toimii kaksi saman toimialan yritysti,
yhden yrittdjidn hakiessa lupaa tienvarsimainokselle on aiheellista selvittdi, olisivatko yrittdjit esi-

merkiksi kiinnostuneita mainostamaan yhdessa.

Liikennevirasto on tienvarsimainonnan uusia linjauksia noudattelevissa ohjeissaan todennut avoi-
mesti, ettd kokonaisharkintaa soveltamalla voidaan poiketa tienvarsimainonnan poikkeuslupaperus-
teiden normaaleista 14htokohdista harvaan asutuilla seuduilla. Poikkeamista edesauttaa mahdolli-
suus 10ytdd harvaan asutuilta seuduilta enemmaén turvallisia sijoituspaikkoja tienvarsimainoksille.
Paikallisten yrittdjien ja kunnan kanssa kdytdvin vuoropuhelun ja alueellisen suunnittelun avulla
voidaan myds estdd tienvarsimainonnan liiallinen laajentuminen ja liitkenneturvallisuutta vaaranta-

vien mainosryppaiden syntyminen.*

Tienvarsimainonnan poikkeuslupamenettelysséd on harvaan asuttujen seutujen osalta erityinen mer-
kitys ldheisyys- eli subsidiariteettiperiaatteella. Laheisyysperiaatteella tarkoitetaan muun muassa
kuntien ja paikallisten yritysten ndkemysten erityisti huomioimista ennen péatdksentekoa hallinto-

asiassa. Tavoitteena on tehdd péaéatokset ldhelld ihmisid ja sitd koskevaa ymparistdd, jotta viranomai-

208 Tienvarsimainonta: poikkeuslupamenettelyohje 2010, s. 15-16.
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nen voisi parhaalla mahdollisella tavalla kdyttdd ratkaisuharkinnassa hyodykseen paikallisten ihmis-
ten ympéristod koskevaa asiantuntemusta.*”” Laheisyysperiaate merkitsee tienvarsimainonnan koh-
dalla sitd, ettd kunnan lausunnoista saadaan paatoksenteon tueksi paikallista tietoa, jonka avulla voi-
daan paremmin punnita keskenéén liikenneturvallisuuteen, elinkeinoeldmaén tarpeisiin ja ympéristo-
arvoihin liittyvid tekijoitd ja etenkin ottaa huomioon myds paikallisten olosuhteiden erityispiirteet.
Kunnan lausunnon pyytdminen on kuitenkin tienvarsimainonnan lupa-asiassa pakollista maantielain

52.3 §:n nojalla vain, jos se ei ole ilmeisen tarpeetonta.

5.3 Yleiset hallinnon oikeusperiaatteet lupaharkinnan ja luvattoman mainonnan
kontekstissa

5.3.1 Oikeusperiaatteiden merkityksesté ratkaisuharkinnassa

Viranomaisten kaiken toiminnan peruslédhtokohta on hallinnon lainalaisuuden periaate. Kuten edelld
on todettu, viranomaisen harkintavallan laajuus vaihtelee tienvarsimainonta-asioissa tapauskohtai-
sesti maantielain 52 §:n joustavuuden johdosta. Harkintavallan laajuuteen vaikuttavat keskeiselld ta -
valla yleiset hallinnon oikeusperiaatteet, jotka rajoittavat ja ohjaavat sisdllollisesti viranomaisen so-
veltamaa harkintaa ja toimivat menettelyn siséllollisen asianmukaisuuden takeina. Hallinnon oi-
keusperiaatteet tunnustetaan nykyisin kirjoitetussa lainsdddanndssé, ja ne voivat esiintyd muutok-
senhaun yhteydessa itsendisind valitusperusteina. Oikeusperiaatteet ovat juridisen sitovuutensa joh-

dosta siis enemmén kuin vain arvopdaméaaria.*'

Hallinnon oikeusperiaatteet kdyvét ilmi hallintolain 6 §:sté ja joiltain osin myds perustuslain sidin-
noksistd. Hallinnon yleiset oikeusperiaatteet tulevat osaksi oikeudellista ratkaisutoimintaa riippu-
matta siitd, millaisesta tapauksesta on kyse. Ratkaisuharkinnan ohjenuorina oikeusperiaatteet ovat
juridisesti sitovia, ja niiden rooli on nimenomaan ohjata ja tdydentdd sovellettavien sddnndsten tul-
kintaa ja erisuuntaisten intressien punnintaa samoin kuin ohjata harkinnan kayttdmistd. Kéytannossa
oikeusperiaatteiden viliset rajat eivit ole tismaéllisid, ja eri periaatteita voidaankin soveltaa péallek-
kiin. Oikeusperiaatteiden noudattaminen voidaan katsoa osaksi yleisid virkavelvollisuuksia, jolloin

niilla on merkitysta muutenkin kuin varsinaisessa hallinnollisessa pdatoksenteossa.?!!

209 Ks. esim. Tienvarsimainonnan poikkeuslupamenettelyn kehittdminen 2010, s. 7 ja Tienvarsimainonta: poikkeus-
lupamenettelyohje 2010, s. 7.

210 Méenpéa 2008, s. 77.

211 Méenpad 2008, s. 68, 77.
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Oikeudellisen sitovuutensa johdosta yleisten oikeusperiaatteiden sivuuttaminen voi johtaa paatok-
sen virheellisyyteen ja kumoamiseen. Oikeusperiaatteiden rikkominen péétoksenteossa voi olla
merkki harkintavallan ylityksestd, joka tarkoittaa harkintavallan laajentamista sen kehyksen ulko-
puolelle, jonka puitteissa harkinnan tulisi oikeusperiaatteiden nojalla pysyé. Toisaalta harkintavalta
voidaan myos alittaa, miké tarkoittaa pidéttdytymistd tapauskohtaisesta eli yksilollisestd arvioinnis-
ta siitd huolimatta, ettd tapaus edellyttéisi juuri sellaista arviointia. Viranomainen voi syyllistyé
myds harkintavallan vairinkdyttoon, jossa valtaa kdytetddn muiden kuin viranomaisen toimivaltaan

kuuluvien padmaéérien toteuttamiseen.?'?

5.3.2 Yhdenvertaisuusperiaate

Ensimmadisend hallinto-oikeuden yleisend oikeusperiaatteena mainittakoon yhdenvertaisuusperi-
aate, josta sdddetddn perustuslain 6 §:ssd: “Thmiset ovat yhdenvertaisia lain edessd.” Yhdenvertai-
suutta suojataan siten perusoikeutena. Perustuslain 6 § siséltdd yleisen yhdenvertaisuusperiaatteen
liséksi syrjinndn kiellon, jota tismennetdédn muun muassa tasa-arvolaissa (609/1986) ja yhdenvertai-
suuslaissa (21/2004). Hallintolain 6 § sisdltdd niin ikd&n vaatimuksen hallinnon asiakkaiden tasa-

puolisesta kohtelusta.

Tienvarsimainontaa koskee yhdenvertaisuuteen sisdltyvd vaatimus siité, ettd viranomaisen on koh-
deltava samanlaisia tapauksia samalla tavalla ja erilaisia eri tavalla. Yhdenvertaisuus ei merkitse
kuitenkaan sddnndsten soveltamista mekaanisesti samalla tavalla kaikkiin tapauksiin, vaan asianmu-
kaisen késittelyn vaatimus edellyttda, ettd kunkin asiaryhmin erityispiirteet otetaan huomioon. Eri-
tyispiirteet voidaan huomioida parhaiten muodostamalla tapauskategorioita ja vertailemalla niitd
keskenddn.?"® Tapauskategorioiden muodostamisessa on niin ikd4n noudatettava asiallisuuden vaati-
musta. Tienvarsimainonnan lupahakemukset on katsottu voitavan jakaa kahteen eri ryhméén esi-
merkiksi sen perusteella, tulisiko mainos harvaan asutulle alueelle vai ei. Koska harvaan asutulla
seudulla voidaan yhteisesti sovitun linjan mukaan soveltaa tietyiltd osin lievempééd harkintaa, ei
kaikkia mainokselle asetettuja vaatimuksia tarvitse tdyttdd yhtd tiukasti kuin tihedmmin asutulla
seudulla. Toisen esimerkin tapauskategorioista voisi tarjota mainostettavan kohteen sijainti taajama-

alueella tai sen ulkopuolella.

Yhdenvertaisuusperiaate ei aseta esteitd siis mydskadn positiiviselle erityiskohtelulle, jota voidaan

soveltaa etenkin mainituilla harvaan asutuilla seuduilla. Tiettyjen alueiden elinkeinorakenne voi an-

212 Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006, s. 313-315.
213 Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006, s. 316-318.
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taa aihetta sallia tienvarsimainonta jossain mairin valjemmilld kriteereilld. Kyse on siitd, ettd jos sa-
manlaisia kriteerejd sovellettaisiin kaikilla alueilla, harvaan asutun maaseudun yrittdjét joutuisivat
muita heikompaan asemaan. Yhdenvertaisuuden arvioinnissa on erityisen tdrkedd myds se, ettd
alueella toimivia saman alan yrityksid kohdellaan tasapuolisesti. Tima merkitsee kdytdnnossé sitd,
ettd mainokselle ei myonnetd lupaa, jos esimerkiksi saman tien varressa mainoksen ja kohteen vé-
lissd on muita vastaavia palveluita tarjoavia yrityksid. Yhdenvertaisuusperiaatteesta poikkeamisen
kannalta on siis merkitsevdd yrityksen sijainti muihin saman alan yrityksiin ndhden ja se, kuinka
keskeiselld tavalla tietty yritys eroaa muista saman alan yrityksistd. Rajanveto ainutlaatuisen ja

’normaalin” toiminnan vélill ei ole kaikissa tapauksissa yksiselitteinen.

Liekkilohi Oy:n tapauksessa (KHO 6.3.2012 taltio 498) oli kyse Savonlinnan keskustassa si-
jaitsevan kalaravintolan mainoksesta. Luvan myontdmisen kannalta ei pidetty ratkaisevana
sitd seikkaa, ettd yritys on paikkakunnan ainoa ponttonien paille rakennettu kalaravintola ja
siind mielessd ainutlaatuinen kulinaristinen matkailukohde. Merkitystd ei siten ollut mydskain
silld, ettd samalla seudulla on aiemmin pystytettyjd muiden yritysten mainostauluja. Koska ra-
vintola sijaitsee Savonlinnan keskustassa, jossa on useita muitakin ravintolapalveluita tarjoa-
via yrityksid, yksittdiselle yritykselle myonnettdva lupa tienvarsimainontaan asettaisi muut
vastaavia palveluja kyseisessd taajamassa tarjoavat yrittdjét eriarvoiseen asemaan.

Tienvarsimainoksen poikkeuslupahakemuksen kisittelyssd on huomioitava my0s perustuslaissa
hahmoteltu ja erityislainsddddnndssd tdsmennetty syrjinndn kielto. Hakemuksen kisittelyyn ei voi
vaikuttaa epiasiallisella tavalla hakijan sukupuoli, ikd, kansallisuus, muu vastaava syy, tai hdnen
edustamansa yrityksen maine tai toimiala. Hakija ei kuitenkaan voi ldhtokohtaisesti vedota kiellet-
tyyn syrjintdén, jos luvan myontdmiselle ei olisi muutenkaan ollut edellytyksid. Siten edelld maini-
tussa Liekkilohi Oy:n tapauksessa ei olisi voinut olla kyse syrjinndstd, koska kalaravintolaa ei voitu
pitdd silla tavalla ainutlaatuisena taajama-alueen kohteena, ettd lain vaatimat, vakiintuneen sovelta-

miskdytdinnon mukaiset edellytykset tienvarsimainonnalle olisivat tdyttyneet.

Yhdenvertaisuusperiaatteella on merkitystd my0s lupachtojen asianmukaisuuden arvioinnissa. Tien-
pitoviranomainen ei saa ilman hyvéksyttdvia syytéd asettaa hakijalle ankarampia ehtoja kuin saman-
kaltaisessa tilanteessa tavallisesti asetettaisiin. Vastaavasti myos tavallista lievempien ehtojen aset-
taminen ilman hyvéksyttavaa syyté tulisi arvioiduksi yhdenvertaisuusperiaatteen vastaisena ratkai-
suna. Jos viranomainen omaksuu erilaisten tapausryhmien kohdalla jossain miérin erilaisen lupa-
ehtokdytidnnon, titd linjaa on ylldpidettdvd johdonmukaisesti. Viranomaisen on myds kyettiva esit-

tdmain asiallisia perusteita eroavaisuuksille, joita eri tapauskategorioiden lupaehdoissa ilmenee.
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Tienvarsimainonnan poikkeusluvassa ei ole kyse yrittdjdn subjektiivisesta oikeudesta saada lupa
mainokselle. Voidaan kuitenkin kysyé, onko viranomaisen myonnettdva lupa, jos edellytykset ovat
olemassa. Vastaavasti voidaan kysyd, voiko viranomainen kieltdytyd myontdmastd lupaa tillaisessa
tilanteessa. Yhdenvertaisuuden kannalta ongelmallisena voisi ndyttdytyd esimerkiksi tilanne, jossa
hakijan mainos tiyttdd kaikin puolin vaaditut edellytykset, mutta tienpitoviranomainen hylk&a hake-
muksen vedoten siihen, ettd muiden hakijoiden sijoittamia mainoksia on jo ennestdéin maksimimaé-
rd tai jopa litkaa kyseessd olevalla tieosuudella. Téllaisessa tilanteessa litkenneturvallisuustekijét
puoltavat tienvarsimainonnan hillitsemistd. Lupaa mainoksen asettamiseen ei voida mydskéddn

214

myOntdd vain sen takia, ettd joku toinenkin yritys on saanut oman mainoksensa samalle seudulle*,

vaan mainoksen ja mainostettavan kohteen on téytettidva luvan saamisen edellytykset.

Vaikeamman kysymyksen muodostaa tilanne, jossa edellytykset mainonnalle ovat olemassa mutta
tieosuudella on entuudestaan paljon mainoksia, jotka on pystytetty luvatta tai joille myonnetty maa-
rdaika on kulunut umpeen. Hakijoiden yhdenvertainen kohtelu voisi edellyttda sitd, ettd tienpitovi-
ranomainen ryhtyisi véhintddnkin selvittimdin, ovatko tieosuuden mainostajat aikeissa hakea mai-
noksilleen luvan tai pidennystd luvan voimassaoloaikaan tai aikovatko he oma-aloitteisesti poistaa
mainoksensa. Pirkanmaan ELY-keskus voi myds tarvittaessa pyytdd aluehallintovirastoa ryhtyméin
toimiin luvattomien mainosten poistamiseksi. Luvattomien mainosten ongelma liittyy nédin ollen

keskeiselld tavalla tienvarsimainonnan poikkeuslupien myontamiseen.

Toisaalta voidaan havaita, ettd tienvarsimainontaa koskevat erityislain sdéinndkset eivit yksin vel-
voita viranomaisia reagoimaan jokaiseen luvattomaan mainokseen. Maantielain 101 §:n 1 ja 2 mo-
mentin mukaan tienpitoviranomaisella on oikeus kiireelliseen toimenpiteeseen vilittdmén vaaran
torjumiseksi ja aluehallintovirasto voi kieltdd maantielain sddanndstd rikkonutta jatkamasta lainvas-
taista menettelyd. On selvéd, ettd perustuslain 7 §:ssd turvattu oikeus eldmédin velvoittaa viranomai-
sia reagoimaan aktiivisesti vélitonti vaaraa aiheuttaviin tilanteisiin. Perustuslain 6 §:ssé turvattu yh-
denvertaisuus ei ole painoarvoltaan vilttdmattd samalla tasolla kuin 7 §:ssé turvattu oikeus eldmaén,
mutta viranomaisten tulee yhtd lailla turvata kansalaisten yhdenvertainen kohtelu. Perustuslain 22
§:sséd todetaan, ettd julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien toteutuminen, mika viittaa kaik-
kiin perusoikeuksiin niille myonnetyn suojan koko laajuudessa. Maantielain ja perusoikeuksien
muodostama kokonaisuus merkitsee sitd, ettd viranomaisten tulisi puuttua luvattomaan mainontaan
vihintddnkin niissé tilanteissa, joissa luvaton mainonta uhkaa vélittdmasti yksilon perusoikeuksien

toteutumista.

214 Ks. KHO 6.3.2012 taltio 498, s. 2.
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Kiaytdnnossd merkittdviksi yhdenvertaisuuteen liittyviksi epdkohdaksi on siis muodostunut tienvar-
simainosten inventoinnissa paljastunut luvattomien mainosten suuri méérd, joka johtaa tiettyihin on -
gelmiin uusien hakijoiden yhdenvertaisessa kohtelussa. Ennen nykyisti tienvarsimainonnan keski-
tettyd lupahakemus- ja valvontajérjestelmada oli luvattoman tienvarsimainonnan valvonta varsin vi-
héistd nykyiseen verrattuna. Seurauksena oli, ettd tienvarsimainonta pddsi monin paikoin villiinty-
méén, kun mainoksia pystytettiin luvatta joko tietimittomyyden tai lupamenettelyn tahallisen si-
vuuttamisen seurauksena. Vapaakuntakokeilun®" jéljiltd jai liséksi tietyille alueille tienvarsimainok-
sia, joille oli tuolloin voimassa olleen luonnonsuojelulain vastaisesti mydnnetty toistaiseksi voimas-
sa oleva lupa.?' Kun tienvarsimainonnan vastuualue keskitettiin vuonna 2006 Tiehallinnon Himeen
tiepiirille ja sittemmin vuoden 2010 alusta ldhtien Pirkanmaan ELY-keskukselle, lupakdytannot
tiukkenivat ja valvonta tehostui. Suomen Ulkomainosliitto (Outdoor Finland) ja suuret ulkomainos-
yritykset asettuivat vastarintaan, miké johti erindisiin myonnytyksiin etenkin sen osalta, ettd luvatta

sijoitettuja mainoksia ei ryhdytty kaikilta osin jédrjestelmallisesti vaatimaan poistettaviksi.

Yksi merkittdvimmistd yhdenvertaisuusongelmista liittyy siithen, ettd suuret ulkomainosyritykset
vuokraavat vanhoihin kehikoihin edelleen mainostilaa vélittdmétta siité, ettd jokaiselle uudelle mai-
nospinnalle on nykylainsddaddnnon mukaan hankittava erillinen lupa. Mainostilaa saatetaan myyda
jopa vain muutamien viikkojen pituisiksi ajanjaksoiksi kerrallaan, miké vaikeuttaa myds mainosten
ulkoasun valvontaa. Yhdenvertaisuusongelmaan on johtanut myds se, ettd tillaiset mainoskehikot
ovat keskittyneet muutamalle suurelle ulkomainosyritykselle, joiden asiakkaiksi pddsevit useimmi-
ten 1dhinnd suuret valtakunnallisen tai kansainvélisen tason yritykset. Tavalliset yrittdjdt joutuvat
hakemaan normaaliin tapaan luvat mainoksilleen ja ovat siten joutuneet eri asemaan ulkomainosyri-
tysten asiakkaiden kanssa. Tavallinen yrittdjd ei voi mydskddn vedota yhdenvertaisen kohtelun ni-
missd muiden yritysten mainosten ldsndoloon kuten yll4 késitellyssd Liekkilohi Oy:n tapauksessa?!’

kévi ilmi.

Korkeimman hallinto-oikeuden Liekkilohi-ratkaisusta voimme siis havaita, ettd yksittdisen yrittdjan
tekemén tienvarsimainonnan lupahakemuksen kohdalla ei ole todenndkdisesti merkitysti silld, ovat-
ko samalla alueella sijaitsevat muut mainokset lainvastaisia vai eivit. Yrittdjien joutuminen eri ase-
maan voi titd kautta johtaa puutteisiin yhdenvertaisessa kohtelussa ja olla siten omiaan heikenté-

madn luottamusta viranomaistoimintaan. Hiljaisen suostumuksen antaminen lainvastaisen toimin-

215 Vapakuntakokeilu alkoi vuonna 1989 ja sen tavoitteena oli saada kokemuksia kunnallisen itsehallinnon vahvistami-
sesta, kuntalaisten osallistumismahdollisuuksien lisd&misesté ja kunnallishallinnon paikallisten olojen kehittimisesti
paremmin paikallisia oloja vastaavaksi. Vapaakuntakokeilusta sdddettiin lailla.

216 Ks. Tienvarsimainonnan késikirja 2002, s, 12—14.

217 KHO 6.3.2012 taltio 498.
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nan jatkamiselle on ongelmallista myds liikenneturvallisuuden ja maisema-arvojen kannalta. Perus-
tuslaki velvoittaa nimittdin Pirkanmaan ELY-keskusta julkisen vallan edustajana turvaamaan
perusoikeuksien toteutumisen samaan aikaan liikenneturvallisuuden, ymparistoperusoikeuden ja

yrittdjien oikeuksien osalta.

Liikennevirasto on pédédssyt Suomen Ulkomainosliiton kanssa yhteisymmarrykseen vain ennen vuot-
ta 1997 sijoitettujen tienvarsimainosten osalta. Maanteiden varsilla on paikoin jopa erittdin vanhoja
mainoksia, jotka ovat muodostaneet toki vain osan koko ongelmasta. Vanhojen mainosten lupakont-
rollin kannalta on hankalaa se, ettd alkuperdiset lupapaiatokset ovat tyypillisesti aikojen saatossa ka-
donneet. Toukokuun 1. pdivdnd 1991 voimaan tulleen luonnonsuojelulain voimaantulosédédnnoksessé
todetaan selkedsti, ettd kaikki ennen tuota ajankohtaa voimassa olleiden sdédnndsten mukaisesti si-
joitetut mainokset saavat jaada paikalleen. Uudistetun, 1.1.1997 voimaan tulleen luonnonsuojelulain
siirtymdsddnnokset eivit kuitenkaan ottaneet kantaa vanhojen mainosten oikeudelliseen asemaan.
Liikenneviraston toteuttamien selvitysten lopputulos oli, ettd 1.5.1991-1.1.1997 sijoitettujen mai-
nosten annettiin jadda paikoilleen riippumatta siitd, onko niille alun perink&dn mydnnetty poikkeus-
lupaa. Ajan kulumisen perusteella katsottiin, ettd mikéli silloinen viranomainen ei ollut ryhtynyt toi-
menpiteisiin mainosten poistamiseksi, nykyinen viranomainen ei voi sitd endé tehda.*® Yleisesti ot-
taen voitaneen todeta, ettd vapautuminen tienvarsimainonnan poikkeuslupamenettelystd ajan kulu-

misen perusteella ei ole yhdenvertaisuuden kannalta ongelmaton ratkaisu.

Tienvarsimainonnan osalta voidaan mainita vield erds yhdenvertaisuuteen liittyvd ongelma, joka
koskee maantielain 52 §:n 1 momentin mukaisen mainonnan ja kuntien paitosvallassa olevan taaja-
ma-alueen mainonnan vélisid eroja. Suomen Yrittdjien ndkemyksen mukaan taajama-alueiden ja
asemakaava-alueiden ulkopuolella toimivat pienet yritykset joutuvat nykyisessa tilanteessa heikom-
asemakaava-alueella. Epdoikeudenmukaisuus on seurausta siitd, ettd kunta ja Pirkanmaan ELY-kes-
kus ovat lupaviranomaisina eri lakien ja ohjeiden velvoittamia.?"® Pirkanmaan ELY-keskusta sitovat
maantielain 52 §:n tulkinnan rajat ja ohjaavat Liikenneviraston ohjeet, kun taas kunnat voivat maan-
kaytto- ja rakennusasetuksen mukaisesti padttdd selvdsti vapaammin mainostamisesta alueellaan.
Maankayttd- ja rakennusasetuksen 63 §:n mukaan kunta voi rakennusjérjestyksessddn vapauttaa 62
§:n 8 kohdassa mainitun mainostoimenpiteen jopa kokonaan luvanvaraisuudesta kunnan alueella tai

osassa kunnan aluetta. Kuntien suhtautuminen mainontaan omalla alueellaan vaihtelee kiytinnossé

218 Sadnnokset koskien tienvarsimainontaa ja niiden soveltaminen: muistio 2012, s. 3-4.
219 Tienvarsimainonnan poikkeuslupamenettelyn kehittdminen: muistio 2010, s. 10-11.
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paljonkin, minkd seurauksena taajama-alueen yritykset voivat saada selvén etulyontiaseman taaja-

man ulkopuolella toimiviin yrityksiin ndhden.

Kokonaisuuden kannalta on syytd huomata, ettd hallintolupa-asioissa vaatimus kansalaisten yhden-
vertaisesta kohtelusta ei siis valttdmaéttad sovellu erityisen hyvin muutaman yksittdisen hallintopai-
toksen vertailuun. Sen sijaan yhdenvertaisuus hallintolupa-asiassa koskee ennemmin hallintotoimin -
nan suurempia ratkaisulinjoja ja yleisid kdyténtdjd, joiden on oltava johdonmukaisia. Viranomaisel-
la on oikeus padtyd kahteen erilaiseen ratkaisuun toisiaan muistuttavissa asioissa tai omaksua koko-
naan uusi linja ratkaisukdytdnndssddn ilman, ettd yhdenvertaisuuden tai ennakoitavuuden periaate
sitd estdd. Téllaisten muutosten kohdalla edellytetddn kuitenkin ehdottomasti asianmukaisia perus-
teita. Viranomaisen toiminnan on oltava ennakoitavaa, mutta ennakoitavuuden vaatimuksen ei voida
antaa muodostua esteeksi ratkaisuharkinnan rationaaliselle uudelleenarvioinnille. Muuttuvissa tilan-
teissa tulee voida reagoida asianmukaisella tavalla, vaikka se merkitsisikin poikkeamista aikaisem-

masta kaytannosta.??

5.3.3 Objektiviteettiperiaate

Objektiviteettiperiaatteella tarkoitetaan vaatimusta, jonka mukaan viranomaisen péédtdksenteon ja
toiminnan tulee olla puolueetonta ja asiallisesti perusteltavissa. Objektiviteettiperiaate ilmenee pe-
rustuslain 21 §:std, jonka mukaan jokaisella on oikeus saada asiansa kisitellyksi asianmukaisesti, ja
hallintolain 6 §:std, jonka mukaan viranomaisen toimien on oltava puolueettomia. Objektiivisuutta
edustavat ennen kaikkea asianmukainen kisittely, mielivallan ja epaasiallisten perusteiden sulkemi-
nen pois pédidtoksenteosta samoin kuin esteellisyyssddnnosten huomioiminen. Myds viranomaisen
velvollisuus perustella paitoksensd tukee objektiivisuuden periaatetta. Epiasiallisia ja vieraita pe-
rusteita hallintotoiminnassa voivat olla esimerkiksi ystdvien suosinta tai henkilokohtaisen hyodyn
tavoittelu.?'!

Objektiivisuus on tirked ldhtokohta tienvarsimainonnan poikkeuslupamenettelyssd. Puolueettomuu-
den vaatimusta vahvistavat hallintolain 27-30 §:n esteellisyyssddnndkset, joiden mukaan julkisyh-
teison palveluksessa oleva henkilo on yleensi esteellinen, jos luottamus hdnen puolueettomuuteensa
vaarantuu erityisestd syystd. Pirkanmaan ELY-keskuksen virkamiehid koskee valtion virkamieslaki
(7450/1994), jonka 15 §:ssd todetaan, ettd virkamies ei saa vaatia, hyviksyé tai ottaa vastaan talou-

dellista tai muuta etua, joka voi heikentéd luottamusta virkamieheen tai viranomaiseen. Rikoslain

220 Méenpéa 1992, s. 203-204.
221 Méenpéda 2008, s. 73.
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(39/1889) 40 luvun 1-3 §:ssd on lisdksi sdddetty rangaistuksia lahjuksen ottamisesta, torkeéstéd lah-

juksen ottamisesta ja lahjusrikkomuksesta.

5.3.4 Suhteellisuusperiaate

Suhteellisuusperiaate ilmaistaan hallintolain 6 §:ssd, jonka mukaan viranomaisten toimenpiteiden
on oltava “oikeassa suhteessa tavoiteltavaan pdamairddn nihden”. Suhteellisuusperiaatteella on ta-
vallisesti kytkenté tilanteeseen, jossa viranomaisella on harkintansa perusteella mahdollisuus maa-
ritd jollekin taholle epdedullisia seuraamuksia. Suhteellisuusperiaatteen tarkoituksena on varmistaa,
ettd viranomaisen toimenpiteet ovat tarpeellisia ja vélttimittomii tietyn tavoitteen saavuttamiseksi.
Hallinnollisen toimen on oltava liséksi asianmukainen ja sovelias asetettuihin tavoitteisiin ndhden.
Viranomainen ei saa asettaa asettaa yksilon oikeuksille enempéé rajoituksia kuin on tarpeen eli kun
viranomainen voi valita useamman eri vaihtoehdon vililtd, tulee valita védhiten rajoittava tai oikeuk-

siin puuttuva toimintatapa.*

Suhteellisuusperiaatteella on erityisesti merkitystd péétettiessa rajoittavasta, kielteiseen ratkaisuun
tai toimeen pédtyvasti asiasta. Téllaisena asiana voidaan tienvarsimainonnan osalta pitdé erityisesti
luvattoman mainoksen poistamista koskevaa padtoksentekoa. Suhteellisuusperiaatteen toteutumista
tukee tienvarsimainoksen poistamista koskevassa asiassa keskeisesti viranomaisen neuvontavelvol-
lisuus, jonka nojalla viranomaisen tulee ohjata mainoksen asettamisesta vastuussa oleva taho hake-
maan lupaa luvattomaksi katsotulle mainokselleen. Téllaisen neuvonnan antaminen liittyy suhteelli-
suusperiaatteen toteuttamiseen siltd osin, ettd viranomaisen tulee pyrkid mitoittamaan toimensa ta-
voiteltavaan padmadrdén ndhden. Jos lupa tienvarsimainonnalle on myodnnetty aiemminkin, ei ole
syyté olettaa automaattisesti, ettd lupaa ei enédé jatkossa myonnettéisi. Suhteellisuusperiaatteen vas-
taisena voitaisiin siis pitdd viranomaisen toimintalinjaa, jossa mainokselle haetaan poistopdatdsti

ennen kuin mainoksen asettajaa on kehotettu hakemaan uutta poikkeuslupaa.

Suhteellisuusperiaate edellyttdd yleensd, ettd viranomainen antaa varoituksen ennen toiminnan kiel-
tdmistd. Suojattavaa etua on aina punnittava suhteessa yksilon oikeuksiin siten, ettd viranomaistoi-
minta mitoitetaan oikein. Viranomaisen tulee siis suhteellisuusperiaatteen nojalla antaa varoitus esi-
merkiksi ennen tienvarsimainonnan kieltdmistd. Suhteellisuusperiaatteella on tdssdkin mielessd
merkitystd viranomaisen toimivallan kadyttod kohtuullistavana elementtind. Suhteellisuusperiaate si-

too myos poliisia sen puuttuessa jérjestyslain nojalla yleisté jérjestystd vaarantavaan toimintaan, jol-

222 Ks. Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006, s. 329-333.
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laisena voi tulla kyseeseen vilittomasti litkkenneturvallisuutta vaarantavan tienvarsimainoksen pois-
taminen. Poliisilain (493/1995) 2 §:n 3 momentin mukaan poliisi ei saa puuttua kenenkiin oikeuk-

siin enempdd kuin poliisin tehtdvien suorittamiseksi on tarpeen.

Suhteellisuusperiaatteen toteutumista edesauttaa myos mahdollisuus hakea muutosta hallintopaatok-
seen. Perustuslain 21 §:n oikeusturvasddannoksen mukaan ’[jJokaisella on oikeus saada asiansa kasi-
tellyksi asianmukaisesti ja ilman aiheetonta viivytystd lain mukaan toimivaltaisessa tuomioistuimes -
sa tai muussa viranomaisessa sekéd oikeus saada oikeuksiaan ja velvollisuuksiaan koskeva pditos
tuomioistuimen tai muun riippumattoman lainkédyttéelimen kisiteltdvéksi.” Sekd tienvarsimainon-
nan poikkeuslupapditos ettd maantielain 101 §:n mukaisia hallinnollisia pakkokeinoja koskeva pai-
tos ovat valituskelpoisia. Kielteisesté lupapditoksestd sekd toiminnan jatkamisen kieltimista, teetti-
misuhkaa ja uhkasakkoa koskevasta padtoksestd voi valittaa hallinto-oikeuteen siten kuin hallinto-

lainkdyttolaissa sdddetdén.

Suhteellisuusperiaatetta voidaan soveltaa jossain méédrin myos tienvarsimainonnan poikkeusluvan
mydntdmiseen, vaikka tienvarsimainonnan poikkeusluvan myontimisessd ei olekaan kyse kieltei-
seen ratkaisuun johtavasta padtoksestd. Tienvarsimainonnan poikkeusluvan myontaminen merkitsee
tietyilld edellytyksillda myonnettidvad lupaa poiketa yleisestd kiellosta ja on siksi luonteeltaan edun-
suova paatds. Suhteellisuusperiaate voi kuitenkin oikeuskirjallisuudessa esitetyn kannan mukaisesti
tulla joskus kyseeseen myds myonteisid ja edunsuovia padtoksid tehtidessd esimerkiksi siten, ettd
myOnnettivd taloudellinen tuki ei saa olla méaraltddn kohtuuton??. Suhteellisuusperiaatteen vastai-
siksi voivat tienvarsimainonnan lupapiédtdksen yhteydessd muodostua etenkin kohtuuttoman rajoit-
tavat lupaehdot. Téllaisina ehtoina voidaan pitdé ehtoja, jotka ovat luonteeltaan niin rajoittavia, ettia

ne tekevét tyhjiksi myonnetyn luvan hyddyntdmisen elinkeinon harjoittamisessa.

5.3.5 Tarkoitussidonnaisuusperiaate

Tarkoitussidonnaisuuden periaate kiinnittda huomion hallintotoiminnalla toteutettavien tavoitteiden
asianmukaisuuteen ja laillisuuteen. Hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisen “on kdytettdva toimi-
valtaansa yksinomaan lain mukaan hyviksyttaviin tarkoituksiin”. Toisin sanoen viranomainen ei saa
vadrinkdyttdd harkintavaltaansa edistimélld asiattomien tai mielivaltaisten tarkoitusperien toteutta-

mista. Viranomaisen on my0s pysyttdva toimivaltansa rajojen sisdpuolella.?* Paitoksen perusteluil-

223 Méenpéi 2008, s. 75.
224 Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006, s. 339-342.
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la voidaan ndhdé keskeinen rooli tarkoitussidonnaisuuden kannalta. P4dtés on perusteltava siten,

ettd viranomaisen harkinnan voidaan nihda perustuneen lainmukaisiin pddmaariin.

Viranomaisen toimivallan tismillinen kéyttotarkoitus ei ole vélttimattd itsestdén selvé kaikissa ta-
pauksissa. Tietoa hyviksyttavistd toimivallan kdytostd voi kuitenkin tarjota lain tarkoituksen ja ta-

voitteet madrittiva yleissddnnos, jollainen on esimerkiksi maantielain 1 § (”Lain tarkoitus™)?*:

”Tédmaén lain tarkoituksena on ylldpitdd ja kehittd litkkkumis- ja kuljetustarpeiden vaatimia toi-
mivia, turvallisia ja kestidvid kehitystd edistdvid maantieyhteyksid osana liikennejérjestelmaa
sekd turvata osallistumismahdollisuudet tieratkaisuja koskevaan suunnitteluun toteuttamalla ja
edistdmalld hyvaa hallintoa ja oikeusturvaa maanteiti koskevissa asioissa.”

On selvdd, ettd tienvarsimainonnan kohdalla etenkin myds maantielain 52 § esitdineen ja muut
asiaan liittyvét sddnnokset tarjoavat lisdtietoa siitd, millaisia tarkoitusperid viranomainen voi tien-
varsimainonnan lupakéytinnossd edistdd. Tienvarsimainonnan yleiselld kiellolla tavoitellaan turval-
lista tieympdéristod ja maisema-arvojen huomioon ottamista. Yritystoiminnan kannalta on kuitenkin
tarkedd sdilyttdd mahdollisuus myo6ntai tienvarsimainonnan yleiseen kieltoon poikkeuksia.?** Maan-
tielain 52 § voi sellaisenaan johtaa liialliseen yrittéjien sananvapauden rajoittamiseen®’, mutta eten-
kin harvaan asutulla maaseudulla voidaan poiketa tienvarsimainonnan normaaleista edellytyksisté
alueellisen elinkeinorakenteen vuoksi*?®. Tienpitoviranomainen syyllistyisi tarkoitussidonnaisuus-
periaatteen rikkomiseen, jos tienvarsimainonnan sééntelyn tavoitteita ei otettaisi kokonaisvaltaisesti

huomioon.

Juuri tarkoitussidonnaisuuskysymykset ovat nostattaneet vastalauseita Suomen Yrittdjien taholta.
Kuten totesin edelld, yrittdjdt ovat pitdneet erikoisena tiettyjen toimialojen sulkemista pois mainon-
nan piiristd silld perusteella, etti ne eivit palvele tienkdyttdjien tarpeita. Viranomainen voi kuitenkin
puolustella linjaansa tienvarsimainonnan luvanvaraistamisen tavoitteilla, joista keskeisin on liiken-
neturvallisuuden sdilyttiminen hillitsemélld tienvarsimainonnan laajenemista. My0s korkein hallin-
to-oikeus on péatoksillddan vahvistanut, ettd tienpitoviranomainen on pysynyt toimivaltansa rajoissa

toteuttaessaan tienvarsimainonnan linjauksiaan.

225 Méenpia 2008, s. 72.

226 HE 17/2004, s. 55; LiVM 9/2005 vp — HE 17/2004 vp, s. 5
227 PeVL 3/2005 vp — HE 17/2004 vp, s. 5-6.

228 LiVM 21/2009 vp — HE 189/2009 vp, s. 2.
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5.3.6 Luottamuksensuojaperiaate

Luottamuksensuojan periaate merkitsee sité, ettd kansalaisella tulee olla oikeus luottaa viranomai-
sen toiminnan laillisuuteen ja oikeellisuuteen ja hallintopditosten pysyvyyteen. Luottamuksensuoja
tarjoaa siis yksilolle suojaa julkista valtaa vastaan usein etenkin tilanteissa, joissa halutaan jilkika-
teisesti puuttua edunsuovaan péadatokseen. Kyse on yhtdalti siitd, milld edellytyksilld kansalainen voi
odottaa viranomaisten toimivan tiettyjen odotusten mukaisesti ja toisaalta miten kansalainen voi
suojautua viranomaistoiminnan odottamattomia, yksityisen kannalta usein haitallisia tai muuten
epdedullisia muutoksia vastaan. Luottamuksensuoja on johdettavissa oikeusvarmuuden késitteesta,
johon sisdltyy kielto antaa oikeussdinnoksid taannehtivasti ja muuttaa hallintopdétoksid taannehti-
vasti*®.

Hallintolain 6 §:n mukaan viranomaisen toimien on “suojattava oikeusjérjestyksen perusteella oi-
keutettuja odotuksia”. Jotta oikeutetut odotukset nauttisivat oikeusjéarjestyksen tarjoamaa suojaa,
niiden on tdytettdva tietyt edellytykset. Oikeutettujen odotusten tulee ensinndkin olla johdettavissa
oikeusjérjestyksen keskeisistd ainesosista, joita ovat lainsddadéantd, yleiset oikeusperiaatteet ja kan-
sainviliset sopimukset. Oikeutettu odotus ei voi perustua esimerkiksi oikeusteoriaan. Toisaalta yksi-
tyisen tietoinen lainvastainen menettely ei perusta suojaamisen arvoista luottamusta. Samoin on
niissd tapauksissa, joissa oikeustilan muutos on ollut ennakoitavissa. Pelkét oletetut taloudelliset
odotukset eivit mydskdin muodosta riittdvdd pohjaa luottamuksensuojan syntymiselle. Viranomai-
sen esittdmat kasitykset tai lupaukset eivit ndin ollen saa aikaan sellaista oikeudellisesti suojattua
odotusta, johon kansalainen voisi vedota. Luottamuksensuojan syntyminen arvioidaan viime kades-

sd tapauskohtaisesti siten, ettd yksityisen luottamusta punnitaan suhteessa julkiseen etuun.®°

Mienpédn esityksen mukaisesti luottamuksensuojan kohteena voivat viranomaistoiminnan osalta
olla muun muassa toiminnan lainmukaisuus, pditdsten ja sitoumusten pitdvyys, omaksutun tulkinta-
linjan noudattaminen sekd pidéttdytyminen taannehtivista toimenpiteistd. Yrityksen tai muun oi-
keussubjektin kannalta luottamuksensuojan syntyminen edellyttda sitd, ettd oikeussubjekti on toimi-
nut vilpittomassd mielessd. Keskeistd on, ettd suojattavan luottamuksen on oltava asiallisesti perus-
teltu ja lainmukainen.”' Jotta luvanvaraiseen toimintaan kytkeytyvéd luottamuksensuoja voisi siis
ylipddnsa syntyd, elinkeinonharjoittajalla tai muulla taholla tulee olla luvanvaraisen toiminnan salli-
va, voimassa oleva lupa. Jos lupaa ei ole alun perinkddn myonnetty, luvan hakijalle ole syntynyt tar-

vetta luottaa hallintopdétoksen pysyvyyteen, koska asiassa ei ole annettu hallintopdétdstd. Luotta-

229 Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006, s. 344-345.
230 HE 72/2002 vp, s. 56.
231 Méenpéa 2008, s. 76.

84



muksensuojaa mydnnetddn siten luvanvaraisten toimintojen osalta vain tilanteissa, joissa toimival-
tainen viranomainen on lainsddddnndn nojalla myontinyt hakijalle poikkeuksen jostakin yleisesté

kiellosta.

Viranomaistoiminnan lainalaisuusperiaatteella on keskeinen merkitys luottamuksensuojan turvaami-
sen kannalta. Esimerkiksi myoOnnettya hallintolupaa ei saa 1dhtdkohtaisesti muuttaa tai peruuttaa il-
man laissa mainittua perustetta. Lupaa koskevassa sdintelyssd saatetaankin luetellaan tarkat luvan
peruuttamisen ja muuttamisen edellytykset. Siten esimerkiksi ajokorttilain 15 §:n mukaan ajokortti-
lupa on peruutettava, jos sen saaja ei endi taytd ajokorttiluvan mydntdmisen edellytyksia, jotka yk-
sil6idddn muun muassa terveysvaatimusten osalta lain 17 ja 18 §:ssd. Tienvarsimainontaa koske-
vaan sdidntelyyn ei ole kuitenkaan sisdllytetty lainkaan varsinaisia luvan peruuttamista tai muutta-
mista koskevia sddannoksid. Tienpitoviranomainen maiérittdd kuitenkin nykykdytdnnoén mukaisesti

luvan peruuttamisen ja muuttamisen edellytykset lupaehdoissa.

Vaikka tienvarsimainonnan poikkeusluvan peruutusperusteet eivét sisdlly kirjoitettuun lainsdiddéan-
toon, peruutusperusteet saatetaan kuitenkin luvansaajan tietoon osana lupapédtostd. Koska lupaan
tyypillisesti liitetyt peruutusperusteet voidaan l&dhtokohtaisesti katsoa asiallisiksi viranomaisen so-
veltaman harkinnan alan ja luonteen nojalla, luvansaaja ei voi vedota luottamuksensuojaan tilan-
teessa, jossa tienpitoviranomainen peruuttaa luvan lupaehdoissa mainitun perusteen nojalla. Jos
tienpitoviranomainen kuitenkin peruuttaa luvan vedoten sellaiseen syyhyn, jota ei ole ilmoitettu
lupapédtoksessd ja jota ei voida muutenkaan pitdd hyvaksyttdvdnd luvan luonteen tai sen suojaaman

edun kannalta, luvansaaja voinee tehokkaasti vedota luottamuksensuojaan oikeuksiensa tueksi.

Selvéa on, ettd luottamuksensuojaan vetoaminen ei ole mahdollista, kun elinkeinonharjoittaja on ol-
lut tietoinen tienvarsimainonnan luvanvaraisuudesta mutta on pdittdnyt silti sijoittaa mainoksen
maantien varteen hankkimatta lupaa. Hieman erilaisena ndyttdytyy tilanne, jossa viranomainen ei
ole aktiivisesti valvonut toimintaa eikd my0skéén tiedottanut luvanvaraisuudesta, ja lukuisat tahot
ovat pystyttidneet tienvarsimainoksia tdysin luvanvaraisuudesta tietimattomind. Oikeutettujen odo-
tusten on kuitenkin perustuttava oikeusjdrjestykseen, eikd oikeusjirjestys tunnusta tietiméttomyytta
sekd viranomaisen puutteellisesti hoitamaa valvontaa ja tiedottamista perusteeksi saada tienvarsi-
mainonnan poikkeusluvan kaltainen etuus ilman normaalia lupamenettelyd. Luottamuksensuojan

232

tarkoituksena ei ole siis muodostaa saavutettuja oikeuksia**. Luvattoman tienvarsimainonnan kitke-

232 Méenpii 2008, s. 76.
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misessd ei myoskddn ole kyse vaikeasti ennakoitavasta oikeustilan muutoksesta, silld tienvarsimai-

nonta on ollut luvanvaraista aina vuoden 1923 luonnonsuojelulaista ldhtien.

Luvaton tienvarsimainonta johtuu usein siité, ettd mainoksen sijoittaja ei ole ollut tietoinen luvanva-
raisuudesta tai on saanut asiasta virheellistd tietoa. Luottamuksensuojan syntymisen kannalta voi-
daan titen arvioida sitdkin seikkaa, ettd viranomaisella on julkisuuslain 20 §:n 2 momentin nojalla
velvollisuus tiedottaa yksildiden ja yhteisdjen oikeuksista ja velvollisuuksista toimialaansa liittyvis-
sd asioissa. Julkisuuslain 20 §:n 3 momentin mukaan viranomaisen on huolehdittava siitd, ettd ylei-
sOn tarvitsemat tiedot ovat saatavilla kirjastoissa, yleisissd tietoverkoissa tai muilla helposti kaytet-
tavissd olevilla keinoilla. Pirkanmaan ELY-keskus ja Liikennevirasto ovat julkaisseet ajankohtaisen
tienvarsimainontaa koskevan ohjeistuksen Internet-sivuillaan. Tdltd osin voidaan katsoa, ettd viran-
omaisen tiedotusvelvollisuus on tienvarsimainonnan osalta hoidettu lainmukaisesti siitd huolimatta,

ettd tieto ei ole kaikissa tapauksissa mennyt perille.

Vaikka luottamuksensuojaa ei olisi syntynyt, julkisyhteisd voi joutua korvausvastuuseen, jos vahin-
koa aiheutuu virheen tai laiminly6nnin johdosta julkista valtaa kéytettiessd. Vahingonkorvausvel-
vollisuuteen voi johtaa tilanne, jossa valtion, kunnan tai muun julkisyhteison toimi suoraan vaikut-
taa yksityisen oikeuteen, etuun tai velvollisuuteen ja aiheuttaa samalla vahinkoa tai edunmenetysta.
Julkista valtaa kdyttden tehdyt toimet eivit kuitenkaan synnytd korvausvastuuta, jos toimet on suori-
tettu lainmukaisesti ja muuten kohtuullisen huolellisesti.*** Vaikka tienvarsimainokselle haettu pois-
topddtds onkin sindnsd omiaan aiheuttamaan vahinkoa yksityisen edulle, korvausvastuun syntymi-
sen estdd aluehallintovirastolle maantielain 101 §:ssé sdddetty oikeus puuttua tehokkain keinoin

maantielain rikkomiseen.

Luvattoman tienvarsimainonnan osalta tilanne on siitd erikoinen, ettid etenkin viranomaiset mutta
my0s erddt suuret ulkomainosyritykset ovat tietoisia siitd, ettd tienvarsimainonnan lupamenettelyn
sivuuttaminen liikevoiton kartuttamiseksi ei ole nykylainsddddnnon mukaan sallittua. Valvontavi-
ranomaiset ovat tietoisia tilanteen lainvastaisuudesta, mutta ovat toistaiseksi antaneet asioiden olla.
Tilannetta selittdd keskeisesti se, ettd ulkomainosyrittdjien liiketoiminnan jatkuvuus tienvarsimai-
nonnan saralla joutuisi uhatuksi, jos tilanteeseen puututtaisiin jirjestelméllisesti. Vaikka luvattoman
mainostamisen hiljainen, joskin vastahakoinen salliminen ei johtane yleensd liikenneturvallisuus-
tai maisemansuojeluongelmiin, kyse on perustuslaissa vahvistetun yhdenvertaisuusperiaatteen vas-

taisesta tilanteesta. Luvatonta mainontaa harjoittavat ulkomainosyrittijat eivit nauti nykyisessa ti-

233 Maéenpai 2008, s. 279-280.
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lanteessa luottamuksensuojaa. Pirkanmaan ELY-keskuksen ja ulkomainosyritysten vilistd poikkeuk-
sellista jérjestelyd ei nimittdin voida pitdd asiallisesti perusteltuna eikd lainmukaisena vaan ldhinna

vaikeiden, toistaiseksi lopullista tulosta vailla olevien neuvottelujen aikaansaamana poikkeamana.

Luottamuksensuoja syntyy yleisesti ottaen vain yksittdisen tienvarsimainonnan poikkeuslupapia-
toksen voimassaolon ajaksi. Viranomainen ei siten ole uutta hakemusta kisitellessddn sidottu aikai-
sempaan soveltamiskdytdntoonsi, jos kdytdntd on perustellusta syystd muuttunut. Luottamuksen-
suojaan ei siksi ole katsottu voitavan vedota tilanteessa, jossa tienvarsimainonnan poikkeusluvan

miérdaika on paittynyt ja asianosainen hakee uutta méiédrdaikaa mainokselleen.

Luottamuksensuojan syntymistd havainnollistaa korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu
(9.2.2012 taltio 221), jota edeltdvind vaiheena Hameen ympéristokeskus oli hyviksynyt
1.12.2005 tekemillddn péédtokselld asianosaisen hakemuksen ulkomainoksen midrdaikaisen
luvan jatkamisesta 31.12.2006 asti. Sittemmin Tiehallinto hylkisi kyseisen ulkomainoksen lu-
van jatkamisen 11.6.2008 tekemalldén paatokselld. Valittajan mielestd luvan jatkamisen epda-
minen olisi ollut kohtuutonta, koska alunperin vuonna 1991 myo6nnetyn luvan jélkeen sijainti-
paikan olosuhteet ja luvan mydntdmisen perusteet olivat pysyneet samana. My0s lausunnon-
antajana toiminut Riihiméden kaupunki oli suhtautunut ulkomainokseen mydnteisesti vuonna
1991 myonnetystd poikkeusluvasta ldhtien. Korkein hallinto-oikeus yhtyi Himeenlinnan hal-
linto-oikeuden nékemykseen siitd, ettd aiemmin mydnnetyt luvat tai lupahakemuksista annetut
lausunnot eivit olleet tuoneet hakijalle sellaista luottamuksensuojaa, joka olisi ollut esteend
hakemuksen hylkdémiselle. Tiehallinnon pédatosti ei katsottu aiheelliseksi muuttaa.

5.4 Hallinnollinen ohjaus tienvarsimainonnan lupaharkinnassa

Julkishallinnon organisaatio on hierarkkinen kokonaisuus, jonka valtionhallinnon osalta muodosta-
vat valtioneuvosto, ministeridt ja kunkin ministerion alaisuudessa toimivat virastot ja laitokset alue-
ja paikallisyksikkdineen. Suomalaisen julkishallinnon ominaisuutena on tyypillisesti pidetty viran-
omaisten vélisten asteellisten toimivaltarajojen jaykkyyttd, jonka johdosta ylempi viranomainen ei
voi ilman nimenomaista lain toimivaltasddnndstd ottaa késiteltivikseen alemman viranomaisen
asiaa, eikd ylempi viranomainen voi ilman toimivaltasddnnostd edes ohjata alemman viranomaisen
padtoksentekoa yksittdisessd asiassa muuten kuin toimeenpanoon liittyvissd kysymyksissd.?* Ny-
kyisin ylempien hallinnon tasojen toimivalta tienvarsimainonnan ohjaukseen on ilmaistu selkedsti

lainsdadannossa.

ELY-keskusten ohjauksesta sdddetddn ensinnédkin Liikennevirastosta annetussa laissa (862/2009).
Liikenneviraston tehtdvédnd on 2 §:n 4 kohdan mukaan “vastata elinkeino-, litkkenne- ja ympéristo-

keskusten toiminnallisesta ohjauksesta toimialallaan ja tienpidon yhteensovittamisesta sanotuissa

234 Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006, s. 48—52.
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keskuksissa”. Toiminnallinen ohjaus késittdd toiminnallisten tulostavoitteiden asettamisen ELY-kes-
kusten liikenne- ja infrastruktuuri -vastuualueelle. Liikennevirasto pyrkii muun muassa tienpitoa
koskevilla ohjeilla varmistamaan yhdenmukaisen laatu- ja palvelutason ja kansalaisten yhdenvertai-
sen kohtelun tienpitoa koskevissa tehtdvissd.”® Liikennevirasto toimii Liikennevirastosta annetun
lain 1 §:n mukaan liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalalla eli sen alaisuudessa. Liikennevi-
rasto edistdd toiminnallaan muun muassa liitkennejirjestelmén toimivuutta ja liikkenteen turvallisuut-

ta samoin kuin alueiden tasapainoista kehitysti ja kestdvaa kehitysta.

Laki elinkeino-, litkkenne- ja ympéristokeskuksista tdydentdd ohjausta koskevaa sdintelyd. ELY-kes-
kusten yleishallinnollinen ohjaus kuuluu 6 §:n mukaan tyo- ja elinkeinoministeridlle. Erityistoimi-
aloilla ohjauksesta vastaa 8 §:n mukaisesti asianomainen ministerio tai keskushallinnon virasto, jon-
ka tehtiviksi ohjaus on erikseen sdéddetty tai madrétty. ELY-keskuksen hoitaessa tienpitoviranomai-
sen tehtdvid sen ohjauksesta vastaa siis Liikennevirasto, joka toteuttaa ohjausta muun muassa anta-

malla ELY-keskukselle tienvarsimainonnan edellytyksid ja menettelytapoja koskevia ohjeita.

Tienpitoviranomaisen tehtdvi tienvarsimainonnan poikkeuslupa-asioissa on kiertdnyt viranomaisel-
ta toiselle erilaisten organisaatiomuutosten myd&td. Muutoksilla on ollut osansa myds kehityksessi,
joka on johtanut tienvarsimainonnan aktiivisempaan valvontaan ja tiukempaan kontrolliin. Maantie-
laissa tarkoitetut tienvarsimainonnan poikkeuslupa-asiat siirtyivdt Pirkanmaan ELY-keskukselle
vuoden 2010 alussa voimaan tulleen ELY-keskuksista annetun asetuksen mydtd. Ennen Pirkanmaan
ELY-keskusta tienpitoviranomaisen tehtavét kuuluivat Tiehallinnolle Tiehallinnosta annetun lain
(568/2000) ja siithen tehdyn, 1. kesdkuuta 2006 voimaan tulleen muutoksen (344/2006) nojalla. Tie-
hallinnon aikana tienvarsimainontaa alettiin ensi kertaa valvoa aktiivisesti. Tiehallinto kuitenkin
lakkautettiin ja sen tehtdvét siirtyivdt Liikennevirastolle ja Pirkanmaan ELY-keskukselle. Ennen

Tiehallintoa tienpitoviranomaisen tehtivit kuuluivat lddninhallituksille.

Tienvarsimainonnan lupakdytédntdd ohjaavaa materiaalia on laadittu runsaasti. Liikennevirasto on
esittdnyt omat kantansa viimeksi vuonna 2010 uudistetussa ohjeistuksessaan, ja ndkemyksid tien-
varsimainonnasta on julkaistu aiemmin myds yhteistydssd muiden liikennepolitiikasta kiinnostunei-
den tahojen kanssa®‘. Lainsdddédnnon tulkintaa koskevan materiaalin julkaiseminen ei kuitenkaan
tarkoita, ettd tienvarsimainonnan sadintelysti esitetyt tulkinnat ja tulkintasuositukset olisivat oikeu-

dellisesti sitovia. Juridisesti sitovan ohjauksen antaminen on nimittdin mahdollista vain lain tai pe-

235 HE 142/2004 vp, s. 37.

236 Esimerkkeind ohjausmateriaalista voidaan mainita Ympéristoministerion, Suomen Kuntaliiton ja Tiehallinnon laati-
ma Tienvarsimainonnan kasikirja (2002), Tiehallinnon laatima Tienvarsimainonnan toimintalinjat (2006) ja Liiken-
neviraston laatima Tienvarsimainonta: poikkeuslupamenettelyohje (2010).
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rustuslain tasolla. Hallinnollisesta ohjauksesta sdddetéén perustuslain 80 §:ssé, jonka mukaan minis-
teridt ja muut viranomaiset voivat antaa oikeussddntdjd ainoastaan perustuslaissa tai laissa olevan
nimenomaisen, tuossa sddnnoksessi asetetut edellytykset tdyttdvan valtuutuksen nojalla. Voidaankin
sanoa, ettd lupaviranomainen soveltaa toimialallaan lakia eiké hallinnon siséistd ohjausta. Jotta hal-
linnollinen ohjaus olisi oikeudellisesti sitovaa, siitd tulisi olla lakiin kirjattuna yksildity valtuutus-
sddannos. Pelkkd alaisuussuhde tai yleinen valvontavalta ei oikeuta antamaan sitovaa ohjausta.’

Néin ollen Liikennevirasto tai litkenne- ja viestintdministerio ei voi ohjata sitovasti Pirkanmaan

ELY-keskuksen ratkaisutoimintaa tienvarsimainonnan lupa-asioissa.

Tienvarsimainontaa koskeva ohjausmateriaali sijoittuu ndin ollen sallittujen oikeuslihteiden katego-
riaan. Lupaviranomaiselle suunnatut ohjeet eivit ole oikeudellisesti sitovia, mutta niistd on apua
paitoksenteon yhteydessd. Hallinnollinen ohjaus ei sellaisenaan rajoita lupaviranomaisen harkinta-
valtaa, koska hallinnolliselle ohjaukselle ei ole annettu lainsdddanndssi asemaa tienvarsimainonnan
sitovana oikeusldhteend. Oikeudellisesta sitomattomuudesta huolimatta ohjaus vaikuttaa kuitenkin
sallittuna oikeusldhteeni tosiasiallisesti viranomaisen harkintavallan kdytt66n>*, vaikkakin sitomat-

tomien ohjeiden sivuuttamisen seurauksia voi olla yleiselld tasolla vaikea ennustaa®’

. Kéaytannossa
Liikenneviraston ohjauksen my6td muodostuu sellaisia padtdksenteon linjoja, joista poikkeaminen
johtaisi puutteisiin hakijoiden yhdenvertaisessa kohtelussa. Muita tienvarsimainonnan sallittuja oi-
keusldhteitd ovat muun muassa lainopillinen kirjallisuus, oikeusvertailevat argumentit ja oikeushis-
toria. Vaikka sallituilla oikeusléhteilld ei ole yhti sitovaa asemaa kuin vaikkapa pakottavilla oikeus-
lahteilld, sallitut oikeusléhteet lisddvét ratkaisun uskottavuutta ja vahvistavat ratkaisun hyviksytta-
vyyttd tukevaa argumentaatiota®*

Tienvarsimainonnan poikkeuslupa-asian kasittely edellyttdd tapauskohtaista harkintaa, jota ei voida
etukiteen sitoa tiettyihin muodollisiin vaatimuksiin. Hallinnollisella ohjauksella ei voida mydskién
asettaa lisdehtoja tilanteessa, jossa yksityiselld on tiettyjen edellytysten tiyttyessd oikeus johonkin
lupaan tai etuuteen.?*' Liikenneviraston ohjeissa esitetyt lupaehdot eivit kuitenkaan ole luonteeltaan
varsinaisia lisdehtoja vaan johdettavissa maantielaissa todetuista edellytyksistd ja viranomaisen to-

teuttaman lupaharkinnan alasta ja luonteesta. Lupaechdot ovat siten tarpeellisia tienvarsimainonnan

luvanvaraistamisen tavoitteen toteuttamiseksi.

237 Mienpdd 1992, s. 183-184.

238 Ibid.

239 Aarnio 1989, luku 8.1.2.2.

240 Aarnio 2011, s. 70.

241 Ks. Laakso, Suviranta & Tarukannel 2006, s. 51-52.
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Maantielain 52 § mahdollistaa joustavuutensa vuoksi monenlaisia tulkintoja. Myoskdin esityot ei-
vit tarjoa riittdvid tdsmennyksié ratkaisuharkinnan perusteisiin kaikkia konkreettisia yksittdista-
pauksia ajatellen. Niin ollen tuloksena saattaa olla epdjohdonmukainen tulkintakdyténto, jos ratkai-
suharkinnassa kdytetddn oikeusldhteend ainoastaan lakia ja esitoitd. Kdytdnndssd tienvarsimainon-
nan lupakéytidntd onkin aiemmin muodostunut liian tiukaksi. Hallinnollisena ohjauksella on siksi
potentiaalia toimia laintulkintaa ja siten ratkaisukdytdantod yhtendistdvana tekijand. On kuitenkin tér -
kedd huomata, ettd viranomaisille osoitetut ohjeet eivét ole sitovia. Lupaviranomaisen ei tarvitse
noudattaa orjallisesti kaikkea hallinnollista ohjausta, vaikkakin Liikenneviraston laatima materiaali

on toki otettava huomioon tirkednd ratkaisuharkintaan vaikuttavana tekijéna.

Hallinnollisen ohjauksen merkitys tulee esiin myos hallintotuomioistuinten ratkaisuissa, joissa
on ajoittain jopa suoraan viitattu ajantasaiseen ohjeistukseen. Himeenlinnan hallinto-oikeus
viittasi Ekokem Oy Ab:n tienvarsimainosta koskeneessa tapauksessa®*? Liikenneviraston laati-
maan vuoden 2007 Tienvarsimainonnan lupamenettelyohjeeseen. Hallinto-oikeus totesi kui-
tenkin, ettd hakemusta ei voida hyldtd vain siksi, ettd mainoksen asettamispaikka ei tdytd oh-
jeen mukaisia vaatimuksia. Jokainen hakemus on ratkaistava erikseen ja siten on arvioitava,
vaarantaako mainos litkenneturvallisuutta juuri kyseisessé tapauksessa. Ekokem Oy Ab:n ha-
kemus voitiin hylati silld perusteella, ettd se ei tdyttdnyt maantielaissa sdddettyjd ulkomainon-
nan kiellosta poikkeamisen edellytyksia.

6 Lopuksi

Tienvarsimainonnan luvanvaraistamisen taustalla on useita eri tavoitteita, jotka kytkeytyvét kukin
tavalla tai toisella perusoikeuskysymyksiin. Keskeisin tavoite on suojata tarkeimpéné perusoikeute-
na pidettyé oikeutta eliméén ja turvallisuuteen. Liséksi tavoitteena on suojata tienvarren ympariston
esteettistd arvoa ympaéristoperusoikeutena. Alunperin jo vuonna 1923 voimaan tulleen tienvarsimai-
nonnan yleisen kiellon tavoitteena on ollut luoda tienvarsimainonnalle pelisddnnot, joissa huomioi-
daan sekd liikenneturvallisuus ja ympéristo ettd elinkeinoeldmén tarpeet. Luvattoman tienvarsimai-
nonnan ongelmaan ei ole kuitenkaan 16ydetty lopullista ratkaisua vield 2010-luvullekaan tultaessa.
Ongelmallisesta tilanteesta huolimatta lainsdddantomuutoksiin ei ole haluttu ldhted. Luvattomia
mainoksia on tehostuneen valvonnan johdosta kuitenkin tosiasiallisesti poistunut maanteiden varsil-
ta. Vaikka tutkimustietoa asiasta ei toistaiseksi ole, on todennakdistd, ettd valvonnan tehostuminen

on pienentényt luvattoman mainonnan suhteellista osuutta kaikesta tienvarsimainonnasta.

Luvanvaraistaminen perustaa ja mahdollistaa tienvarsimainonnan valvonnan, jonka keskeisend ta-
voitteena on ylldpitda yleistd jarjestystd ja litkenneturvallisuutta. Velvollisuus yleisen jarjestyksen ja

turvallisuuden ylldpitoon sitoo tienpitdjén edustajana toimivaa tienpitoviranomaista, jonka on osal-

242 KHO 9.2.2012 taltio 221, s. 4.
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taan pyrittdvi turvaamaan jokaisen oikeus eldméédn ja turvallisuuteen. Tienvarsimainonta on tieym-
paristossa kuitenkin vain yksi mahdollinen liitkenneturvallisuusuhka muiden joukossa. Tdmén vuok-
si litkkenneturvallisuutta suojataan monilla muillakin tavoilla kuten antamalla tienkéyttdjien nouda-
tettavaksi litkennesdénnot, valvomalla ajonopeuksia, sddtimailld tienvarren rakennelmia koskevia
rajoituksia ja kieltoja sekd pyrkimadlld hillitseméédn informaation tarpeetonta lisdéntymistd tieympé-
ristdssd. Tienvarsimainonnan edellytysten arvioinnissa onkin keskeistd tunnistaa mainonnan merki-
tys osana tieympadriston kokonaisuutta, jossa tienvarsimainonta voidaan nidhda yhté lailla litkenne-
turvallisuus- kuin ymparistduhkana kuin myos elinkeinoeldmin kannalta térkedna ja tienkayttdjien

nikokulmasta hyddyllisen ja kiinnostavan informaation ldhteena.

Tienvarsimainonnan luvanvaraistamisella on valvonnan mahdollistamisen ohella ohjaava ja sdéinte-
levé rooli, silld lupaprosessissa tienvarsimainontaa ohjataan seké sisillollisesti, laadullisesti ettd vo-
lyymin osalta. Vaikka tienvarsimainonta ei ole elinkeinotoiminnan ydinkysymys, sitd voidaan vi-
hintdénkin pitdd elinkeinotoiminnan edellytyksiin keskeisesti liittyvéna tekijanid. Monelle paikallis-
tason yrittdjélle tienvarsimainos voi olla paljon tirkedmpi ja tehokkaampi tapa tuoda omaa toimin-
taa esille kuin ilmoittelu lehdissd, televisiossa tai muissa tiedotusvilineissd. Téllaisten yrittdjien
kohdalla on erityisen keskeistd tiedostaa, ettd tienvarsimainonnan luvanvaraistaminen ja asettami-
nen tiettyjen edellytysten alaiseksi merkitsee ennakollista estettd elinkeinonharjoittajan kaupalliselle

sananvapaudelle.

Tienvarsimainonnan luvanvaraistaminen merkitsee lailla sdddettyd poikkeusta kaupallisen sananva-
pauden periaatteesta. Lainvalmisteluaineistossa todetaan, ettd liiallinen sananvapauden rajoittami-
nen voi pahimmillaan heikentdé elinkeinon harjoittamisen edellytyksié. Liikenneturvallisuuden vaa-
limiselle annettu painoarvo kertoo siité, ettd yrittdjien tulisi kdytdnnossd huomioida mahdollisuuk-
siaan tienvarsimainonnan poikkeusluvan saamiseksi jo ennen yritystoiminnan kdynnistdmistd. Tien-
varsimainonnan norminmukaisuuden valvontaa helpottaa tdssd suhteessa riittdvin tehokas yrittdjille
kohdistettu tiedottaminen luvanvaraisuudesta ja siitd, millaisia edellytyksid tienvarsimainonnan
poikkeusluvan saamiselle on asetettu. Tiedottamisen tehokkuutta on my0s syytd arvioida sdannolli-
sesti uudelleen siten, ettd viestinndn suunnittelussa otetaan huomioon seké yrittdjien tavoitettavuus
ettd viestinndn kdytinndissd tapahtuvat muutokset. Marjut Herrasen opinndytety$** antaa osviittaa
siitd, ettd monien mielestd tienvarsimainonnan lupakdytinnoistd on vaikea 10ytdé tietoa. Pirkan-
maan ELY-keskuksen ja Liikenneviraston olisi tdssd mielessd hyvi selvittidd, voisiko tienvarsimai-

nonnan luvanvaraisuutta koskevan ohjeistuksen 16ydettdvyyttd vield parantaa.

243 Ks. Herranen, Marjut: Tienvarsimainonta: organisaatioiden tietous tienvarsimainonnan luvanvaraisuudesta. Tampe-
re 2010. Ks. esim. s. 27-28.
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Osa yrittdjistd on sitd mieltd, ettd tienpitoviranomaisen suosimat viralliset opasteet eivit ole asiak-
kaiden houkuttelemiseksi riittdvdan tehokkaita. Virallisten opastemerkkien tehokkuudesta voisikin
olla tarpeen koota liiketaloudellista tutkimustietoa, jonka avulla yrittdjid voitaisiin paremmin roh-
kaista hakemaan kohteelleen tienvarsimainonnan poikkeusluvan sijasta opastelupaa. Vaikka viralli-
set opasteet ovat tienpitoviranomaisen nékokulmasta turvallisempi ratkaisu, jatkossakin on huo-
mioitava se, ettd tienvarsimainos voi olla seké yritystoiminnan kannalta virallista opastetta parempi
vaihtoehto ettd litkenneturvallisuusvaikutuksiltaan neutraali. Mahdollisuus virallisen opasteen hake-
miseen ei saa johtaa siihen, ettd yrittdjien toiveet tienvarsimainonnan poikkeusluvan saamisesta si-

vuutetaan.

Kaupallisen viestinnén sananvapauteen puuttumisen laajuus miérittyy tienvarsimainonnan kohdalla
sen mukaan, mitd viranomainen yksittiistapauksessa péattdd. Perustuslakivaliokunta vaati maantie-
lakia koskevassa lausunnossaan tienvarsimainonnan edellytysten selventdmisti ja helpottamista, ja
tdsmennyksid onkin tehty erilaisten tienpitoviranomaiselle suunnattujen ohjeiden muodossa. Edus-
kunnan liitkenne- ja viestintdvaliokunta totesi lausunnossaan vuonna 2009, ettd maantielain 52 §:44
on tulkittu varsin tiukasti ja viranomaiset ovat vaatineet tienvarsilla olevien mainosten poistamista

suhteellisen laajalti***

. Lausunnosta voi paétell4, ettd tienvarsimainonnan luvanvaraistamisella tavoi-
teltu litkkenneturvallisuus sai tuolloin todellisuudessa suuremman merkityksen kuin mihin maantie-
lain 52 §:114 pyrittiin, minkd seurauksena mainostajien sananvapautta rajoitettiin aiheettoman laaja-
mittaisesti. Liikenneviraston, Pirkanmaan ELY-keskuksen ja Suomen Yrittdjien vilisten neuvottelu-
jen seurauksena tienvarsimainonnan edellytyksid pédtettiin lieventdd aikaisempaan ndhden. Siksi

voidaan katsoa, ettd uusien kokonaisharkintaa korostavien linjausten myotd paistiin 1dhemmaéksi

lainsédtdjin tarkoitusta.

Yrittdjien kaupallisen sananvapauden suoja tienvarsimainonnan lupa-asioissa toteutuu siis nykyhet-
ken sdédntelyn ja soveltamiskdytdnnon kannalta asianmukaisesti. Sananvapauden kdyttomahdolli-
suuksissa esiintyy kuitenkin alueellisia eroja, jotka selittyvit yhtddltd maanteiden ja taajama-aluei-
den mainonnan erilaisella sdantelyperustalla ja toisaalta mahdollisuudella joustaa tienvarsimainon-
nan edellytyksistd harvaan asutuilla seuduilla. Yrittdjien ndkokulmasta erikoiselta voivat néyttda
esimerkiksi tilanteet, joissa moottori- tai moottoriliikennetien varren tietylld alueella on voimassa
asemakaava ja kunta on saanut itse padttdd mainonnasta silld alueella. Talloin saman tien varteen ei
kuitenkaan ole yleensd mahdollista saada lupaa mainostamiseen, koska tien muissa kohdissa lupavi-

ranomainen onkin Pirkanmaan ELY-keskus ja sddntelyperustana maantielain 52 §.

244 LiVM 21/2009 vp — HE 189/2009 vp, s. 2.
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Tienvarsimainonnan alalta ei ole toistaiseksi saatu ratkaisuja Euroopan ihmisoikeustuomioistuimes-
ta, mikd herdttdd kysymyksen siitd, ovatko yrittdjat vélttimittd edes tietoisia mahdollisuudestaan
hakea ratkaisua kansainvaliseltd ihmisoikeuksien valvontaelimeltd. On kuitenkin todettava, ettd ih-
misoikeustuomioistuin on katsonut kaupallisen sananvapauden tarkemman maérittelemisen kuulu-
van keskeisesti valtion omaan harkintavaltaan. Yrittdjien perusoikeussuojan tasoon vaikuttaa toi-
saalta sekin, ettd tienvarsimainonnan ja elinkeinoeldmin keskindistd vaikutussuhdetta ei ole juuri-
kaan analysoitu perusoikeudellisesta ndkdkulmasta lainvalmistelun yhteydessi. On siten episelvaa,
olisiko lupa-asiassa mahdollista vedota tehokkaasti elinkeinovapauden ja tyon oikeuden suojaan.
Elinkeinovapauden tarkempi punninta tienvarsimainonnan kontekstissa voisikin muodostaa mielen-

kiintoisen tienvarsimainonnan perusoikeusulottuvuuksiin liittyvén jatkotutkimuskysymyksen.

Téssé tutkimuksessa ei ollut mahdollisuutta perehtyd myodskdan mainoskehikoiden omistajien omai-
suudensuojakysymyksiin, jotka tarjoavat toisen potentiaalisen valtiosddntdoikeudellisen jatkotutki-
musaiheen. Tdmén laajuinen tutkimus ei jattdnyt mydskién tilaa erilaisten tienvarsimainonnan poik-
keuslupaa hakevien tahojen oikeusaseman vertailulle. Kun lupaa mainokselle hakee elinkeinonhar-
joittajan sijasta esimerkiksi kunta tai yhdistys, mainostamisen tavoitteet eroaisivat vihintdinkin jos-
sain mddrin elinkeinonharjoittajan tavoitteista. Sananvapauden merkitys jdsentyisi eri tavalla, silld
kuntaa tai yhdistystd ei voisi mainostajana rinnastaa suoraan kaupallista sananvapautta kéyttaviin

elinkeinonharjoittajiin, jotka tavoittelevat tienvarsimainonnan avulla liiketaloudellista etua.

Tienkayttdjien perusoikeussuojan kannalta ongelmallisena niyttdytyy puolestaan se, ettd tienvarsi-
mainonnan osuutta liikkenneonnettomuuden syynd on kiytinnossd vaikea osoittaa tdsméllisesti.
Tienvarsimainonnan liikenneturvallisuusvaikutuksista on saatu vain kohtalaisen hajanaista ja vai-
keasti keskenéddn vertailtavaa empiiristd tutkimustietoa. Tésséd suhteessa valtio ei kuitenkaan vapau-
tuisi vastuusta siind tapauksessa, ettd liikenneonnettomuus olisi todistetusti johtunut luvattomasti

pystytetysté tienvarsimainoksesta, jonka poistamista ei ole ole viranomaisaloitteisesti toteutettu.

Saantelevind lupatyyppind tienvarsimainonnalla on myds rooli maantien ldheisyydessd toimivien
elinkeinonharjoittajien véilisten mainontaa ja nékyvyyttd koskevien kollisioiden ratkaisijana. Yhden-
vertaisuusperiaatteen toteuttaminen merkitsee sitéd, ettd tienvarren yrityksille varataan tasapuoliset
mahdollisuudet tehdd toimintaansa tunnetuksi, eikd yhdelle anneta nakyvyyttd muiden kustannuk-
sella. Yrityksen tai matkailukohteen tunnettuus otetaan huomioon lupaharkinnan yhteydessé siten,

ettd uusille yrittdjille voidaan myontéaa lupia helpommin. Vaikka uutta yritystoimintaa voidaan talla
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tavalla tukea, tienvarsimainonnan normaaleista edellytyksisti ei voida poiketa, eikd uusien yrittdjien

suosimisessa voida mennd liian pitkéllek&én.

Oikeus ympéristoon merkitsee jokaisen oikeutta nauttia puhtaasta ja terveellisestd ymparistOsta.
Toisaalta ympéristoperusoikeus kohdistaa jokaiseen myds ympéristonsuojelua koskevan vastuun.
Tienvarsimainonnan suojaava funktio liittyy keskeisesti ympiristoperusoikeudellisiin nidkokohtiin,
miltd osin maantielain 52 § jdsentyy passiivisen maisemansuojelun vélineeksi. Lupamenettelyssa
varmistetaan my0s paikallista tietoa hankkimalla, ettd mainoksilla ei aiheuteta maisemallista haittaa.
Toisaalta myos rauhoitettujen kasvi- ja eldinlajien sekd luonnonsuojelualueiden hiiritsemiseen voi-
daan tarvittaessa puuttua luonnonsuojelulain nojalla. Aluehallintovirastoilla on kdytdssddn tehok-
kaat keinot luvattomien tienvarsimainosten poistamiseksi. Tienvarsimainontaa koskevan ymparisto-
perusoikeussuojan tasoa voidaan 1dhtokohtaisesti pitdd hyvina, vaikkakin yksilon vaikutusmahdolli-
suudet tienvarsimainontaa ja yksittdisti mainosta koskevissa asioissa voivat kidytdnnossé olla pienet.
Ympiristoperusoikeuden toteutumista hidastaa osaltaan myds maanteiden varsilla olevien luvatto-

mien mainosten suuri mairé, johon ei ole toistaiseksi kaikilta osin 1&hdetty puuttumaan.

Tienvarsimainonnan poikkeuslupaan liitettévistd ehdoista ei ole sdddetty lailla. Toimivalta ehtojen
asettamiseen voidaan kuitenkin johtaa lupaviranomaisen soveltaman harkinnan alasta ja luonteesta.
Mahdollisuus asettaa ehtoja on tdrkedi seka itse luvanvaraistamisen tarkoituksen kannalta ettd my0s
siksi, ettd lupia voitaisiin myontéé yrittdjille helpommin. Luvansaajan oikeuksien kanssa ei ole risti-
riidassa se, ettd lupaviranomainen voi lupaehtojen avulla asettaa luvalle myds peruutusperusteita,
joiden tavoitteena on osaltaan toteuttaa luvanvaraistamisen valvonnallista sekd yleistd jarjestysti ja

turvallisuutta suojelevaa tehtdavaa.

Maantielain 52 § on luonteeltaan joustava normi, joka ohjaa viranomaisen harkintavaltaa tiettyyn
suuntaan antamatta kuitenkaan sitovaa ratkaisua. Lupaharkintaa ohjaavina tekijoind tulevat huo-
mion kohteeksi tienvarsimainontaa koskeva siintely, kunkin tapauksen olosuhteet, hallinnon yleiset
oikeusperiaatteet sekéd hallinnollinen ohjaus. Lainsdddéantd ja oikeusperiaatteet sitovat viranomaista
pakottavina oikeusléhteind, ja lainvalmisteluasiakirjoilla on heikko velvoittavuus. Hallinnollinen
ohjaus puolestaan jidsentyy sitovuudeltaan sallituksi oikeusldhteeksi. Etenkin vuoden 2010 alussa
yrittdjien ja viranomaisten vilisissd neuvotteluissa sovitut tienvarsimainonnan uudet, lievemmit lin-
jaukset ovat johtaneet siihen, ettd Liikenneviraston antamilla ohjeille on juridisesta sitomattomuu-
destaan huolimatta varsin konkreettinen merkitys lainsdddédnnon tulkintaa ohjaavana tekijana. Juuri

uusien linjausten ansiosta voidaan nyt varsinkin harvaan asutulla maaseudulla joustaa tienvarsimai-
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nonnan edellytyksistd aikaisempaa enemmén. Maantielain 52 §:n soveltaminen yhdessd hallinnon
oikeusperiaatteiden ja viranomaisohjeiden kanssa ei kuitenkaan muualla kuin harvaan asutulla maa-

seudulla anna viranomaiselle vélttimétta kovin laajaa harkintamarginaalia.

Viranomaisten suhtautuminen tienvarsimainontaan on muuttunut keskeisesti myos siind suhteessa,
ettd valvonta on muuttunut jarjestelmillisemmaiksi vasta viime vuosina. Valvonnan keskittyessé ja
tehostuessa on mainosyrittdjien taholta kuitenkin ilmennyt voimakasta vastustusta. Monikansallis-
ten ulkomainosyrittdjien valta-asema tienvarsimainonnan markkinoilla on johtanut ilmeisiin yhden-
vertaisuusongelmiin. Kansalaisten yhdenvertaisuus lain edessd uhkaa joutua kyseenalaiseen valoon,
jos tietyt tahot saavat jatkaa luvatonta mainostamista samalla, kun toisten on edelleen normaaliin ta-
paan haettava lupa. Monikansalliset ulkomainosyrittdjit saavat ndin nykyisessé tilanteessa oikeudet-
toman kilpailuedun. Yhdenvertaisuusongelmaa korostaa se, ettdi Suomen Ulkomainosliitolla ja suu-
rilla ulkomainosyrittdjilla niyttdd olevan kiytinndssd myos laajemmat resurssit etujensa ajamiseksi

kaikkien yrittdjien sananvapautta, mistd osoituksena on lupakiytantdjen 16ystyminen.

Kaiken kaikkiaan on selvéa, ettd mainostajan tietiméttomyyden tai viranomaisten aikaisemman pas -
sitvisuuden ei voida katsoa antavan mainostajalle luottamuksensuojaa tai legitimoivan toimintaa,
joka lainsdddédnndssd on midritelty luvattomaksi. Asian painoarvoa lisdd se, ettd luvaton tienvarsi-
mainonta saattaa pahimmassa tapauksessa uhata jopa yksilon oikeutta eldméédn. Tdmén lainopillisen
tutkimuksen puitteissa ei ollut mahdollisuutta pohtia laajasti mahdollisia ratkaisuja luvattoman tien-
varsimainonnan ongelmaan. Esitdn seuraavassa kuitenkin joitakin ajatuksia, joita tutkimuksen teke-
minen herdtti. Luvattoman mainonnan ongelmaan olisi hyddyllistd paneutua tarkemmin oikeuspo-
liittisen 1dhestymistavan kautta, jonka avulla voitaisiin etsid kehitysehdotuksia voimassa olevaan oi-

keuteen ja viranomaiskayténtoihin.

Luvattomaan tienvarsimainontaan on mahdollista esittdd mainostajien kannalta suotuisia tai tiukem-
pia ratkaisuehdotuksia. Kompromissiratkaisuna suurten ulkomainosyritysten omistamien mainoske-
hikoiden ongelmaan voitaisiin esittdd kevennettyd lupakiytantdd, joka mahdollistaisi samaan aikaan
sekd mainostilan joustavan vuokraamisen ettd mainosten ulkoasun valvonnan, joka on keskeista vi-
littdmien liikenneturvallisuusuhkien torjunnan kannalta. Kyse olisi lupatyypistd, jossa ensimmiisen
haetun luvan jdlkeen riittdisi pelkkd ilmoitus viranomaisille aina mainoksen vaihtuessa. Suurten
ulkomainosyritysten osalta ei kuitenkaan ole esitettdvissa todelliseen tarpeeseen perustuvia syité tél-
laiselle positiiviselle erityiskohtelulle. Tiukempana vaihtoehtona tulisi kyseeseen tienvarsimainon-

nan saattaminen tarkasti norminmukaiseksi tietyn siirtyméajan kuluessa. Ulkomainosyritysten kan-
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nalta on toki ymmarrettivia, ettd tdllainen ratkaisu ei tuntuisi mieluisalta taloudellisesti vaikeina ai-
koina tai muulloinkaan. Siirtyméajan pituudesta voitaisiin kuitenkin neuvotella, ja tietoisuus méara-
ajasta tarjoaisi ulkomainosyrittijille aikaa sopeuttaa liiketoimintansa tienvarsimainonnan lainsii-

dannollisiin vaatimuksiin.

Tienvarsimainonnan lupamenettelyn kokonaisvaltaisen kehittimisen kannalta on tietysti tarkedd jat-
kossakin seurata tilanteen kehittymistd. Turvallisen litkenneympériston tavoite vaatii toteutuakseen
aktiivista viranomaistoimintaa kuten jatkuvaa litkenneympériston tarkkailua, tehokasta tiedottamis-
ta ja konkreettisia toimia etenkin yleistd jirjestystd ilmeiselld tavalla vaarantavien tilanteiden syn-
tyessd. Lupakéytintdjen kehittdmiseen toisi ndkdkulmia myds laajempi tienvarsimainonnan liiken-
neturvallisuus- ja ympéristovaikutuksia koskeva kansainvélinen vertailu. Vertailukelpoinen empiiri-
nen tutkimustieto auttaisi hahmottamaan selkedmmin niitd vaatimuksia, joita tienkéyttdjien ja mai-
nostajien perusoikeussuojan turvaaminen asettaa julkiselle vallalle. Pirkanmaan ELY-keskuksen
vuoden 2010 alussa omaksumien uusien tienvarsimainonnan linjausten toteutumista olisi myds hyo-
dyllistd kartoittaa esimerkiksi viiden tai kymmenen vuoden kuluttua. Ratkaisulinjan johdonmukai-
suutta kartoittamalla voitaisiin tehdd havaintoja esimerkiksi yhdenvertaisuusperiaatteen toteutumi-

sesta.
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