Hallituksen esitys eduskunnalle
ESITYKSEN PAAASIALLINEN SISALTO

Esityksessa ehdotetaan saddettdvaksi uusi kaavoitus- ja rakentamislaki. Voimassa oleva maan-
kaytto- ja rakennuslaki korvattaisiin kokonaan uudella lailla. Uudella kaavoitus- ja rakentamis-
lailla parannettaisiin sadntelyn vaikuttavuutta erityisesti ilmastonmuutoksen hillitsemiseksi ja
siihen sopeutumiseksi, kiertotalouden edistdmiseksi, luonnon monimuotoisuuden turvaamiseksi
sekd alueidenkayton ja rakentamisen paatosten ja tietosisallon valtakunnallisen digitaalisuuden
mahdollistamiseksi. Rakentamisen vastuuta koskevilla uudistuksilla tdhdattéisiin virhevastuun
nykyista selkeampaén séantelyyn. Saamelaisille perustuslaissa turvattuja oikeuksia vahvistet-
taisiin. Maakuntakaavassa keskityttaisiin maakuntatasoisiin aluerakennetta seké liikenne- ja vi-
herverkostoa koskeviin kehittdmisen periaatteisiin ja sen oikeusvaikutukset rajattaisiin naihin.
Seitsemélle suurimmalle kaupunkiseudulle laadittavalla kaupunkiseutusuunnitelmalla sovitet-
taisiin yhteen kaupunkiseudun kehittdmiselle olennaisia periaatteita. Maailmanperintokohtei-
den erityisarvojen séilymista korostettaisiin uudella sdantelylla. Kunnan maapoliittisten ohjel-
mien avoimuutta vahvistettaisiin. Katujen ilmaisluovutusvelvollisuus muuttuisi lunastusmenet-
telyksi. Rakentamiseksi tarvittavien lupien rajausta tdasmennettaisiin ja lupavelvoitetta supistet-
taisiin.

Vuoden 1958 rakennuslaissa omaksuttu alueidenkaytdn suunnittelujarjestelmén kolmiportainen
hierarkia séilyisi. Kunnilla olisi edelleen keskeinen ja ratkaiseva rooli kaavoituksessa. Hiilineut-
raalisuuden saavuttaminen edellyttdd huomion kiinnittdmista kaikessa suunnittelussa ilmaston-
muutoksen hillintdan. Yhdyskuntarakenteen eheyden vahvistaminen, olemassa olevan infra-
struktuurin hyédyntdminen, resurssitehokkaan yhdyskuntakehityksen edistaminen, edellytysten
luominen véhahiiliselle liikennejarjestelmélle ja uusiutuvien energiamuotojen hyddyntamiselle
sekd luonnon monimuotoisuuden turvaaminen koskisivat kaikkia kaava- ja suunnitelmatasoja
seké rakentamista.

Kaavahankkeista tiedottamista tehostettaisiin. Varhaisen vaiheen osallistumis- ja vaikutusmah-
dollisuuksia vahvistettaisiin. Vireill4 olevista ja vireille I&hiaikoina tulevista kaavahankkeista
tulisi kunnan ja maakunnan liiton pitad ylla helposti saavutettavissa olevaa tietoaineistoa, joka
olisi saatavilla myos yleisessa tietoverkossa. Kaavoituksessa tulisi edelleen arvioida kaavan
merkittévat vaikutukset. Vaikutusten arvioinnissa ilmastoon sekd ilmastonmuutoksen hillintdén
ja siihen sopeutumiseen kohdistuvat vaikutukset olisivat aiempaa vahvemmin mukana. Kaavo-
jen lainmukaisuuden viranomaisvalvontaa vahvistettaisiin.

Rakennuslupa ja toimenpidelupa korvattaisiin yhdelld lupamuodolla, rakentamisluvalla. Lupaa
edellyttavien rakentamishankkeiden kynnysta nostettaisiin. Rakentamislupavaiheessa raportoi-
taisiin ilmastoselvityksella rakennuksen vahahiilisyys kayttaen hyvéksi kansallista rakennuksen
vahahiilisyyden arviointimenetelmaé ja kansallista paastotietokantaa. Kiertotaloutta edistettdi-
siin korostamalla rakennukselta vaadittavia elinkaariominaisuuksia. Rakennus- ja purkumateri-
aalien hyodyntamisté vahvistettaisiin rakennus- ja purkumateriaaliselvityksella.

Valtakunnallisen rakennetun ympériston digitaalisen tietojarjestelman aikaansaamiseksi lupa-
prosessi perustuisi tietomalleihin. Suunnitteluvaiheen suunnittelumalli mahdollistaisi myds li-
sédtyn todellisuuden kayttamista rakentamislupien yhteydessd. Loppukatselmuksen yhteydessé



luovutettava toteumamalli antaisi perustan luotettavalle digitaaliselle arkistoinnille sek& raken-
netun ympariston ajantasaiselle tietojarjestelmalle, jota voitaisiin hyodyntaa rakennuksen kor-
jaus- ja muutostoissa.

Suunnittelu- ja tydnjohtotehtévien vaativuusluokat muutettaisiin vastaamaan paremmin kaytan-
téd. Ympdristoministerion valtuuttama toimielin tutkisi suunnittelijoiden ja tydnjohtajien péate-
vyyden, kun kysymyksessa on vaativa, erittdin vaativa tai poikkeuksellisen vaativa tehtdva. P&-
tevyysvaatimusten tulkinta yhtendistyisi eikd paikallisen lupaviranomaisen olisi end4 tarvetta
arvioida todistuksilla osoitettua ja rekisterditya patevyyttd. Lupaviranomainen voisi kuitenkin
edelleen ottaa kantaa yksittdisen hankkeen erityispiirteisiin henkilon kelpoisuuden kannalta.

Rakentamisluvan hakija voisi halutessaan hakea hankkeelle erillisen sijoittamisluvan. Sijoitta-
mislupavaiheessa suunnitelmia ei tarvitsisi viedd kaikkien olennaisten teknisten vaatimusten
osalta yksityiskohtaiselle tasolle. Rakennushankkeen vaativuudesta ja rakennusvalvontaviran-
omaisen tasosta riippuen kunnan rakennusvalvonta ratkaisisi hankkeen toteuttamisen edellytyk-
set joko kokonaan itse tai toiselta viranomaiselta hankittavan lisdosaamisen turvin.

Suuren kayttdjamadrén rakennuksen omistajalle tulisi velvoite méérdaikaiseen, korkeintaan
kymmenen vuoden vdlein suoritettavaan katsastukseen. Katsastusvelvoite ei koskisi asuinra-
kennuksia. Sertifioitu katsastaja katsastaisi rakennuksen paikan paalla.

Esityksessa endotetaan muutettaviksi liikennejérjestelmastd ja maanteistd annettua lakia, raken-
nusperinnon suojelemisesta annettua lakia, maa-aineslakia, maastoliikennelakia, ratalakia, ul-
koilulakia, ymparistonsuojelulakia, viranomaisten suunnitelmien ja ohjelmien ympéristévaiku-
tusten arvioinnista annettua lakia, rakennuksen energiatodistuksesta annettua lakia, pelastusla-
kia, asuntokauppalakia, sahkoisen viestinnan palveluista annettua lakia, jatelakia, rakennusten
varustamisesta sdhkodajoneuvojen latauspisteilla ja latauspistevalmiuksilla seké automaatio- ja
ohjausjarjestelmilla annettua lakia, uusiutuvan energian tuotantolaitosten lupamenettelyisté ja
eraistd muista hallinnollisista menettelyistd annettua lakia, Kiinteistbnmuodostamislakia, kiin-
teistorekisterilakia ja kunnan kiinteistoinsindorista annetta lakia. Maankaytto- ja rakennuslaki,
alueiden luovuttamisesta asemakaavan toteuttamista varten annettu laki ja kevennettyjen raken-
tamis- ja kaavamaaraysten kokeilusta annettu laki kumottaisiin.

Ehdotetut lait on tarkoitettu tulemaan voimaan 1.1.2024.
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PERUSTELUT
1 Asian tausta ja valmistelu
1.1 Tausta

Maankaytto- ja rakennuslaki (132/1999) ja -asetus (895/1999) tulivat voimaan vuoden 2000
alussa. Sen jalkeen lakiin on tehty lukuisia muutoksia ja lisdyksid. Viimeisimpid merkittavia
muutoksia ovat olleet maakuntakaavojen vahvistamisvelvollisuuden poistaminen ja poik-
keamisvallan siirtdminen kokonaisuudessaan kuntiin kevaalld 2016 seka kaavoituksen ja raken-
tamisen lupien sujuvoittamiseen liittyvat muutokset kevaalld 2017. Rakentamisen ohjauksen
kannalta tdrkeimmat muutokset ovat olleet olennaisiin teknisiin vaatimuksiin ja niiden asetuk-
senantovaltuuksiin liittyvat muutokset 2013 ja 2017 seka patevyysvaatimuksia koskeva muutos
2014. Monia maankéayttd- ja rakennuslain alkuperdisia sisalléllisid tavoitteita voidaan pitaa
edelleen ajanmukaisina. Lain rakenne ja selkeys ovat kuitenkin kérsineet lukuisissa yksittaisiin
nékokulmiin keskittyneissa uudistuksissa.

Toimintaymparistossd on tapahtunut merkittdvida muutoksia maankaytto- ja rakennuslain voi-
massa olon aikana ja myds nakopiirissd oleva kehitys haastaa uusiin toimiin. Tallaisia ilmidita
ovat mm. ilmasto- ja energiakysymykset, aluerakenteen erilaistuminen, kaupungistuminen, liik-
kumisen murros, digitalisaatio ja muutokset hallintorakenteissa.

Maankaytto- ja rakennuslain liséksi alueidenkayttoon ja rakentamiseen vaikuttavat monet muut
lait. Eri sdadosten rooli tdssé kokonaisuudessa kaipaa tarkistamista. EU:n lainsdédant vaikuttaa
merkittavasti rakentamisen ohjaukseen erityisesti energiatehokkuuden ja rakennustuotteiden
kelpoisuuden osoittamisen osalta. Lainsaddannon kehittamiselle luovat reunaehtoja myds kan-
sainvaliset sopimukset, joihin liittyy merkittavia alueidenkéytollisia ulottuvuuksia. Naista tuo-
rein on Pariisin ilmastosopimus.

Sanna Marinin hallituksen hallitusohjelman yhtend tavoitteena on hiilineutraali yhteiskunta ja
rakentamisen laadun parantaminen. Yhtena keinona tdman tavoitteen saavuttamiseksi on halli-
tusohjelmaan kirjattu maankaytto- ja rakennuslain uudistus. Hallitusohjelmassa todetaan maan-
kaytto- ja rakennuslain osalta seuraavaa:

Vied&an maankaytto- ja rakennuslain uudistus loppuun parlamentaarisessa valmistelussa. Uu-
distuksen paatavoitteita ovat hiilineutraali yhteiskunta, luonnon monimuotoisuuden vahvista-
minen seka rakentamisen laadun parantaminen ja digitalisaation edistdminen. Lisdksi on otet-
tava huomioon yhdyskuntarakenteen sosiaalinen ja taloudellinen kestavyys. Kuntien kaavamo-
nopoli ja kaavahierarkia sadilytetddn, kaavaprosessin sujuvuutta edistetdan ja kuntien maapoli-
tilkkaa vahvistetaan. Kaavoitus perustuu kattaviin vaikutusarvioihin. Alueiden kayton laillisuu-
den valvonta sdilyy viranomaistoimintana véhintdan nykytasolla. llmastonmuutoksen torjunta
otetaan huomioon niin kaavoituksessa, rakentamisessa kuin rakennuskannan yll&pidossa. Yh-
dyskuntarakenteen tulee tukea ilmastonmuutokseen sopeutumista seka suosia kavelya, pyorai-
lya ja joukkoliikennett erityisesti kaupunkiseuduilla. Vaalitaan kulttuuriympéristéja ja vahvis-
tetaan luonnon monimuotoisuutta myds kaupunkiymparistossa. Parannetaan ihmisten osallistu-
mismahdollisuuksia. Luodaan rakennetun ympariston valtakunnallinen digitaalinen rekisteri ja
tietoalusta, joihin maankayttoa ja rakentamista koskevat paatokset ja prosessit tukeutuvat. Edis-
tetddn kunnissa rakentamisen luvissa ja ilmoituksissa yhden luukun periaatetta ja séhkgisté asi-
ointia.



Rakentaminen

Rakennushankkeeseen ryhtyvan, suunnittelijoiden ja tydnjohtajien tehtdvia ja valvontaa kos-
keva saantely on néhty toisaalta vakiintuneena ja toimivan suhteellisen hyvin rakennusvalvon-
taviranomaiselle saddettyjen tehtévien kanssa rakentamisen laatua edistettdessé. Toisaalta on
tiedostettu hankkeisiin ryhtyvien suuri kirjo ulottuen pientalorakennuttajista puhtaasti kaupalli-
selta pohjalta toimiviin ammattimaisiin toimijoihin. Korjausrakentamisessa korostuvat vuoros-
taan yksittéisten taloyhtididen rooli. Tulevaisuudessa lisdodotuksia tulee ilmastonmuutoksen
hillinnastd, joka ndkyy muun muassa rakentamisen ja korjaamisen elinkaaritarkasteluina ja ra-
kennusmateriaaleille sdddettdvind kiertotalousvelvoitteina.

Rakentamisen laatu kytketd&n usein yhteen rakentamisen vastuun kanssa. Vaikka laatu on oma
asiakokonaisuutensa suhteessa siihen, miten vastuu laatupoikkeamisista lopulta méaréaytyy, on
vastuiden selked méérittely omiaan véahentdmaan suunnittelun ja toteutuksen virheita. Hallitus-
ohjelman kirjauksen mukaan maankaytto- ja rakennuslain kokonaisuudistuksen yhteydessa pa-
rannetaan rakentamisen laatua ja valvontaa seka selkeytetddn vastuita. Rakentamisen toteutus-
vastuu séadetddn péaéurakoitsijalle. Tama pitaé sisallaédn vastuun rakennusvirheista ja niiden
korjaamisesta.

1.2 Valmistelu

Maankaytto- ja rakennuslain kokonaisuudistuksen valmistelu kdynnistettiin parlamentaarisesti
kevéalla 2018. Tyo organisoitiin asettamalla tyéryhma, parlamentaarinen seurantaryhma ja
laaja sidosryhméafoorumi (ymparistoministerion paatds 24.4.2018). Tyoryhma nimitti kuusi val-
mistelujaostoa, joissa oli jasenind ympéristoministerion virkamiehid ja pysyviné asiantuntijoina
sidosryhmafoorumiin kuuluvien tahojen edustajia. Eduskuntavaalien jalkeen parlamentaarisen
seurantaryhman kokoonpano muuttui osittain (ymparistoministerion paatds 26.6.2019). Toi-
mielimet asetettiin 31.12.2021 asti.

Valmistelun aikana jarjestettiin lukuisia seminaareja ja tydpajoja seka kuultiin laajasti eri sidos-
ryhmien edustajia. Sidosryhméafoorumin tapaamisissa, joita jérjestettiin yhteensa 12 kpl, kési-
teltiin maankaytto- ja rakennuslain eri osa-alueita. Sidosryhmafoorumilla oli myos kéytéssdan
verkkoalusta, jossa oli mahdollista osallistua valmisteluun, toteuttaa kyselyja ja kommentoida
aineistoja.

Alueidenk&yton alustavat pykélaluonnokset yksityiskohtaisine perusteluluonnoksineen olivat
syksylla 2019 avoimella kommentointikierroksella. Kommentteja saatiin yhteensa noin 290 eri
taholta. Kommentteja saatiin kunnilta, maakuntien liitoilta, valtion viranomaisilta, puolueilta,
yhdistyksilta, yrityksilta ja yksityishenkiloilta.

Rakentaminen

Talvella 2019 vierailtiin virkatydna kolmessa eri vakuutusyhtidssa selvittamassa mahdollisten
rakennusvirhevakuutusten kehittdmismahdollisuuksia. Lisaksi selvitettiin Ranskan ja Belgian
rakentamisen virhevakuutusjarjestelmié.

Kesélld 2020 keréttiin avoimilla kommentointikierroksilla ndkemyksia uudistuksen kahdesta
rakentamisen osa-alueesta. Ensimméainen kommentointikierros keskittyi rakentamisen lupajar-
jestelmdan ja rakennusvalvontaan ja siihen tuli 571 vastausta. Rakentamisen vastuita koskenut
jalkimmainen kysely tarjosi kommentoitavaksi kolme eri vaihtoehtoa vastuun kehittdmiseksi.

10



Vastauksia tdhén saatiin 523 kappaletta. Liséksi molempiin kyselyihin tuli sdéhkopostitse erilli-
sid kannanottoja ja ndakemyksid suunnittelijoita ja rakennusalaa edustavilta jarjestdilta, valtion
liikelaitoksilta, Kuntaliitolta ja kunnilta. Molemmissa kyselyissd suurin yksittdinen vastaaja-
ryhma edusti kategoriaa yritykset, suunnittelijat ja urakoitsijat. Kuntien eri viranomaistahot oli-
vat seuraavaksi suurin vastaajaryhma.

Rakentamisen vastuun osalta tehtiin tarkentava kysely syksylla 2020. Kyselyn kohteena oli vas-
tuuseen luotu neljés niin sanottu hybridivaihtoehto ja sen vaikutusten arviointi. Vaikutusarvi-
oinnissa otettiin huomioon vaikutukset rakentamisen eri vaiheisiin, toimijoihin, taloudellisiin
tekijoihin, laatuun, aikatauluun, osaamistarpeisiin ja markkinoihin. Kyselyyn osallistui yh-
teensa 633 vastaajaa, minké& lisaksi toteutettiin eri tahojen edustajien syventdvia haastatteluja.

Rakennuksen véhé&hiilisyyden arviointimenetelmé oli lausuntokierroksella kevatkesalla 2020.
Arviointimenetelma perustuu ymparistdministerion vuonna 2017 teettdmaéan selvitykseen vaha-
hiilisen rakentamisen tiekartasta. Tiekartan pohjalta siirryttaisiin kolmivaiheisesti rakennuksen
elinkaaren aikaiseen hiilidioksidipadstjen ohjaukseen vuoteen 2025 mennessa. Sanna Marinin
hallituksen ohjelmassa tiekartan toteutusta pyritaan nopeuttamaan. Arviointimenetelméaa on tes-
tattu noin neljassa kymmenessé rakennushankkeessa syksysta 2019 lahtien.

Suomen ympéristokeskuksen kokonaisuudistukseen pohjautuva ilmastovaikutusten arviointi
valmistui joulukuussa 2020. Arviointi perustuu syksyn 2020 sdannésluonnoksiin ja siind kay-
daan lapi sekd alueidenkayton ohjausjarjestelmén ettd rakentamisen ohjauksen ilmastovaiku-
tukset. Arvioinnissa on hyddynnetty jo olemassa olevaa tietoa ja tilastoja maankayttéon ja ra-
re_ntamiseen liittyvistd ilmastovaikutuksista. Osana arviointia jarjestettiin asiantuntijahaastatte-
uja.

Kaavoituksen ja lupamenettelyn tueksi kdytannossa syntynytta niin sanottua ematilaperiaatetta
arvioitiin Kuntaliiton ja ymparistoministerion tilaamassa selvityksessd. Vuonna 2019 valmistu-
neessa selvityksessa tarkastellaan ematilaperiaatetta ja sen kehittamista kyla- ja maaseutualuei-
den yleiskaavoituksessa seka tapauksittain ratkaistavissa suunnittelutarveratkaisuissa tasapuo-
lisen kohtelun vaatimuksen toteutumiseksi. Kuntaliiton kevaallad 2019 valmistuneessa muisti-
ossa tarkasteltiin pienimuotoisen tdydennysrakentamisen edistdmistd maankaytollisen ja raken-
tamisen ohjauksen nadkokulmasta asemakaava-alueilla.

2 Nykytila ja sen arviointi
2.1 Alueidenkayton suunnittelujarjestelméa
2.1.1 Yleista

Maankaytto- ja rakennuslaki (132/1999) ja -asetus (895/1999) tulivat voimaan 1.1.2000. Lain
erdat vahittaiskaupan suuryksikoiden sijoittamista koskevat sadnnokset olivat kuitenkin sovel-
lettavina jo 1.3.1999 alkaen. Lain tuomia keskeisid muutoksia olivat kaavojen sisaltovaatimuk-
sia koskevien sadanndsten uudistaminen, kuntien péatdsvallan lisd&dntyminen ja kuntakaavojen
vahvistusmenettelyn poistuminen, vuorovaikutuksen ja osallistumismahdollisuuksien kehitty-
minen sekd muutoksenhakutien muuttuminen ympéristohallinnosta hallintotuomioistuimiin.

Maankaytto- ja rakennuslakiin on sen voimassaolon aikana tehty lukuisia muutoksia. Viimei-
simpid merkittdvid muutoksia ovat olleet maakuntakaavojen vahvistamismenettelyn poistami-
nen ja poikkeamistoimivallan siirtdminen kokonaisuudessaan kuntiin kevaallad 2016 seka kaa-
voituksen ja rakentamisen lupien sujuvoittamiseen liittyvat muutokset kevéaéllg 2017.
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Vuoden 1958 rakennuslaki toi Suomeen kolmiportaisen kaavahierarkian, joka olennaisilta osin
on viel& voimassa.

Alueidenkéyton suunnittelujarjestelméstd saadetddn maankéytto- ja rakennuslain 4 §:ssd. Kun-
nan alueiden kéyton jarjestamiseksi ja ohjaamiseksi laaditaan yleiskaavoja ja asemakaavoja.
Y leiskaavassa osoitetaan alueiden kayton paépiirteet kunnassa. Asemakaavassa osoitetaan kun-
nan osa-alueen kayton ja rakentamisen jarjestaminen. Kunnat voivat laatia yhteisen yleiskaavan.
Maakuntakaava sisaltdé yleispiirteisen suunnitelman alueiden kdytdsta maakunnassa tai sen
osa-alueella. Valtioneuvosto voi hyvaksya alueiden kayttdd ja aluerakennetta koskevia valta-
kunnallisia tavoitteita.

2.1.2 Maankaytto- ja rakennuslain toimivuus ja tatd koskevat arvioinnit

Maankaytto- ja rakennuslain toimivuutta on seurattu lain voimaantulosta alkaen. Arviointeja
tehtiin pian lain voimaantulon jalkeen vuosina 2001 ja 2002 seké laajemmin vuonna 2005. Vii-
meisin lain kokonaisarviointi tehtiin vuosina 2012-2014 (Arviointi maankaytto- ja rakennuslain
toimivuudesta 2013. Suomen ymparistd 1/2014, maankayttd- ja rakennuslain kokonaisarvi-
ointi).

Maankaytto- ja rakennuslain kokonaisarvioinnin mukaan alueidenkéyton suunnittelujarjestel-
man toimivuudelle on tarkeaa, etta eri kaavatasot huolehtivat niille kuuluvista tehtavista. Toi-
mivaan suunnittelujarjestelmaan kuuluu myds se, etté yleispiirteiset kaavat ovat riittavan stra-
tegisia eli ne osoittavat suuntaa, mutta niissa ei pyrité ratkaisemaan asioita liian pitkalle ja ettd
my0osk&én asemakaavat eivat ole tarpeettoman yksityiskohtaisia.

Alueidenkéayton suunnitteluun liittyvistd asioista kokonaisarvioinnissa korostetaan erityisesti
kaupunkiseutukokonaisuuksiin liittyvaa alueidenkayton suunnittelua sekd maapolitiikkaan ja
tonttimaan saatavuuden turvaamiseen liittyvia kysymyksid. Kaupunkiseutujen yhdyskuntara-
kenteen ja liikennejérjestelmén toimivuus sekéd asuntotarjonnan riittavyys ovat maankaytto- ja
rakennuslain keskeisten tavoitteiden toteutumisen nédkokulmasta oleellisia asioita.

Maankaytto- ja rakennuslain kokonaisarvioinnissa keskeisend ongelmana nostettiin esille kau-
punkiseutujen suunnittelun toimimattomuus. Kaupunkiseutujen jo kertaalleen kaavoitettujen
alueiden korjaus- ja tdydennysrakentamiseen liittyvd muutoksen hallinta on koko kaavajéarjes-
telmén toimivuuden kannalta keskeinen kysymys. Kokonaisarvioinnin mukaan alueidenkéyton
suunnittelujérjestelma tunnistaa kaupunkiseudun huonosti toiminnallisena kokonaisuutena.

Alueidenk&yton suunnittelujérjestelméan oleellisena ominaisuutena on sen hierarkkisuus. Yleis-

piirteiset kaavat ovat ohjeena laadittaessa yksityiskohtaisempia kaavoja. Jos asemakaavaa ha-

lutaan muuttaa yleiskaavan vastaisesti, tdma edellyttdd yleiskaavan ja joissakin tapauksissa

my0s maakuntakaavan muuttamista. Yleispiirteisten kaavojen esitystapa ja yksityiskohtaisuus

vaikuttavat suunnittelujérjestelmén joustavuuteen ja kaavojen muutostarpeisiin. Kaavahierar-

Eiar; toirlnivuutta haastaakin kaavoitustarpeiden nouseminen yha useammin hankeléhtoisesti al-
aalta ylos.

Alueidenkaytolta edellytetadn nykyisin valmiuksia vastata nopeasti erilaisiin tarpeisiin. Toi-
saalta myos vaatimukset elinymparistdn laadulle ja herkkyys siiné tapahtuville muutoksille ovat
lisddntyneet.

Maankaytto- ja rakennuslakiin on sen voimassaolon aikana tehty lukuisia muutoksia. Muutosten
vaikutuksesta lain selkeys on heikentynyt. Erityisesti lakiin lisatyt, soveltamisalaltaan kapea-
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alaiset uudet luvut sekd monimutkaisiksi kayneet muutoksenhakusaannokset vaikeuttavat saan-
telyn kokonaisuuden hahmottamista.

2.1.3 Maankaytto- ja rakennuslain voimaan tulon jalkeen tapahtuneita ja voimistuneita toimin-
taympariston muutoksia

Maankaytto- ja rakennuslain voimaantulon jalkeen vahvistuneita tai uusia toimintaympariston
alueidenkayttoon vaikuttavia muutoksia ja ilmiditd ovat muun muassa ilmastonmuutos, aluera-
kenteen erilaistuminen, muutokset vaeston ikdrakenteessa, kaupunkiseutujen kasvu ja kaupun-
gistuminen, litkkumisen ja litkenteen murros seka digitalisaatio.

Kaupungistuminen

Suomessa aluerakenne erilaistuu voimakkaasti. Kaupungistuminen on viime vuosikymmenina
muuttunut yha selvemmin vain suurimpien kaupunkiseutujen kasvuksi. Keskisuuret keskukset
ovat séilyttdneet kehityksessd asemansa, mutta monet pienemmaét keskukset ovat vahitellen
muuttuneet vahenevan véeston alueiksi. Tilastokeskuksen ennusteen mukaan vuonna 2050 noin
puolet suomalaisista asuisi neljassa suurimmassa seutukunnassa ja varsinkin metropolialueen
kasvu jatkuisi nopeana. Suuressa osassa maata vaesto vahenee ja kehityksen ennustetaan jatku-
van.

Maahanmuutolla on yhad suurempi vaikutus vaestdrakenteeseen. Maahanmuuttajien maara on
kasvanut nopeasti 2000-luvulla. Véeston ikaantyminen vaikuttaa huomattavasti aluerakentee-
seen tulevina vuosikymmenind. Lasten ja nuorten maéra kasvaa merkittévasti vain suurimmilla
kaupunkiseuduilla ja kaupunkien laheisellda maaseudulla.

Suomen kaupungistuessa ja kasvun painottuessa muutamalle kasvukeskukselle sekéd kehitys-
kaytavélle muiden kaupunkiseutujen menestystekijoiksi nousevat paikallisten vahvuuksien tun-
nistaminen ja saavutettavuus isoimpiin kasvukeskuksiin. Kasvukeskuksissa rakennetaan run-
saasti, kun vaestod&dn menettévilla alueilla rakennuksia jaa tyhjilleen.

Biotalous, ruoantuotanto seké luonnonvarojen jalostus ja muu hyddyntdminen pitadvat maaseu-
dun infrastruktuuria kaytdssa. Vapaa-ajan asutus ja palvelut ja kausiluonteiset kayttémuodot
yllapitavat naiden alueiden elinvoimaisuutta. Harvaan asutulla alueella palveluja ja asiointia
kokoavat paikalliskeskukset ja matkailukeskukset muodostavat keskusverkon perusrakenteen.

Elinkeinoelamén toimintaedellytykset

Globalisaatio lisaa valtioiden, maanosien ja alueiden valista vuorovaikutusta ja keskinaisté riip-
puvuutta. Sitd vauhdittavat edelleen tietoverkot, tietotekniikan kehitys, logistiikkaketjujen ja
liikenneyhteyksien kehittyminen, kaupankaynnin vapautuminen seka tuotannontekijéiden liik-
kuvuus.

Elinkeino- ja yritystoiminnan alueellinen keskittyminen, digitalisaatio ja palvelualojen kasvu
on jatkunut pitkaan. Alueellista keskittymista on voimistanut suurten tuotantolaitosten toimin-
nan supistuminen tai lakkauttaminen teollisuuspaikkakunnilla. Yhteiskunnan palveluvaltaistu-
minen ja tydmarkkinoiden erikoistuminen suosivat toimintojen keskittymista. Useat toimialat
hyotyvat kasautumisesta suurimmille kaupunkiseuduille, jolloin ne sijoittuvat toisten yritysten
ja markkinoiden laheisyyteen

Liikkumisen ja liikenteen murros

13



Suomen liikenneverkko on varsin kattava. Vaikka rakenteilla tai suunnitteilla onkin sekd kau-
punkiseutujen ettd valtakunnallisen liikenteen kannalta merkittavia liikennehankkeita, siirtyy
painopiste liikennejarjestelman kehittdmisessa enemman olemassa olevan infrastruktuurin te-
hokkaampaan hyddyntdmiseen. Tama tapahtuu liikenteen palveluja ja teknologiaa kehittamalla
sekd alueidenkéyton ja liikennejarjestelman yhteen toimivuutta parantamalla. Liikenteeseen liit-
tyvien muutosten taustalla ovat teknologisen kehityksen liséksi liikenteen ymparistovaikutuk-
siin, erityisesti hiilidioksidipaastoihin liittyvat tavoitteet, jotka vaativat liikenteen paéstdjen
huomattavaa vahentdmista.

Liikennejarjestelméan kehittdmisessa on alueidenkayton nakdkulmasta erilaisia haasteita liittyen
pitkdmatkaiseen liikenteeseen, kaupunkiseutuihin ja maaseutuun. Edellytysten luominen kéve-
Iylle ja pyordilylle on tarkeda osana véahahiilista litkkumista, joukkoliikenteen ké&yton kasvatta-
mista ja kansanterveyden edistamistéa.

limastonmuutos ja energiakysymykset

Voimassa olevaa maankaytto- ja rakennuslakia valmisteltaessa ei ilmastonmuutoksen hillinta
tai siihen sopeutuminen ollut keskeisend asiana esilla. Iimastonmuutoksen hillintd muuttaa kui-
tenkin merkittavasti alueidenkéyton ja rakentamisen toimintaymparistdd muun muassa rakenta-
misen energiamd&rdysten, energian tuotannon sekd liikkumisen ja liikenteen nakodkulmasta.
Taydennysrakentaminen ja elinympariston laadun parantaminen korostuvat uusien alueiden
kaavoittamisen sijaan. llmastonmuutokseen sopeutumisessa on keskeistd saan aarevoitymisen
ja sateisuuden lisadntymisen, tulvariskien ja hulevesien hallinta seka viherrakenteen turvaami-
nen.

Maankaytto- ja rakennuslain kokonaisarvioinnin mukaan: “Kasvihuonekaasujen padstdjen vé-
hentdmisen ja ilmastonmuutokseen sopeutumisen nakokulma tulisi liittdd nykyistd paremmin
osaksi kaavojen vaikutusten arviointia. llmastovaikutusten arviointi korostuu erityisesti yleis-
piirteisessa kaavoituksessa. Arvioinnin tulisi perustua padosin jo nykyisin kaavoituksessa laa-
dittaviin selvityksiin.”

Kansainvéliset sopimukset sitovat Suomea hiilidioksidipaédstdjen merkittavaan véhentamiseen.
limastonmuutos, vahahiilisyys ja resurssitehokkuus ulottuvat lapileikkaavasti yhteiskunnan
kaikkeen toimintaan. llmastonmuutoksen hillitsemiksi on kyettava siirtymaan véahahiiliseen yh-
teiskuntaan. Rakennetussa ymparistdssa muodostuu merkittdva osuus Suomen kasvihuonekaa-
supéastoista. Energian loppukaytosté rakennusten osuus on noin 38 prosenttia. Alueidenkayttoad
ja rakentamista koskevat paatokset vaikuttavat pitkalle tulevaisuuteen, koska infrastruktuuri
muuttuu hitaasti. Rakennusten véah&hiilisyyttd voidaan parantaa ottamalla huomioon koko ra-
kennuksen elinkaari rakennustuotteiden valmistuksesta rakentamiseen, kayttéén ja purkuun
saakka.

Olemassa olevien ohjausvélineiden tehokkaampi kohdistaminen ilmastonmuutoksen hillintéan
ja kasvihuonekaasupééstdjen vahentdmiseen on avainasemassa, kun alueidenkayt6ltd edellyte-
tdan paastdvahennyksid nykyistd enemman. Paastdjen vahentdmista koskevat merkittdvimmaét
ratkaisut liittyvat kaupunkiseutujen yhdyskuntarakenteeseen ja toimivuuteen. Tulevaisuudessa
hiilinielut ja naita koskevat alueidenk&yton muutokset nousevat vahvemmin esille.

Alueidenk&yton eri toimintojen sijoittumista ja liikennejarjestelméa koskevilla ratkaisuilla luo-
daan osaltaan edellytykset kestavalle ja vahapaastoiselle liikkumiselle. llmastonmuutoksen hil-
lintd vaikuttaa myos l&hiympadriston suunnitteluun, jossa on huomioitava liikkumisen ja palve-
luiden saatavuuden lisdksi muun muassa viherrakenteen monipuolisuus. Kéytdnnon ratkaisut
paastdjen vahentamiseksi voivat poiketa maan eri osissa merkittavasti toisistaan.
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2.1.4 EU-lainsaadanto

EU-lainsdadannon osalta voidaan todeta, ettd alueidenkéyton suunnittelu kuuluu jasenvaltioiden
yksinomaiseen toimivaltaan. Kuitenkin useat EU-direktiivit ja ndiden kansallinen toimeenpano
vaikuttavat myos alueidenkayton suunnitteluun. Néitd ovat muun muassa luonnonsuojelulakiin
siséltyvat sdanndkset EU:n Natura 2000 -verkostoon kuuluvien alueiden luonnonarvojen huo-
mioon ottamisen velvoitteista alueidenkéyton suunnittelussa sek& osallistumisen ja vuorovaiku-
tuksen osalta viranomaisten suunnitelmien ja ohjelmien ympéristovaikutusten arviointia koske-
van EU:n direktiivin velvoitteet, jotka on kaavoituksen osalta pantu kansallisesti taytantoon
maankaytto- ja rakennuslailla.

2.1.5 Valtakunnalliset alueidenkayttétavoitteet

Valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet tulivat osaksi alueidenkaytén suunnittelujéarjestelmaé
maankaytto- ja rakennuslain saatdmisen yhteydessa. Tavoitteiden tehtavana on varmistaa valta-
kunnallisesti merkittavien asioiden huomioon ottaminen alueidenkaytdssa ja sen suunnittelussa.
Tavoitteet edistavat myds kansainvalisten sopimusten tdytantdonpanoa Suomessa.

Valtakunnallisista alueidenkayttotavoitteista sdddetddn maankaytto- ja rakennuslain 3 luvussa.
Tavoitteista p&attaa valtioneuvosto ja niiden valmistelusta vastaa ympéristoministerio yhteis-
tydssd muiden tarvittavien viranomaisten ja muiden tahojen kanssa (MRL 22 ja 23 8). Tavoitteet
voivat koskea asioita, joilla on aluerakenteen, alueiden kayton taikka liikenne- tai energiaverkon
kannalta kansainvalinen tai laajempi kuin maakunnallinen merkitys, merkittava vaikutus kan-
salliseen kulttuuri- tai luonnonperinton tai valtakunnallisesti merkittdva vaikutus ekologiseen
I(<estévyyte§e)n, aluerakenteen taloudellisuuteen tai merkittdvien ympéristohaittojen valttdmiseen
MRL 22 8§).

Valtakunnalliset alueidenkayttétavoitteet on otettava huomioon ja niiden toteuttamista on edis-
tettdvd maakunnan suunnittelussa, muussa alueidenkaytdn suunnittelussa ja valtion viranomais-
ten toiminnassa (MRL 24 8). Kaavoituksessa tavoitteet toimivat ennakoivan ja vuorovaikuttei-
sen viranomaistyon vélineena valtakunnallisesti merkittavissa alueidenkéyton kysymyksissa.

Maankayttd- ja rakennuslain toimivuusarvioinnin (Arviointi maankayttd- ja rakennuslain toi-
mivuudesta 2013. Suomen ympadrist 1/2014) mukaan valtakunnalliset alueidenkéyttotavoitteet
koetaan tarpeellisena ja toimivana osana alueidenkayton suunnittelujarjestelméaa. Tehtdvansa
mukaisesti ne ovat ohjanneet alueidenkéyttod kestdvaan suuntaan edistdmalla ja varmistamalla
valtakunnallisesti merkittdvien asioiden huomioon ottamista kaavoituksessa, erityisesti maa-
kuntakaavoituksessa. Kyselytutkimusten mukaan kaavoittajien ja valtion viranomaistahojen
edustajien vastausten mukaan tavoitteet ovat parantaneet kaavojen laatua ja suunnanneet kaa-
voitusta keskeisiin asioihin seka selkeyttdneet ennakoivaa viranomaisyhteisty6td kaavoituk-
sessa. Tavoitteiden soveltamisessa ei ole esiintynyt merkittavia ongelmia eivétka ne ole lisén-
neet kaavavalituksia.

Valtion viranomaisten toiminnalla on usein varsin merkittdvaé vaikutusta alueidenkayttoon.
Valtakunnallisia alueidenkéyttotavoitteita ovat edistaneet varsinkin ne hallinnonalat, joilla on
merkittdvad omaa alueidenkayttdd ja alueidenkayttdtarpeita. Maankayttd- ja rakennuslain toi-
mivuusarvioinnin mukaan valtakunnalliset alueidenkayttttavoitteet tulisi ottaa valtion viran-
omaisten toiminnassa huomioon nykyisté kattavammin ja systemaattisemmin. Liséksi hallinto-
rajat ylittdvaa yhteistyota on tarpeen lisité tavoitteiden edistdmisessa.
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2.1.6 Maakuntakaava

Maakunnan suunnittelusta sdédetddn maankaytto- ja rakennuslain 4 luvussa. Lain 25 §:n mu-
kaan maakuntakaavassa esitetdan alueiden kayton ja yhdyskuntarakenteen periaatteet ja osoite-
taan maakunnan kehittdmisen kannalta tarpeellisia alueita. Aluevarauksia osoitetaan vain silta
osin ja silla tarkkuudella kuin alueiden k&ytt64 koskevien valtakunnallisten tai maakunnallisten
tavoitteiden kannalta taikka useamman kuin yhden kunnan alueiden kayton yhteen sovitta-
miseksi on tarpeen.

Maakuntakaavan laatii ja hyvéaksyy maakunnan liitto. Vuoteen 2016 asti hyvéaksytty maakunta-
kaava oli saatettava ymparistoministerion vahvistettavaksi. Vahvistusmenettelysta luovuttiin
maankaytto- ja rakennuslain muutoksella, joka tuli voimaan 1.2.2016. Lakimuutoksella myds
poistettiin ymparistoministerion tehtévistd maakuntakaavoituksen kehittdminen, ohjaus ja val-
vonta.

Maakuntakaavan siséltdvaatimuksista saddetddn maankayttod- ja rakennuslain 28 §:ssd. Kaavan
laadinnassa niihin on Kiinnitettava erityistd huomioita ja otettava ne huomioon siind méérin kuin
maakuntakaavan tehtévé yleispiirteisend kaavana edellyttaa.

Maakuntakaavaa laadittaessa on huolehdittava valtakunnallisten alueidenkaytt6tavoitteiden
huomioon ottamisesta siten, ettd edistetddn niiden toteuttamista (MRL 24 ja 28 §). Maakunta-
kaavoitus on ollut keskeisessa asemassa valtakunnallisten alueidenkéyttotavoitteiden toteutta-
misessa. Maakuntakaavoissa valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet on konkretisoitu aluei-
denkayton ratkaisuiksi sovittaen ne yhteen alueiden kayttoon liittyvien maakunnallisten ja pai-
kallisten tavoitteiden kanssa.

Maakuntakaavan laativa maakunnan liitto ei itse ole keskeinen kaavaa toteuttava viranomainen.
Kaavan toteuttaminen kuuluu padosin muille tahoille, erityisesti kunnille, valtion viranomaisille
ja elinkeinoeldaman ja muiden alojen toimijoille. Maakuntakaavan vaikuttavuuden kannalta kes-
keistd onkin se, miten maakuntakaava ohjaa muuta suunnittelua ja paatoksentekoa.

Maakuntakaava on ohjeena laadittaessa ja muutettaessa yleiskaavaa ja asemakaavaa seka ryh-
dyttdessa muutoin toimenpiteisiin alueiden kayton jarjestamiseksi (MRL 32.1 §). Viranomais-
ten on suunnitellessaan alueiden kéayttéa koskevia toimenpiteité ja paattaessaan niiden toteutta-
misesta otettava maakuntakaava huomioon, pyrittava edistamaan kaavan toteuttamista ja kat-
sottava, ettei toimenpiteill4 vaikeuteta kaavan toteuttamista (MRL 32.2 8).

Maakuntakaavaan kuuluvat kaavamerkinnét ja -maaraykset (MRL 29.1 §). Maakuntakaavaan
sisaltyvat suunnittelumaaraykset ovat kaavamerkintdjen ohella oleellinen osa maakuntakaavan
sisaltoa ja niilla on keskeinen rooli maakuntakaavan ohjaavan tehtavan kannalta. Maakunta-
kaava voidaan laatia my06s vaiheittain tai osa-alueittain (MRL 27.2).

Maakuntakaavoja on laadittu maakuntien liittojen toimesta ns. kokonaiskaavoina ja niiden li-
séksi vaihekaavoina tai osa-alueittaisina kaavoina kunkin maakunnan suunnittelutarpeiden ja
kaytantdjen mukaisesti. 2000-luvun ensimmadiselld vuosikymmenella maakuntakaavoitus pai-
nottui kokonaismaakuntakaavojen laatimiseen. Sen jalkeen maakuntakaavoitus on painottunut
vaihekaavoihin, joilla on padosin tdydennetty ja pdivitetty aikaisemmin laadittuja kokonaiskaa-
voja. Eréissd maakunnan liitoissa ns. kokonaiskaava on muodostunut teemoittain laadituista
vaihekaavoista ja erdissé liitoissa maakuntakaavoja on laadittu osa-alueittaisina kuntaryhmit-
téin. Viime vuosina maakuntakaava on useissa maakunnan liitoissa uudistettu ns. kokonaiskaa-
vana. Vuoden 2020 loppuun mennessa on laadittu yhteensd 98 maakuntakaavaa. VVuoden 2020
lopussa maakuntakaavat olivat voimassa koko maassa.
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Monilla maaseutumaisilla alueilla maakuntakaava on ainoa voimassa oleva kaava. Néill& alu-
eilla maakuntakaava ohjaa rakentamista laissa sdadetyn ehdollisen rakentamisrajoituksen kautta
(MRL 33.1 8). Se on néilla alueilla my0s ratalain ja liikennejarjestelmasté ja maanteistd annetun
lain tarkoittama radan tai tien suunnittelun mahdollistava kaava. Rakentamisrajoitus on lahto-
kohtaisesti voimassa maakuntakaavassa virkistys- tai suojelualueeksi taikka liikenteen tai tek-
nisen huollon verkostoja tai alueita varten osoitetulla alueella. Maakuntakaavan ehdollinen ra-
kentamisrajoitus merkitsee sitg, ettd lupaa rakennuksen rakentamiseen ei saa myontaa siten, ettéa
vaikeutetaan maakuntakaavan toteutumista. Lupa on kuitenkin myonnettavd, jos maakuntakaa-
vasta johtuvasta luvan epadmisesta aiheutuisi maanomistajalle huomattavaa haittaa eiké kunta
tai muu julkisyhteiso, jonka tarkoituksiin alue on katsottava varatuksi, lunasta aluetta tai suorita
haitasta kohtuullista korvausta (MRL 33.2 8). Maaseutualueilla on myds paljon tilanteita, joissa
eri alueidenkdyttomuodot yhteen sovittavan maakuntakaavan lisaksi on laadittu vain suoraan
rakentamista ohjaavia yleiskaavoja tai vain asemakaavoja.

Maankaytto- ja rakennuslain toimivuuden arvioinnissa 2013 todettiin kaavajarjestelméan toimi-
vuuden kannalta olevan tarkead, ettd kullakin kaavatasolla huolehditaan sille kuuluvista tehta-
vistd ja kaavat pidetdén ajan tasalla. Erityisesti todettiin tarkeaksi, etta yleispiirteiset kaavat ovat
riittdvan strategisia eli ne osoittavat suuntaa, mutta niissd ei pyrita ratkaisemaan asioita liian
pitkalle. Toimivuusarvioinnin mukaan:

* Maakuntakaavojen laatiminen on ollut aktiivista ja maakuntakaavoitus on alueellisen
ja siséllollisen kattavuuden ndkékulmasta padosin tayttanyt sille laissa asetetun tehté-
van.

¢ Maakuntakaavoituksen tarkeimpien kehittdmistarpeiden on nahty liittyvan maakunta-
kaavoituksen ohjaustehtdvan selkeyttdmiseen ja tehostamiseen ylikunnallisia alueiden-
kayton yhteensovittamiskysymyksia késittelevana kaavamuotona.

* Varsinkaan kaupunkiseuduilla maakuntakaavoilla ei ole pystytty kaikilta osin ratkaise-
maan merkittadvidkadn ylikunnallisia alueidenkayttokysymyksia. Toisaalta maakunta-
kaavoissa on késitelty usein myds sellaisia kysymyksid, jotka on tarkoitettu ratkaista-
vaksi kuntatasolla.

o Maakuntakaavojen tosiasiallisesta ohjausvaikutuksesta kuntien kaavoitukseen ja muu-
hun viranomaistoimintaan ei ole olemassa riittdvan systemaattisesti keréttya tietoa.

Viime vuosina maakuntakaavojen siséltd ja esitystapa on kehittynyt siten, ettd niissa kaytetdan
enenevassa maarin kehittdmisen pitkan aikavalin suuntaa osoittavia kehittdmisperiaatemerkin-
t6ja maakuntakaavoissa aikaisesmmin painottuneiden aluevarausmerkintdjen lisaksi ja sijasta.
Kaavamerkintjen kayttétavoissa ja maakuntakaavojen sisalléssa on kuitenkin varsin suuria
eroja maakuntien liittojen valilla, mihin vaikuttaa muun muassa erot alueellisissa olosuhteissa
ja suunnittelun tarpeissa.

2.1.7 Yleiskaava

Yleiskaava on kuntien keskeinen alueidenkayton kehittdmisen ja toimintojen yhteensovittami-
sen véline. Yleiskaavan tarkoituksena on kunnan tai sen osan yhdyskuntarakenteen ja maankay-
ton yleispiirteinen ohjaaminen seka toimintojen yhteen sovittaminen. Yleiskaava voidaan laatia
my0s maankayton ja rakentamisen ohjaamiseksi maaratylla alueella. Yleiskaavassa esitetaan
tavoitellun kehityksen periaatteet ja osoitetaan tarpeelliset alueet yksityiskohtaisen kaavoituk-
sen ja muun suunnittelun sek& rakentamisen ja muun maankayton perustaksi. Yleiskaava voi-
daan laatia myds vaiheittain tai osa-alueittain. (MRL 35 §)
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Yleiskaava on joustava kaavamuoto, jossa korostuu suunnittelu- ja ohjaustarpeesta lahteva esi-
tystapa. Yleiskaava voi olla luonteeltaan hyvinkin yleispiirteinen ja strateginen lahestyen maa-
kuntakaavan esitystapaa. Monissa suurimmissa kaupungeissa onkin laadittu 2010-luvulla aiem-
paa yleispiirteisempia ja laaja-alaisempia yleiskaavoja, joissa on keskitytty keskeisimpien stra-
tegisten valintojen tekemiseen. Toisaalta yleiskaava voidaan laatia tarkaksi suoraan rakenta-
mista ohjaavaksi kaavaksi eli sitd voidaan kayttaa tietyissa tilanteissa suoraan rakennusluvan
perusteena. Yleiskaavan kayttdminen suoraan rakennusluvan perusteena on mahdollista ranta-
alueilla (MRL 72 8), tietyin edellytyksin kyl&alueilla (MRL 44 8§) ja tuulivoimaloiden rakenta-
misessa (MRL 77 a §).

Maankaytto- ja rakennuslain 36 §:n mukaan kunnan tulee huolehtia tarpeellisesta yleiskaavan
laatimisesta ja sen pitdmisesté ajan tasalla. Maanké&ytto- ja rakennuslain 37 8:n mukaan yleis-
kaavan hyvaksyy kunnanvaltuusto.

Yleiskaavan sisaltovaatimuksista sdadetadn maankaytto- ja rakennuslain 39 §:ssé. Yleiskaavaa
laadittaessa maakuntakaava on ohjeena ja liséksi on otettava huomioon pykalassa saddetyt yh-
dyskuntarakenteeseen, asumiseen, liikenteeseen, elinymparistdon, elinkeinoeldman toiminta-
edellytyksiin, ympéristéon, luonnonarvoihin ja virkistykseen liittyvat asiat. Yleiskaava ei saa
myoskaan aiheuttaa maanomistajalle tai muulle oikeuden haltijalle kohtuutonta haittaa.

Yleiskaavaméaarayksista saadetddn maankaytto- ja rakennuslain 41 §:ssd. Yleiskaavassa voi-
daan antaa maarayksia, joita kaavan tarkoitus ja sen sisalldlle asetettavat vaatimukset huomioon
ottaen tarvitaan yleiskaava-aluetta suunniteltaessa tai rakennettaessa taikka muutoin kaytetta-
essé. Yleiskaavamadrdykset voivat muun ohessa koskea maankdyton ja rakentamisen erityisté
ohjausta tietylla alueella seka haitallisten ympéristovaikutusten estdmistd tai rajoittamista. Li-
séksi jos jotakin aluetta tai rakennusta on maiseman, luonnonarvojen, rakennetun ympariston,
kulttuurihistoriallisten arvojen tai muiden erityisten ymparistdarvojen vuoksi suojeltava, yleis-
kaavassa voidaan antaa sita koskevia tarpeellisia suojelumaarayksié.

Yleiskaavan oikeusvaikutuksista saddetdédn maankaytto- ja rakennuslain 42 §:ssd. Yleiskaava
on ohjeena laadittaessa ja muutettaessa asemakaavaa seka ryhdyttaesséd muutoin toimenpiteisiin
alueiden kayton jarjestdmiseksi. Viranomaisten on suunnitellessaan alueiden kayttod koskevia
toimenpiteitd ja paattdessadan niiden toteuttamisesta katsottava, ettei toimenpiteilld vaikeuteta
yleiskaavan toteutumista.

Maankaytto- ja rakennuslain 42 §:44n lisattiin vuonna 2017 s&anngs, jonka mukaan asemakaava
voidaan perustellusta syystd laatia tai muuttaa ilman yleiskaavan ohjausvaikusta, jos yleiskaava
on ilmeisen vanhentunut. T&lldin on kuitenkin huolehdittava siitd, ettd asemakaava sopeutuu
yleiskaavan kokonaisuuteen ja otettava huomioon, mita 39 8:ssd sdadetaan yleiskaavan sisélto-
vaatimuksista.

Maankaytto- ja rakennuslain 43 8:n mukaan lupaa rakennuksen rakentamiseen ei saa myontaa
siten, ettd vaikeutetaan yleiskaavan toteutumista. Lupa on kuitenkin myonnettavé, jos yleiskaa-
vasta johtuvasta luvan epdémisesté aiheutuisi hakijalle huomattavaa haittaa eika kunta tai, mil-
loin alue on katsottava varatuksi muun julkisyhteison tarkoituksiin, tima lunasta aluetta tai suo-
rita haitasta kohtuullista korvausta (ehdollinen rakentamisrajoitus). Yleiskaavassa voidaan
my0s maaraté, ettei yleiskaava-alueella tai sen osalla saa rakentaa niin, etta vaikeutetaan yleis-
kaava toteutumista (rakentamisrajoitus) tai ettei maisemaa muuttavaa toimenpidetta saa suorit-
taa ilman maankaytto- ja 128 8:ssd tarkoitettua lupaa (toimenpiderajoitus). Lisaksi yleiskaa-
vassa voidaan antaa madréaikainen rakentamisrajoitus enintdan viideksi vuodeksi.
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Maankaytto- ja rakennuslain 44 8:n mukaan yleiskaavassa voidaan maératé kaavan tai sen osan
kayttamisesta rakennusluvan myontamisen perusteena. Maankaytto- ja rakennuslain 45 §:n mu-
kaan yleiskaava voidaan laatia myds siten, ettei silla koko yleiskaavan tai sen osan alueella ole
oikeusvaikutuksia.

Kunnat voivat laatia maankéyton yleispiirteiseksi ohjaamiseksi ja toimintojen yhteen sovitta-
miseksi my0s yhteisen yleiskaavan (MRL 46 8). Kuntien yhteisid yleiskaavoja on vahvistettu
seitseman. Kaupunkiseuduista vain Oulun ja Joensuun seuduille on laadittu kuntien yhteiset
yleiskaavat. Helsingin, Vantaan ja Sipoon valmistelema Ostersundomin yhteinen yleiskaava
hyvaksyttiin vuonna 2018. Helsingin hallinto-oikeus kumosi yleiskaavan 29.11.2019. Ostersun-
dom-toimikunta haki korkeimmalta hallinto-oikeudelta valituslupaa hallinto-oikeuden péaatok-
sesta. Korkein hallinto-oikeus myonsi valitusluvan ja tutki asian, mutta hylkasi valituksen eik&
muuttanut hallinto-oikeuden péaatdksen lopputulosta.

Vuonna 2008 hyvéksytyssa maankaytto- ja rakennuslain muutoksessa (1129/2008) padkaupun-
kiseudun kunnille saadettiin velvollisuus laatia yhteinen yleiskaava. Kyseistd maankaytto- ja
rakennuslain 46 a §:n mukaista padkaupunkiseudun yleiskaavaa ei ole kuitenkaan ryhdytty laa-
timaan.

Maankaytto- ja rakennuslain 48 §:n mukaan maakuntakaava on ohjeena yhteista yleiskaavaa
laadittaessa. Yhteinen yleiskaava voidaan perustellusta syysté laatia sisall6ltddn 1 momentin
sdannoksesta poiketen. Talldin on kuitenkin huolehdittava siitd, ettd yhteinen yleiskaava sopeu-
tuu maakuntakaavan kokonaisuuteen ja otettava soveltuvin osin huomioon, mita 28 8:ssd saa-
detd&n maakuntakaavan siséltdvaatimuksista.

Maankaytto- ja rakennuslain toimivuusarvioinnissa (Arviointi maankaytto- ja rakennuslain toi-
mivuudesta 2013. Suomen ymparistd 1/2014) suunnittelujarjestelméan ongelmana nahtiin laaja-
alaisten yleiskaavojen puute tai niiden vanhentuneisuus, minka seurauksena maakuntakaavoihin
sisallytetddn asioita, jotka tulisi ratkaista kuntatasolla ja toisaalta koko kunnan tai seudun kan-
nalta keskeisid alueidenkéyttoratkaisuja tehddén suppea-alaisten osayleiskaavojen tai asema-
kaavojen avulla. Toimivuusarvioinnin mukaan:

o Merkittdva osa yleiskaavoista laaditaan melko suppeille alueille. Koko kuntaa koskevia
tai laajempia alueita kattavia yleiskaavoja tehdaan varsin vahan, koska niihin liittyvat
menettelyt koetaan raskaiksi. Tahan vaikuttaa yleiskaavojen yksityiskohtaisuus seka
siihen liittyen selvitysten ja vaikutusten arviointien laajuus ja yksityiskohtaisuus.

e Kuntien yhteisia yleiskaavoja on laadittu vdhé&n. Niiden laatimisprosessi on koettu han-
kalaksi. Myds yhteisen yleiskaavan ja maakuntakaavan ohjaussuhde on joissakin tilan-
teissa aiheuttanut hammennysta. Yhteiseen yleiskaavaan liittyvid menettelyja, sisaltéa
jaroolia kaavajarjestelmassa on tarkasteltava erityisesti osana kaupunkiseutujen suun-
nittelun kehittamista.

¢ Yleiskaavoituksen rooli on jatkossakin syyté sdilyttaa joustavana. Tilanteet ovat erilai-
sia ja tarve yleispiirteiseen, yhteen sovittavaan suunnitteluun vaihtelee. Kehittdmistar-
vetta on talla hetkelld erityisesti laaja-alaisessa strategisessa yleiskaavoituksessa. Stra-
tegisia yleiskaavoja varten olisi syyta kehittaa erityisia sisaltovaatimuksia. Myos yleis-
kaavoituksen toteuttamisen ohjelmointi ja yhteistyd esimerkiksi liikennejérjestelma-
suunnittelun ja palvelujen ohjelmoinnin kanssa vaatii kehittdmista.

¢ Yleiskaavoituksen kehittdminen strategisempaan suuntaan vaatii kaikkien kaavaproses-
siin osallistuvien toimijoiden yhteistyon ja viranomaiskulttuurin kehittdmistd. Myds
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kaavoihin liittyvéat selvitykset ja vaikutusten arviointi tdytyy suhteuttaa siihen, mité ol-
laan paattdmassa.

e Kyldyleiskaavapykalan (MRL 44 8) kéytettavyyttd ja yleisemmin yleiskaavoituksen
toimivuutta ja mahdollisuuksia maaseudun rakentamisen suorassa ohjaamisessa tulisi
selvittad tarkemmin ja selkeyttdd menettelyja siten, ettd yleiskaavoitusta voitaisiin ny-
kyista paremmin kdyttd4 maaseudun kylien rakentamisen ohjaamisessa kaupunkien ke-
hysalueiden ulkopuolella.

o On tarkead, ettd yleiskaavojen laatimiseen kehitetddn kannusteita, joiden avulla ediste-
taan yleiskaavoitusta niilla alueilla, joilla alueidenkéyttssd yhteensovittamisen tarpeet
ovat ilmeisid. Myo0s yleiskaavan laatimistarpeeseen liittyvaéd sdannosta olisi kuitenkin
Syyta jossain méaarin terévoittaa ja maaritelld tarkemmin niité kriteerejd, joiden valossa
laatimistarvetta on tarkasteltava.

Vuonna 2008 hyvaksytyssa maankaytto- ja rakennuslain muutoksessa (1129/2008) yleiskaavan
kayttdmahdollisuutta rakennusluvan perusteena ulotettiin kylaalueille. Toimivuusarvioinnin
jalkeen maankaytto- ja rakennuslain 44 §:84 on muutettu vuonna 2017 siten, ettd yleiskaavan
kayttoa rakennusluvan perusteena on laajennettu myds sellaisille alueille, joilla on merkittavaa
rakentamispainetta.

Suomen ympadristokeskuksen yllapitamén yleiskaavapalvelun mukaan hyvéksyttyjen yleiskaa-
vojen alue kattoi vuoden 2019 lopussa 10,7 miljoonaa neliékilometrid, mika on 28,4 prosenttia
Suomen pinta-alasta. Yleiskaavoitetun alueen osuus on kasvanut 4,5 prosenttiyksikkéd vuo-
desta 2010 ja perdti tuplaantunut vuodesta 2002. Hyvéksyttyja yleiskaavoja oli voimassa vuo-
den 2019 lopussa yhteensa 2886, joista 25 oli oikeusvaikutuksettomia.

Yleiskaavoja hyvaksyttiin 20022019 keskimaarin 140 vuosittain ja niiden keskipinta-ala oli 27
km2, 2010-luvulla hyvaksyttyjen yleiskaavojen keskipinta-ala on vaihdellut 15-71 km?:n va-
lilla. Yleiskaavoja hyvéksyttiin 2010-luvulla eniten vuonna 2015, yhteensé 205 yleiskaavaa.
Vuonna 2019 yleiskaavoja hyvaksyttiin vain 112 yleiskaavaa. Vuonna 2016 hyvaksyttiin pinta-
alaltaan erityisen laajoja yleiskaavoja.

ELY-keskusten pinta-alasta oli yleiskaavoitettua aluetta vuoden 2019 lopussa seuraavasti:
Eteld-Pohjanmaa 24 prosenttia, Eteld-Savo 61 prosenttia, Hime 34 prosenttia, Kainuu 8 pro-
senttia, Kaakkois-Suomi 46 prosenttia, Keski-Suomi 35 prosenttia, Lappi 16 prosenttia, Pirkan-
maa 27 prosenttia, Pohjois-Karjala 25 prosenttia, Pohjois-Pohjanmaa 31 prosenttia, Pohjois-
Savo 43 prosenttia, Uusimaa 46 prosenttia ja Varsinais-Suomi 37 prosenttia.

Yleiskaavoitus on jatkunut 2010-luvun loppupuolella aktiivisena. Vuosina 2016-2019 hyvak-
syttiin 542 yleiskaavaa, joista rantayleiskaavoja oli 179. Yleiskaavoista 54 prosenttia oli pinta-
alaltaan alle 5 km?, 13 prosenttia 5-10 km?, 22 prosenttia 10-50 km? ja 10 prosenttia yli 50 km?.
Yleiskaavoista 41 prosenttia oli pinta-alaltaan alle 1 km?, joten hyvin merkittava osuus vuosina
2016-2019 hyvaksytyistd yleiskaavoista oli pinta-alaltaan varsin pienialaisia. Vuosina 2016—
2019 hyvaksytyista yleiskaavoista 61 prosenttia oli voimassa olleen yleiskaavan muutoksia ja
29 prosenttia uusia yleiskaavoja. Hyvaksytyista yleiskaavoista 10 prosenttia sisalsi seké yleis-
kaavan muutoksen ettd uutta yleiskaavaa.

Vuosina 2016-2019 yleiskaavoja hyvaksyttiin eniten Eteld-Pohjanmaan ja Etela-Savon ELY-
keskusten alueilla. Muita kuin ranta- ja tuulivoimayleiskaavoja hyvaksyttiin vuosina 20162019
eniten Eteld-Pohjanmaan, Eteld-Savon, Kaakkois-Suomen ja Pohjois-Savon ELY -keskusten
alueilla.
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Vuosina 20162019 hyvaksytyista 181 rantayleiskaavoista 75 prosenttia oli pinta-alaltaan alle
1 km? ja 88 prosenttia niista oli kaavamuutoksia. Rantayleiskaavoitus oli erityisen aktiivista
Etela-Savon ELY-keskuksen alueella, jossa rantayleiskaavoja hyvaksyttiin vuosina 2016-2019
yhteensé 53.

Vuosina 2016-2019 hyvaksyttiin 71 tuulivoimayleiskaavaa, joista hieman yli puolet oli pinta-
alaltaan alle 10 km? ja hieman alle puolet oli 10-40 km?. Valtaosa 2016-2019 hyvaksytyista
tuulivoimayleiskaavoista sijaitsee Pohjois-Pohjanmaan ja Etel4-Pohjanmaan ELY -keskusten
alueilla.

2.1.8 Asemakaava

Maankaytto- ja rakennuslain 50 §:n mukaan alueiden kayton yksityiskohtaista jarjestdmista, ra-
kentamista ja kehittdmisté varten laaditaan asemakaava, jonka tarkoituksena on osoittaa tarpeel-
liset alueet eri tarkoituksia varten ja ohjata rakentamista ja muuta maankayttoa paikallisten olo-
suhteiden, kaupunki- ja maisemakuvan, hyvan rakentamistavan, olemassa olevan rakennuskan-
nan kaytoén edistdmisen ja kaavan muun ohjaustavoitteen edellyttdmélla tavalla.

Asemakaava on laadittava ja pidettdva ajan tasalla sitd mukaa kuin kunnan kehitys taikka maan-
kayton ohjaustarve sitd edellyttdd. Maank&ytdn ohjaustarvetta arvioitaessa on otettava huomi-
oon erityisesti asuntotuotannon tarve ja elinkeinoelaman toimivan kilpailun edistaminen. (MRL
51 8) Asemakaavan hyviksyy kunnanvaltuusto, mutta valtuuston paatdsvaltaa voidaan johto-
sdannossa siirtad kunnanhallitukselle tai lautakunnalle. (MRL 52 §) Asemakaava voidaan laatia
my0s vaiheittain eli koskien jotain tiettyd teemaa tai osa-aluetta. (MRL 50 §)

Asemakaavan sisaltévaatimuksista sdddetddn maankaytto- ja rakennuslain 54 8:ssd. Y leiskaava
on ohjeena laadittaessa ja muutettaessa asemakaavaa. Jos alueella ei ole voimassa oikeusvai-
kutteista yleiskaavaa, maakuntakaava on ohjeena laadittaessa ja muutettaessa asemakaava.
Asemakaava on laadittava siten, ettd luodaan edellytykset terveelliselle, turvalliselle ja viih-
tyisalle elinympéristélle, palvelujen alueelliselle saatavuudelle ja liikenteen jérjestdmiselle. Ra-
kennettua ymparistod ja luonnonympdristoé tulee vaalia eik& niihin liittyvié erityisia arvoja saa
hévittada. Kaavoitettavalla alueella tai sen lahiymparistdssé on oltava riittavasti puistoja tai muita
lahivirkistykseen soveltuvia alueita. Asemakaavalla ei saa aiheuttaa kenenkaan elinymparistén
laadun sellaista merkityksellista heikkenemistd, joka ei ole perusteltua asemakaavan tarkoitus
huomioon ottaen. Asemakaavalla ei mydskadn saa asettaa maanomistajalle tai muulle oikeuden
haltijalle sellaista kohtuutonta rajoitusta tai aiheuttaa sellaista kohtuutonta haittaa, joka kaavalle
asetettavia tavoitteita tai vaatimuksia syrjayttamatta voidaan valttaa. Jos asemakaava laaditaan
alueelle, jolla ei ole oikeusvaikutteista yleiskaavaa, on asemakaavaa laadittaessa soveltuvin osin
otettava huomioon myds mité yleiskaavan siséltdvaatimuksista saddetaan.

Asemakaavassa voidaan antaa maarayksia, joita kaavan tarkoitus ja sen sisallolle asetettavat
vaatimukset huomioon ottaen tarvitaan asemakaava-aluetta rakennettaessa tai muutoin kaytet-
téessd. Asemakaavaméaaraykset voivat koskea myos haitallisten ymparistdvaikutusten estamisté
tai rajoittamista. Lisaksi, jos jotakin aluetta tai rakennusta on maiseman, luonnonarvojen, ra-
kennetun ympariston, kulttuurihistoriallisten arvojen tai muiden erityisten ympéristéarvojen
vuoksi suojeltava, asemakaavassa voidaan antaa sitd koskevia tarpeellisia suojelumaarayksia.
Suojeluméaraysten tulee olla maanomistajalle kohtuullisia. (MRL 57 §)

Asemakaavan oikeusvaikutuksista saddetddn maankaytto- ja rakennuslain 58 §:ssd. Keskeisin
asemakaavan oikeusvaikutus on rakentamisrajoitus. Rakennusta ei saa rakentaa vastoin asema-
kaavaa eikd asemakaava-alueelle saa sijoittaa toimintoja, jotka aiheuttavat haittaa kaavassa
osoitetulle muiden alueiden kaytélle. Asemakaava-alueelle ei saa myoskaén sijoittaa toimintoja,
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jotka ovat haitallisten tai hairioité aiheuttavien ympdaristovaikutusten estdmisté tai rajoittamista
koskevien asemakaavamaaraysten vastaisia.

Maankaytto- ja rakennuslain 60 ja 61 §:ssd saédetddn asemakaavan ajanmukaisuuden arvioin-
nista ja sen vaikutuksista. Kunnan tulee seurata asemakaavojen ajanmukaisuutta ja tarvittaessa
ryhtya toimenpiteisiin vanhentuneiden asemakaavojen uudistamiseksi. Sellaisen asemakaavan
alueella, joka on ollut voimassa yli 13 vuotta ja joka merkittavélt4 osalta on edelleen toteutta-
matta, rakennuslupaa ei saa myontéa sellaisen uuden rakennuksen rakentamiseen, jolla on alu-
eiden kéayton tai ympéristokuvan kannalta olennaista merkitystd, ennen kuin kunta on arvioinut
asemakaavan ajanmukaisuuden. Mainittua 13 vuoden mééraaikaa voidaan erityisesta syyté ase-
makaavassa lyhentaa tai pidentdd, mutta maaraaika ei saa olla lyhyempi kuin viisi vuotta tai
pidempi kuin 20 vuotta. Asemakaavan ajanmukaisuuden arviointi ei kuitenkaan ole tarpeen,
Jjos kaavan ajanmukaisuus on arvioitu viimeksi kuluneiden viiden vuoden aikana. Jos asema-
kaava todetaan arvioinnissa vanhentuneeksi, rakennuslupaa ei voida mydntaa ennen asemakaa-
van muuttamista. Kunnan paatoksestd, jolla asemakaava todetaan vanhentuneeksi, tulee voi-
maan rakennuskielto asemakaavan muuttamista varten.

Asemakaavojen laaditaan nykyisin Suomessa vuosittain noin 1000 kappaletta. Lukumé&ara on
2000-luvulla vaihdellut vuosittain noin 1000-1400 hyvéksytyssd asemakaavassa ja néiden lu-
kuméaré on vahentynyt 2000-luvun alusta. Laadittavien asemakaavojen lukumaaradn vaikuttaa
my0s asemakaava-alueiden koko.

Hyvaksyttyjen asemakaavojen kokonaispinta-ala ilman ranta-asemakaavoja oli vuonna 2019
noin 5108 neliokilometrid.

Uudenmaan ELY -keskuksen alueen pinta-alasta 6,1 %, Hameen ELY -keskuksen 3,1 % ja Pir-
kanmaan ELY -keskuksen 2,8 % oli asemakaavoitettua aluetta vuonna 2019. VVahiten asemakaa-
voitettua aluetta oli Lapin 0,3 %, Kainuun 0,4 %, Eteld-Savon 0,9 % ja Pohjois-Karjalan ELY-
keskusten alueilla 0,9 %.

Kaavahierarkiaan kuuluu, ettd yleispiirteisempi kaavaa ohjaa yksityiskohtaisempaa kaavaa.
Yleispiirteisten kaavojen alueidenkaytdn ja rakentamisen ohjaus tapahtuu p&dosin asemakaa-
voituksen kautta. Aluerakenteen eriytyessé ja kasvun suuntautuessa muutamalle suurimmalle
kaupunkiseudulle on todennékdistd, ettd asemakaavoitetun alueen pinta-ala ei juurikaan kasva
suurimmassa osassa ELY-keskusten alueita. Toinen asemakaavoitetun alueen pinta-alaan vai-
kuttava tekija on asemakaavoituksen kohdistuminen jo kertaalleen kaavoitettuihin ja rakennet-
tuihin alueisiin ja asemakaavamuutoksiin. Tama johtaa osaltaan siihen, ettd alueiden kéyton
suunnittelu kdynnistyy harvemmin kaavahierarkian mukaisessa jarjestyksessd, rakentamisen ta-
pahtuessa jo kertaalleen rakennetussa ymparistdssa.

Yhdyskuntien kaavoitusta ohjasi pitkaan ajattelu, ettd yhdyskuntien kasvu tarkoittaa rakennetun
kokonaisalueen laajenemista. Nykyisin yhdyskuntien tdydennysrakentaminen on korostumassa
uusien alueiden kaavoittamisen sijaan. Taydennysrakentaminen on rakentamista olemassa ole-
van rakenteen sisalld, vajaasti rakennetuille tai tyhjéksi jaéneille alueille, hyédyntéen olemassa
olevaa infrastruktuuria. lImastomuutoksen hillinta ja yhdyskuntataloudelliset seikat ovat nosta-
neet tdydennysrakentamisen hyddyt esille entistd korostuneemmin.

Usein hankel@htdinen tdydennysrakentaminen vaikuttaa asemakaavan siséltoon seka kaavapro-

sessin etenemiseen. Joka kolmanteen asemakaavaan liittyy maankayttosopimus (Proto-hanke) ,
josta neuvotteleminen heijastuu muun muassa kaavaprosessin kestoon.
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Taydennysrakentaminen oli esill4 jo nykyistd maankaytté- ja rakennuslakia valmisteltaessa.
HE:n (101/1998) nykytilan arvioinnissa todetaan, ettd kaavoituksessa painotetaan aiempaa
enemman olemassa olevien rakenteiden yll&pitoon ja jo kaavoitettujen alueiden taydentamiseen
liittyvié tarpeita seké rakentamisessa olemassa olevan rakennuskannan peruskorjausta. Maan-
kaytto- ja rakennuslain 54 §:n 3 momentin mukaan asemakaavalla ei saa aiheuttaa kenenkaan
elinympériston laadun merkityksellistd heikkenemistd, joka ei ole perusteltua asemakaavan tar-
koitus huomioon ottaen. Sdannds mahdollistaa sellaisen asemakaavan laatimisen, jolla vahdisen
henkiléryhman elinymparisto jossakin méarin heikkenee, jos se asemakaavan tarkoitus huomi-
oon ottaen on perusteltua. Tallaisesta tilanteesta voi olla kysymys esimerkiksi tdydennysraken-
tamisessa.

Maankaytto- ja rakennuslain toimivuusarvioinnin (Arviointi maankaytto- ja rakennuslain toi-
mivuudesta 2013. Suomen ympéristd 1/2014) mukaan:

1. Yhdyskuntien tdydennysrakentaminen korostuu jatkossa uusien alueiden kaavoittami-
sen sijaan. Asemakaavoituksen sisaltdd ja esitystapaa sekéd kaavamerkintdja ja -maa-
rayksia tulee kehittad tdydennysrakentamista palvelevaan suuntaan. Lainsdadantoa ke-
hitettdessd tulee tdydennysrakentamista ja hyvén elinympadriston tavoitteita tarkastella
EoEoPaisuutena kaavoituksen, poikkeamista koskevien lupien sek& osallistumisen na-

Okulmasta.

2. Asemakaavoja on osittain pidetty ohjaavuudeltaan liian yksityiskohtaisina. Kaavoituk-
sen tilanteet ja niiden ohjaukselle asettamat vaatimukset vaihtelevat merkittavasti.
Maankaytto- ja rakennuslaki mahdollistaa tarkkuudeltaan joustavien asemakaavojen
laatimisen. Hyvin yksityiskohtaisia kaavoja laaditaan muutamissa kunnissa. Ensisi-
jaista on kuntien oman toiminnan kehittdminen siten, ettd kaavoituksen yksityiskohtai-
suus vastaa suunnittelun tarvetta.

3. Asemakaavoituksella ratkaistaan osittain yleiskaavoituksen asioita. Jos asemakaavoi-
tettavalta alueelta puuttuu yleiskaava, joudutaan asemakaavoituksessa tekemaén myds
yleiskaavoitukseen kuuluvia selvityksid. Asemakaavoituksen yhteydessa laadittavien
selvitysten tulisi padosin kohdistua palvelemaan asemakaavallista suunnittelua.

4. Asemakaavojen ajanmukaisuuden arvioinnissa on keskeistad kokonaisvaltainen alueen
maankayttéa ja kunnan kaavoitusta koskeva tarkastelu. Asemakaavojen ajanmukaisuu-
den arviointia tulisi kohdistaa ajanmukaisuuden kannalta erityisen merkittaviin kysy-
myksiin.

5. Maankayttd- ja rakennuslaki mahdollistaa nopean asemakaavaprosessin. Asemakaavoi-
tus kestaa kaavan vireille tulosta kaavan hyvaksymiseen noin vuoden. Kuntien véliset
erot ovat suuria. Kaavoituksen nopeuteen vaikuttavat yhtendinen ndkemys kunnan ke-
hittdmistavoitteista, asemakaavaprosessin hallinta ja kaavoituksen ohjelmointi seké
kunnan maapolitiikka. Valitusten ké&sittelyyn tuomioistuimissa kuluvaa aikaa voidaan
pitaa pitkdna, jos sita verrataan asemakaavoituksen kestoon.
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2.1.9 Alueidenkéyton ja liikenteen suunnittelu

Alueidenkayton ja liikennejarjestelmén suunnittelu ovat laheisesti yhteydessa toisiinsa. Maan-
teiden ja ratojen suunnittelua koskevan lainsdadannén mukaan niiden yleis- ja yksityiskohtaisen
suunnittelun on perustuttava maankaytto- ja rakennuslain mukaiseen kaavaan, jossa vaylan si-
jainti, suhde muuhun alueidenkaytt6on seka vaikutukset on riittavalla tarkkuudella selvitetty.
Tarkoituksena on talla tavoin varmistaa liikennevaylien ja muun maankayton riittdva yhteenso-
vittaminen sekd vaikutusten tunnistaminen ja arviointi. Tama alueidenkayton ja vaylien suun-
nittelua ohjaavien saannosten suhde on koettu toimivaksi. Kéytanndssa erityisesti yksityiskoh-
taisen suunnittelun yhteydessa alueidenkayttoa ja liikennevaylid on usein kuitenkin tarpeen
suunnitella rinnan samanaikaisesti.

Maankaytto- ja rakennuslain toimivuusarvioinnin mukaan alueidenk&yton ja liikenteen suunnit-
telun yhteensovittaminen on ollut hankepainotteista. Kyse on ollut usein ennemmin varautumi-
sesta tarvittaviin liikennevaylien ja -alueiden aluetarpeisiin kuin yhdyskuntarakenteen ja liiken-
nejarjestelmén yhteentoimivuuden optimoinnista. Tahan on osin vaikuttanut yleispiirteisen alu-
eidenkayton suunnittelun pirstaleisuus erityisesti kaupunkiseuduilla.

Varautuminen liikennejérjestelmén kehittdmistarpeista johtuviin aluetarpeisiin ja niiden yhteen-
sovittaminen muun maankayton kanssa tulee olemaan edelleen tarpeen alueidenkéytdssa. Ta-
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man liséksi alueidenkayton suunnittelussa on kehitettévé liikennejérjestelman ja yhdyskuntara-
kenteen yhteentoimivuutta kokonaisvaltaisesti parantavaa suunnittelua erityisesti ilmastonmuu-
tosta ja liikenteen péaéastdja koskevien tavoitteiden saavuttamiseksi.

2.1.10 Vahittaiskauppa

Maankaytto- ja rakennuslain vahittaiskauppaa koskevien sdanngsten keskeisend tavoitteena on
ollut edistédé kaupan palveluiden sijoittumista keskusta-alueille seka turvata eri kulkumuodoin
saavutettavissa olevan véhittdiskaupan palveluverkon sdilymisen ja kehittymisen edellytykset.
Lain 71 a 8:n mukaan vahittdiskaupan suuryksikolla tarkoitetaan yli 4 000 kerrosneliémetrin
suuruista vahittaiskaupan myymalaa. Kaavajarjestelman mukaisesti merkitykseltaan seudulliset
vahittaiskaupan suuryksikét osoitetaan maakuntakaavoissa. Vaikutuksiltaan paikalliset vahit-
taiskaupan suuryksikot ratkaistaan kuntakaavoissa eli yleiskaavoissa ja asemakaavoissa.

Nykyisen kaltainen jarjestelma on ollut toiminnassa koko maankayttd- ja rakennuslain ajan,
mutta siihen on tehty merkittavid muutoksia. Suuryksikoksi maariteltiin aluksi yli 2 000 kerros-
nelidmetrin suuruinen vahittaiskaupan myymala kuitenkin niin, etté paljon tilaa vaativa erikois-
tavaran kauppa rajattiin sdéntelyn ulkopuolelle. Vuonna 2004 erityinen sijainnin ohjaus laajen-
nettiin koskemaan my6s myymaélékeskittymiéd sek& myyméloiden laajentamisia. Vuoden 2010
muutoksilla vahvistettiin erityisesti maakuntakaavoituksen asemaa seka laajennettiin ohjausta
koskemaan myds paljon tilaa vaativan erikoistavarankauppaa. VVuoden 2015 muutoksilla Kilpai-
lun toimivuuden edistdmisen nadkokulma sisallytetddn alueidenkéyton suunnittelun tavoitteisiin
ja kaavojen vaikutusten arviointiin sekd asemakaavan laatimisharkintaa koskevaan saannok-
seen. Vuonna 2017 voimaan tulleilla muutoksilla vahittaiskaupan suuryksikdn kokoraja nostet-
tiin 4 000 kerrosneliometriin seka poistettiin velvoite osoittaa maakuntakaavan keskustatoimin-
tojen alueella véhittdiskaupan suuryksikdiden enimmaismitoitus. Lisaksi luovuttiin velvoit-
teesta ottaa huomioon kaupan laatu sijoitettaessa vahittaiskaupan suuryksikké muualle kuin kes-
kusta-alueelle. Vahittdiskauppaa koskevissa sadnnoksissd oleva tdsmennetty valtuutus antaa
asemakaavoissa kaupan laatuun ja kokoon liittyvia asemakaavamaarayksia kumottiin.

Vahittdiskaupan selvitykset ja kaavaratkaisut on koettu liian yksityiskohtaisiksi suhteessa maa-
kuntakaavan rooliin alueidenkayton yleispiirteisenéd suunnitelmana. Maankaytto- ja rakennus-
lain vuonna 2017 voimaan tulleilla muutoksilla kumottiin velvoite osoittaa enimmaismitoitus
maakuntakaavan keskustatoimintojen alueilla. Vuoden 2017 lakimuutoksen vaikutuksia késit-
televan selvityksen mukaan véhittdiskaupan mitoitus maakuntakaavatasolla koetaan edelleen
haastavana. Véhittaiskaupan mitoittamista ja kaupan laadun eli toimialan méaéarittamista pide-
tadn kuitenkin tarkeéna ainakin kuntakaavoissa. Selvityksen mukaan kaikilla kaavatasoille olisi
hyva ottaa huomioon koko palveluverkon kehitys.

Suomen ympaéristokeskuksen véahittdiskaupan rakennetta, sijaintia ja asiointia koskevien seu-
rantatietojen mukaan keskustojen asema on heikentynyt vahittaiskaupan alalla ja kaupan alueet
ovat kasvamassa merkittdvdmmiksi kaupan asiointipaikoiksi kuin kaupunkiseutujen paékeskus-
tat. Suurimmat kaupan alueet vastaavat vahittdiskaupan kerrosalaltaan ja tyopaikkamaaraltdén
keskisuuren kaupungin keskustaa. Keskustojen asema on heikentynyt paljon tilaa vaativien eri-
koistavaroiden kaupan lisaksi myds perinteisesti keskustapainotteisilla kaupan aloilla, kuten ta-
varatalo-, vaate-, kenka- ja urheiluvélinekaupassa. Seurantatietojen mukaan ostosmatkat ovat
pidentyneet. VVahittaiskauppa, erityisesti paivittaistavarakauppa aiheuttaa paljon enemman mat-
koja ja kuljettuja kilometrej& kuin muut palvelut.

Vahittéiskaupan sijainnilla on merkittavia vaikutuksia yhdyskuntarakenteen kehitykseen, koska
kaupan ja erityisesti paivittaistavarakaupan l&heisyyteen kytkeytyy enenevésti muita palveluita
kuten verkko-ostosten toimituksia, kahvila- ja ravintolapalveluita, erilaisia elamyspalveluita
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seké julkisia palveluita kuten kirjasto-, kulttuuri- ja sosiaali- ja terveyspalveluita. Asukkaat ha-
keutuvat palveluiden l&heisyyteen. Keskustan ensisijaisuus kaupan sijaintipaikkana turvaa ja
mahdollistaa yhdyskuntarakenteen kestavan kehittdmisen. Kaupan ohjauksella voidaan vaikut-
taa hyvan yhdyskuntarakenteen muodostumiseen ja kestavaan liikkumiseen, jolloin kaupan si-
jainnin ohjaus on edelleen perusteltua.

2.1.11 Tuulivoima

Tuulivoimarakentamiseen sovelletaan padsaantoisesti samoja saannoksid kuin muuhunkin ra-
kentamiseen. Tuulivoimalan rakentaminen edellyttad aina rakennuslupaa tai toimenpidelupaa.
Kaavojen ja lupien tarve riippuu alueen kaavatilanteesta, tuulivoimalan sijaintipaikan ja sen
ympariston ominaisuuksista seka hankkeen koosta. Tuulivoima-alueen toteuttaminen voi edel-
Iytta4 esimerkiksi ilmailulain tai ymparistonsuojelulain mukaisia lupia tai ympéristovaikutusten
arviointimenettelya.

Maankaytto- ja rakennuslain tuulivoimarakentamista koskevat erityiset sadnnokset lain 10 a lu-
vussa ovat olleet voimassa vuodesta 2011 lahtien. Luvussa saadetaén niista edellytyksista ja
sisaltovaatimuksista, jolloin yleiskaavaa on mahdollista kdyttda suoraan tuulivoimalan raken-
nusluvan myontdmisen perusteena. Lisaksi luvussa saddetdan kunnan mahdollisuudesta peria
yleiskaavan laatimisesta aiheutuneita kustannuksia silt4, jonka aloitteesta tuulivoimarakenta-
mista ohjaavan yleiskaavan laatimiseen on ryhdytty.

Maankaytto- ja rakennuslain kokonaisarvioinnissa (SY 1/2014) todettiin tuulivoiman nousseen
ajankohtaiseksi vaihemaakuntakaavoituksen aiheeksi ja tuulivoimayleiskaavojen laatimisen
lahteneen liikkeelle varsin vilkkaasti sen jalkeen, kun lakiin lisattiin s&anndkset mahdollisuu-
desta myontaa tuulivoimalalle rakennuslupa suoraan rakentamista ohjaavan yleiskaavan avulla.

2.1.12 Rannat

Ranta-alueita koskevat erityiset siséltovaatimukset sisaltyvat maankaytto-ja rakennuslain 10 lu-
kuun.

Maankaytto- ja rakennuslaki korostaa ranta-alueilla suunnitelmallisuutta seka erilaisten arvojen
ja tarpeiden yhteensovittamista. Tarkeita kysymyksia ovat rakentamisen ohjaaminen, virkistys-
tarpeiden ja rakentamisesta vapaana sailyvien alueiden turvaaminen, vesiensuojelu seka rantoi-
hin liittyvien luonnon- ja kulttuuriympadristdn ja maiseman arvojen sailyttdminen.

Meren tai vesiston ranta-alueen suunnittelutarve koskee rantavydhyketta ja ranta-aluetta. Ran-
tavydhykkeen on katsottu ulottuvan noin 100 metrin etdisyydelle, mutta ei kuitenkaan pidem-
malle kuin 200 metrin paahan keskivedenkorkeuden mukaisesta rantaviivasta. Rannan suunnit-
telutarve koskee myds rantavyohykkeen ulkopuolella sellaista ranta-aluetta, jolla rakentamisen
ja maankayton suunnittelemisen tarve tulee padasiassa rantaan tukeutuvasta loma-asutuksesta.
Ranta-alueen laajuus voi tilanteesta riippuen olla laajempikin kuin tuo 200 metrid. Ranta-
vyobhykkeen ja ranta-alueen laajuuden tulkinnasta on runsaasti oikeuskaytantoa.

Ranta-alueiden rakentamisessa padsaanto on, ettd rakennuksen rakentamisen pita perustua ase-
makaavaan tai sellaiseen oikeusvaikutteiseen yleiskaavaan, jossa on erityisesti maaratty sen
kayttdmisestd rakennusluvan myontdmisen perusteena. Ellei téllaista kaavaa ole, edellyttd ra-
kentaminen poikkeamispatosta rannan suunnittelutarvetta koskevasta sddnnoksesta.

My®ds vapaa-ajanasunnon muuttaminen pysyvaan asuinkayttoon rantavyohykkeelld ja ranta-alu-
eella edellyttadd lahtokohtaisesti rakennuslupaa ja kaavallista tarkastelua. Kunta voi kuitenkin
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maankaytto- ja rakennuslain 129 a 8:n mukaisesti osoittaa rakennusjarjestyksessa ne alueet ja
edellytykset, joilla vapaa-ajanasunnon muuttaminen pysyvaan asuinkayttdén rannoilla ei edel-
Iyta poikkeamispadtosta kaavan laatimisen tarpeesta ennen rakennuslupaa. Rakennusjarjestyk-
sen maarays voi koskea vain sellaisia alueita, joilla kéyttotarkoituksen muutos ei aiheuta mer-
kittavia haitallisia ymparisto- tai muita vaikutuksia. On myds huomattava, ettd rakennusjarjes-
tyksell& ei voi ohittaa kaavassa osoitettua kdyttotarkoitusta.

Suunniteltaessa ranta-alueita asema- tai yleiskaavalla, koskevat kaavoja niille kaavamuodoille
sdadetyt sisaltovaatimukset. Kun ranta-alueita suunnitellaan padasiassa loma-asutusta varten,
on kaavoille saadetty erityisisa sisaltévaatimuksia. Talla sddnndkselld on haluttu korostaa ran-
tojen erityistd ympariston kannalta herkkaa luonnetta sekd tarvetta rakentamattomien yhtendis-
ten ranta-alueiden sdilyttdmiseen taajamien ja kylien ulkopuolella.

Yksi rantojen suunnittelun erityispiirre on maanomistajan oikeus ranta-asemakaavan laatimi-
seen. Tallaisen ranta-asemakaavan hyvaksyminen kuuluu kuitenkin kunnalle ja se laaditaan nor-
maalien kaavan menettelysdédnnosten mukaisesti.

Talla hetkelld suurin osa rantarakentamisesta perustuu kaavoitukseen. Rannan suunnittelutarve
ja kaavoituksen edellyttdminen rannoilla tapahtuvan rakentamisen perustaksi on perusteltua
my0s jatkossa rantojen erityisluonteen ja niille kohdistuvien rakentamispaineiden takia. Ranta-
vyobhykkeen ja ranta-alueen erillistd ja monimutkaista maéarittelya seka rantojen suunnittelun
laadullisia vaatimuksia on sen sijaan syyta kehittdd. Tavoite rantarakentamisen suunnitelmalli-
suudesta puoltaa ranta-asemakaavan tapaisen vélineen séilyttdmisté jatkossakin.

2.1.13 Suunnittelutarveratkaisut

Suunnittelutarvealueesta saddetddn maankaytto- ja rakennuslain 16 §:ssd. Suunnittelutarvealue-
kasite syntyi alun perin rakennuslain taaja-asutuskésitteen pohjalta. Suunnittelutarvealueen tar-
koituksena on mahdollistaa rakennuslupaharkintaa laajempi mahdollisuus tarkastella rakenta-
misen edellytyksid alueella, joka esimerkiksi tiivistyvan rakentamisen takia tai muusta syysta
edellyttad yksittaistapauksessa saman tyyppisté pohdintaa kuin kaavoituksen yhteydessa. Suo-
raan lain nojalla suunnittelutarvealueiksi maériteltdvien alueiden tulkinta haluttiin sailyttaa
mahdollisimman samanlaisena kuin millaiseksi se oli rakennuslaissa maériteltyjen taaja-asutus-
alueiden osalta muodostunut. Siksi suunnittelutarvealueita koskeva sadnnds vastasi padosin ra-
kennuslain taaja-asutuksen méaarittelya.

Suoraan lain nojalla suunnittelutarvealueiksi maariteltyjen alueiden lisaksi maankaytto- ja ra-
kennuslakiin otettiin mahdollisuus maaritelld suunnittelutarvealueita my0s yleiskaavassa tai ra-
kennusjarjestyksessa. Suunnittelutarveratkaisu voidaan nykyisin eréin edellytyksin tehdd myés
alueellisena.

Maankaytto- ja rakennuslain 136 §:ssé on méaaritelty rakennusluvan edellytykset asemakaava-
alueiden ulkopuolella. Niiden liséksi on rakennusluvalle méaritelty erityisié edellytyksia suun-
nittelutarvealueilla (MRL 137 8). Erityisista edellytyksistd voidaan tehd&d péatos erikseen tai
yhdessa rakennusluvan kanssa. Tall4 menettelylla voidaan turvata se, ettd varmuus rakennus-
paikan soveltuvuudesta rakentamiseen voidaan saada jo ennen varsinaisten rakennuspiirustus-
ten laatimista.

Tarve suunnittelutarveratkaisujen kaltaiselle vélineelle ja harkinnalle on myds jatkossa. Suomen
kaltaisessa harvaan asutussa maassa ei ole perusteltua ulottaa yksityiskohtaista alueidenkaytén
ohjausta kaikille alueille. Siksi tarvitaan myds lupamenettelyd, johon voidaan kytke& kaavoi-
tuksellista harkintaa.
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2.1.14 Maailmanperintd

Maailman kulttuuri- ja luonnonperinnén suojelemisesta vuonna 1972 tehdyn Unescon yleisso-
pimuksen tavoitteena on kansojen valisen yhteistyon avulla tunnistaa ja turvata maailman kes-
keisten luonto- ja kulttuuriperintdkohteiden arvot ja niiden sailyminen tuleville sukupolville.
Sopimuksen tarkoittamat kohteet otetaan maailmanperintéluetteloon sopimusvaltioiden esityk-
sesta.

Suomessa yleissopimus on tullut voimaan vuonna 1987 (SopS 19/1987). Maailmanperintdluet-
telossa on télla hetkelld yhteensa seitseman kohdetta Suomesta. Kulttuuriperintékohteina luet-
telossa ovat Suomenlinna, Vanha Rauma, Petdjaveden vanha kirkko, Verlan puuhiomo ja pah-
vitehdas, Sammallahdenmé&en pronssikautinen hautardykkitalue ja kymmenen maan alueelle
ulottuva sarjanimedmiskohde Struven ketju. Luonnonperintokohteena luettelossa on Merenkur-
kun saaristo, joka on sarjanimedmiskohde Ruotsin Korkean Rannikon kanssa.

Nykyisessa lainsaddanndssa ei ole erityisia sadnnoksia maailmanperintékohteiden suojelusta.
Kaikki kohteet kuuluvat maankéaytén suunnittelun ja rakentamisen osalta maankéytto- ja raken-
nuslain soveltamisalaan. Oikeuskaytannén perusteella maankéytto- ja rakennuslaissa olisi tar-
peen tdsmentdd, mitd kohteiden yleismaailmallisten erityisarvojen séilyttdmisvelvoite tarkoittaa
kaavaa varten laadittavien selvitysten riittdvyyden sek& kaavaa koskevien tavoitteiden ja vaati-
musten yhteensovittamisen kannalta. Asemakaava-alueiden ulkopuolella sailyttamisvelvoite
olisi tarpeen ottaa huomioon myos rakentamisluvan edellytyksid arvioitaessa.

2.2 Digitalisaatio

Nykyinen maankéytto- ja rakennuslaki ei talla hetkell tunnista alueidenkdyton suunnittelua di-
gitaalisessa toimintaympdristossa. Digitalisaatiolla ei ole yksiselitteistd maaritelmaa. Digitali-
saatio tarkoittaa tiedon tallentamista, siirtamisté ja kasittelya tietokoneiden ymmartdmassa muo-
dossa. Digitalisaatiolla tarkoitetaan my0s laajempaa taloudellista ja yhteiskunnallista muutosta,
joka on seurausta tieto- ja viestintatekniikan kehityksesté. Digitalisaation hyddyntdminen par-
haimmalla mahdollisella tavalla ei ole nykyisten prosessien muuttamista digitaaliseen muotoon,
vaan asiakaslahtoista palvelujen uudelleen suunnittelua ja koko toimintamallin muutosta.! Di-
gitalisaatio tarjoaa julkisen sektorin organisaatioille uusia mahdollisuuksia uudistaa toimintaa,
tuottaa kustannussaastoja sekd parantaa asiakaskokemusta, palvelujen saatavuutta ja laatua. Ai-
kaa kuluttava manuaalinen ty6 jaa pois seké viranomaisilta ettd kansalaisilta. Palvelut toimivat
taustalla ennakoiden kansalaisten palvelutarvetta eivatkd vélttdmattd vaadi kayttdjaltadn endé
minkaanlaisia toimenpiteita palveluprosessissa®. Digitalisaation tavoitteena maankaytto- ja ra-
kennuslain uudistuksessa ja laajemmin rakennetun ymparistén digitalisaatiossa on toimiva yh-
teiskunta, jossa yhteentoimiva tieto virtaa oikeansuuntaisin tietovirroin, hyvin organisoitujen
tietovarantojen valilla. Tieto on saatavilla tietoa hyddyntaville yhteiskunnan eri toimijoille, ku-
ten esimerkiksi valtion ja kuntien viranomaisille, yksityisille Kiinteisto- ja rakentamisalan toi-
mijoille (KIRA-ala), yrityksille ja jarjestoille.

Viime vuosien aikana on laadittu erilaisia maankayton ja rakentamisen digitalisointiin liittyvié
tutkimuksia ja selvityksia. Keskeisimpia hankkeita on olleet Tulevaisuuden maankéyttépéatok-

! Tihinen ym. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 7/2019. s.9
2 Rousku ym. 2017 Valtiovarainministerion julkaisuja 10/2017, s.83-85.
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set -hanke, Paikkatietoalustan (PTA) osahankkeista Maankayttopéatokset-hanke ja sen tyopa-
ketit, Kuntapilotti-hanke, Kansallinen maastotietokanta (KMTK), KIRA-digi ja sen kokeilu-
hankkeet ja Kuntakaavasimulaatio-hanke.

Alueidenkéyton suunnittelun ja rakentamisen digitalisaatiolla halutaan edistdd mahdollisuuksia
vasta aikamme merkittdvimpiin haasteisiin, kuten ilmastonmuutokseen, kaupungistumiseen ja
luonnon monimuotoisuuden turvaamiseen. Alueidenkdyttoon ja rakentamiseen liittyvilla péa-
toksilla on kauaskantoisia vaikutuksia ymparistoomme. Alueidenkayton suunnitteluun ja raken-
tamiseen liittyvien paatosten digitalisoinnilla seka tietojen kansallisen saatavuuden ja yhteen-
toimivuuden kehittamisella voidaan edistaa tietoon perustuvaa paatdksentekoa ja tietojen valta-
kunnallista kaytettavyytta.

Nykytilanteessa eri viranomaisten alueidenkéytt6d koskevat paatokset ja suunnitelmat ovat ha-
jallaan eri tietovarannoissa ja tiedot ovat usein vaikeasti saatavissa, yhdistettavissa ja hyodyn-
nettavissd. Nykyinen maankaytto- ja rakennuslaki on valmisteltu paaosin aikana, jolloin ei ole
ollut kéytettavissa digitalisaation tuomia hyotyja. Digitaaliset suunnitteluun liittyvat tyovalineet
ja tiedonrakenteet ovat kehittyneet valtavasti viime vuosien aikana®. Kuitenkin maankaytto- ja
rakennuslain mukaiset séhkoiset kaavoituksen prosessit ovat muovautuneet paperimuotoisen
prosessien vastineeksi. Prosessit ovat tehottomia, paéllekkaista tyotd tehddén paljon ja proses-
seissa syntyvén tiedon hyédyntdminen on rajallista. Useissa digitalisointiin liittyvissa hank-
keissa on lahdetty siitd, ettd nykyiset prosessit siirretdan digitaaliseen muotoon. Esimerkiksi
kaavakartat ovat paikkatietokantoja ja kaavat piirretadn digitaalisilla tydkaluilla. Prosessi kui-
tenkin hukkaa tietoa joka vaiheessa ja kutistuu lopulta PDF-muodosta tulostettavaksi kaavakar-
taksi, jonka visuaalisesti tulkittavat viivat ja tekstilyhenteet saavat lainvoiman. Suurin osa kaa-
voista laaditaan jo nyt tietomallimuotoisena paikkatieto- tai CAD-ohjelmistolla. Tiedon raken-
teiden ja tallennuksen muodot mééritelladn kuitenkin organisaatiolahtoisesti. Yhtendisié ja si-
tovia vaatimuksia kaavojen tietomalleille ei ole, vaikka erilaisia ehdotuksia ja suosituksia eri-
laisista rakenteista on tehty. Yhtendisten tietomallien puute vaikeuttaa tiedon hyoddyntamista
organisaation ulkopuolella, mutta myds esimeriksi organisaation sisélld eri toimialalla®. Lahes
kaikkien kuntien rakennusvalvontojen osalta tilanne on toinen. Viimeisen muutaman vuoden
aikana kunnilla on ollut k&ytdssa rakennusvalvonnan séhkéinen asiointipalvelu, jossa hakemus
synl%iy séhkoisend ja kulkee séhkoisend koko lupaprosessin ajan aina séhkoiseen arkistoon
saakka.

Yleiselld tasolla tunnistettuja maankaytto- ja rakennuslain nykyjarjestelmén haasteita liittyy tie-
don tuotantoon ja kasittelyyn. Tiedon yllapitoon tarvittavat resurssit ovat merkittavia ja resurs-
sihukan osuus on suuri ja virhetulkinnat ovat yleisid. Tietojen saatavuudessa, laadussa ja ajan-
tasaisuudessa on haasteita ja eri tietojen keskindinen analysointi on vaikeaa ja tietojen kayttdaste
on alhainen. Tiedon tuotantoon ja yllapitoon liittyy riskeja ja jarjestelmien yhteentoimivuudessa
on merkittavida haasteita.® Alueidenkayton suunnittelun ja rakentamisen prosessien vaiheiden
yhdistdminen koetaan haastavaksi. Alueidenkayttdon ja rakentamiseen liittyvien paatosten di-
gitalisoimiseksi tarvitaan muutoksia paatoksia koskeviin tietorakenteisiin, jotta prosessien vali-
nen yhteentoimivuus toteutuu.

Keskeinen haaste rakennetun ympariston tiedonhallinnassa on se, ettd kaavoitusta koskevat tie-
toaineistot eivét ole yhtendisid. Tietoaineistot vaihtelevat rakenteeltaan, ajantasaisuudeltaan ja

3 Malinen ym. 2019 Suomen ymparistokeskuksen raportteja 18/2019 s. 12.
4 Ekroos ym. 2018, Ympéristoministerion raportteja 7/2018. s. 27.
5> Aarnio ym. 2020 Ymparistéministerion julkaisuja 2020:5 s. 21-22.
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laadultaan ja ne eivét ole kattavasti saatavilla yhtendisessd muodossa. Tietomallien yhteentoi-
mivuusmadrittelyja on tehty useita, mutta valtakunnallista yhteentoimivuuden tavoitetta ei ole
aikaisemmin toteutettu. Valtakunnallisia standardeja ei ole maaritelty riittdvan tarkasti. Eri kun-
tien tuottamat tiedot poikkeavat toisistaan rakenteeltaan, sisélloltdan ja semantiikaltaan. Kaa-
voitusta koskevat tiedot pitda hankkia usein kuntakohtaisesti ja tiedon luovutuksen kéytannot,
kuten esimeriksi hinnoittelu, kdyttdehdot, tiedostomuodot, vaihtelevat kunnittain. Kunnilla tie-
topyyntdihin kuluva henkilotyd on merkittavé. Liséksi aina ei ole tietoa siita, mité tietoaineistoja
on olemassa, koska kunnat eivat ole kattavasti laatineet metatietoja aineistoistaan. Kunnissa on
tuotettu aineistoja eri tavoin, johtuen erilaisista toimintatavoista, eri tietojarjestelmien lahtékoh-
dista seka erilaisista tulkinnoista. Tama aiheuttaa lisatyota viranomaisissa seka kuntarajat ylit-
tavissé hankkeissa.

Kaavaprosessissa tuotettu tieto on usein vaikeasti hyddynnettavissa muualla. Ymparistohallinto
ja muut valtion viranomaiset kuin yksityiset organisaatiotkin, tarvitsevat alueidenkayttoa ja ra-
kentamista koskevia péatostietoja toiminnassaan. Télla hetkella tietoja kopioidaan erilaisista
lahteista viranomaisten jarjestelmiin ja tietoa paivitetddn manuaalisesti. Pdallekkainen, toistei-
nen tiedontuotanto on keskeinen nykytilanteen ongelma. Se sitoo organisaatioiden resursseja
tuottamattomiin tyovaiheisiin, lisd& virnemahdollisuuksia ja vaatii tarpeetonta laite- ja konesa-
likapasiteettia. Esimerkiksi yksittdista hanketta koskevaa tietoa tuotetaan eri tahoilla, osin paal-
lekkaisté tietoa tallennetaan eri rekistereihin ja jarjestelmiin ja tiedot ovat vaikeasti yhdistetta-
vissa. Yhdisteltavyys on hankalaa osin tietoaineistojen takia ja osin koska tietojarjestelmat ole
yhteentoimivia. Paallekkaisesta tydsta aiheutuu moninkertaisia yllapitokustannuksia. Eri tieto-
aineistojen kayttajat joutuvat tekeméan ylimaaraista tyota tiedon kayttdon saamisessa ja sen
varmistamisessa, etta tieto todella on kayttokelpoista.®

Taysimitallisen rakennetun ympariston digitalisaation toteutumisen osalta kuntien yhteentoi-
miva tiedontuotanto, kuten esimeriksi vakioidun tietomallin mukainen kaavoitus, ei riitd. Tar-
vitaan laajempaa yhteentoimivuutta valtakunnallisesti tietojarjestelmien- ja tietovarantojen ta-
solla. Laajempaa yhteentoimivuutta rakennetun ympaéristdn tiedonhallinnassa on lahdetty edis-
tdméén rakennetun ympériston tietojérjestelma Ryhti-hankkeessa. Haasteita ilmenee rakenne-
tun ympariston tietojen kasittelyssé ja hyédyntdmisessa myos valtion tietovarannoissa ja tiedon
virtaamisessa valtion tietojarjestelmisté takaisin kuntien jarjestelmiin. Valtion tietovarantoja on
kehitetty viimeisten vuosikymmenten aikana toisistaan erillaan, eika valtakunnallista tietojar-
jestelmaarkkitehtuuria ole suunniteltu kokonaisuutena. Keskeisimmat rakennetun ympaériston
valtakunnalliset tietovarannot ovat hajaantuneet eri ministerididen alaisiin viranomaisiin ja tie-
tovarannot eivét ole yhteentoimivia eikd niiden tietovirtoja ole suunniteltu kokonaisuutena.
Tama my0os vaikuttaa kuntiin niiden toimittaessa samoja rakennetun ympariston tietoja useisiin
valtion viranomaisiin, kuhunkin viranomaiseen hieman erilaisena. Tarkkaa semanttista yhteen-
toimivuuden madritelmaa ei ole osattu aikaisemmin noudattaa valtakunnallisesti. Tdma on joh-
tanut siihen, etta keskeiset rakennuksen ydintiedot, kuten kerrosala ja kokonaisala, on tulkittu
useilla eri tavoilla erilaisissa kunnissa ja prosesseissa. Nykyinen rakennusrekisteri ei ole se-
manttisesti yhteentoimiva, eik& se tue esimeriksi verotuksen toteutumista tasapuolisena ilman
tietojen tarkastamista erikseen. Liséksi kunnat eivét aina saa valtion tietovarannoissa muutettuja
tai korjattuja tietoja takaisin omiin tietojarjestelmiin. Tdma aiheuttaa kunnille vuosittain toistu-
vaa tyOté.

Asukkaiden, kiinteiston omistajien seka ymparistosta kiinnostuneiden yritysten ja jarjestdjen
osalta keskeiset kehittamistarpeet liittyvat omaa ympéristod koskevan tiedonsaannin ja osallis-

& Aarnio ym. 2020, Ympéristoministerion julkaisuja 2020:5 s.21-22.
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tumismahdollisuuksien parantamiseen. Nykyisin on haasteita ajantasaisen ja ymmarrettavan tie-
don saatavuuteen, tiedonkulun haasteita esiintyy kansalaisten ja viranomaisten valill4 ja asuk-
kaisen mahdollisuuksia osallistua oman elinympariston suunnitteluun ja saada tietoa omasta
elinympéristosta tulisi helpottaa. Yritysten liiketoimin-, investointi- ja sijoittumispaatosten poh-
jalle kaivataan parempaa tietoa ympariston tilasta ja suunnittelutilanteesta. Tiedon heikko saa-
tavuus voi heikent&a yritysten mahdollisuuksia palveluiden kehittdmiseen, prosessien automa-
tisointiin ja liiketoiminnan kehittamiseen.

2.3 Osallistuminen, vaikutusten arviointi, viranomaisyhteisty¢ ja valvonta kaavoituksessa
2.3.1 Osallistuminen

Kaavoitukseen osallistumisesta ja vuorovaikutusmenettelyista on sdédnnoksia maankéytto- ja ra-
kennuslain yleisissé sadnnoksissa (1. luku) ja lain 8. luvussa seka maankaytto- ja rakennusase-
tuksessa. Kaavoitusta koskevia menettelysaannoksia sovelletaan myds useissa muissa maan-
kaytto- ja rakennuslain mukaisissa prosesseissa, esimerkiksi rakennusjarjestyksen laatimisessa
seka katu- ja hulevesisuunnittelussa. Alueidenkaytdn suunnittelun vuorovaikutteisuus, osallis-
tumismahdollisuuksien korostaminen sekd avoimuuden lisdédminen olivat keskeisid tavoitteita
maankaytto- ja rakennuslakia laadittaessa ja taméa nékyy jo lain yleisissa tavoitteissa.

Laissa on sdadetty kaavoitukseen liittyvasta tiedottamisesta ja kaavoitusmenettelyyn liittyvasta
vuorovaikutuksesta joustavasti. Kunnan on laadittava vahintaan kerran vuodessa kaavoituskat-
saus vireilld olevista ja lahiaikoina vireille tulevista kaava-asioista, elleivét ne ole merkityksel-
tdén vahdisia. Keskeinen merkitys on kaavaprosessin alussa laadittavalla osallistumis- ja arvi-
ointisuunnitelmalla, jossa kasitelld4&dn kuhunkin kaavahankkeeseen liittyvia osallistumis- ja vuo-
rovaikutusmenettelyja sek& kaavan vaikutusten arvioinnin tekemiseen liittyvia kysymyksié.
Vaikutuksiltaan vahaisissa kaavoissa téllaista suunnitelmaa ei ole tarpeen tehda. Osallistumis-
ja arviointisuunnitelmasta tiedotetaan osallisten tiedonsaannin edellyttamalla tavalla. Menette-
lyn tarkoituksena on mitoittaa kaavoitusmenettelyyn liittyva osallistuminen ja vuorovaikutus
tarkoituksenmukaisesti kunkin kaavahankkeen edellyttamalla tavalla.

Kaavoja valmisteltaessa on osallisille annettava mahdollisuus mielipiteensa esittdmiseen ja jo-
kainen kaavaehdotus on asetettava julkisesti nahtaville ennen sen hyvaksymista. Muistutuksen
tehneille, jotka ovat ilmoittaneet osoitteensa, on ilmoitettava kunnan perusteltu kannanotto esi-
tettyyn mielipiteeseen.

Maankaytto- ja rakennuslain toimivuuden arvioinnissa (Suomen ymparistd 1/2014) todettiin,
ettd kun osallistumista tarkastellaan yhden kaavaprosessin kuluessa tapahtuvana toimintana, luo
maankayttd- ja rakennuslaki sindnsa hyvét edellytykset osallistumiselle ja vuorovaikutukselle.
Sikéli kun ongelmia on esiintynyt, johtuvat ne enemmaén kaytanndista ja organisaatioiden toi-
mintakulttuurista kuin lain sadnnoksistad. Kaavaprosesseihin osallistuvat kokevat padsaantoi-
sesti saavansa riittavasti tietoa kaavoituksesta. Osallistumisen vaikuttavuuteen ei kuitenkaan
olla tyytyvéisia. Osallistuminen painottuu monessa tilanteessa kaavaprosessin myohaiseen vai-
heeseen. Arvioinnissa tuotiin esille myos tarve tarkastella vuorovaikutuksen toimivuutta yhté
kaavaprosessia laajempana kokonaisuutena.

My®os tuoreempi selvitys asiakkaiden kokemuksista maankayton muutoshankkeissa (Ympéris-
tdministerion julkaisu 2019:33) toi esille, ettd moni vastaajista oli tyytyméatén muutoshankkei-
den kulkuun ja sujuvuuteen. Tyytyméattdmyys johtui padosin liian vahaisesta tai huonosti ajoi-
tetuista osallisuus- ja vuorovaikutusprosesseista, ndenndisiksi koetuista vaikutusmahdollisuuk-
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sista seka suunnittelun ja paatoksenteon koetusta lapindkymattomyydestd, mitka ovat heijastu-
neet epdoikeudenmukaisuuden kokemuksina. Moni vastaajista myos koki olennaisen ja selko-
kielisen tiedon hankkimisen vaikeaksi ja paljon erilaisia resursseja vaativaksi.

2.3.2 Vaikutusten arviointi

Kaavojen vaikutusten arvioinnissa arvioidaan ennakkoon kaavaa laadittaessa ja siihen liittyvia
valintoja tehtdessé seka paatoksentekovaiheessa kaavan merkittavia vaikutuksia. Vaikutusten
arvioinnin keskeinen tehtdva on tukea kaavojen laatimiseen liittyvaa vaihtoehtojen arviointia ja
vuorovaikutusta seké varmistaa, ettd kaavat tayttavat niille asetetut sisaltévaatimukset. Kaavo-
jen vaikutusten arviointia koskevilla saannoksilla on myds pantu taytantéon SOVA-direktiivin
(2001/42/EY) velvoitteet koskien kaavoja ja maankdyton suunnitelmia.

Kaavoja koskevien selvitysten ja vaikutusten arviointien kehittyminen on parantanut hyvén
suunnittelun edellytyksia ja kaavojen laatua. Niiden oikeaa kohdentamista ja rajaamista koros-
tettiin vuonna 2015 voimaan tulleella MRL 9 §:n muutoksella (HE 334/2014 vp), jossa pelkan
selvitysten riittdvyyden sijaan painotettiin arvioitavien vaikutusten merkittavyytta seka kaavan
tehtavan ja tarkoituksen huomioon ottamista tarvittavien selvitysten ja vaikutusten arviointien
laajuutta maariteltaessa.

Vuonna 2017 mahdollistettiin hankkeiden ymparistdvaikutusten arvioinnin tekeminen kaavoi-
tuksen yhteydessa niissa tilanteissa, joissa kaava laaditaan ympdristovaikutusten arviointime-
nettelystd annetun lain (252/2017) 3 §:ssé tarkoitetun hankkeen toteuttamiseksi. Tatd mahdolli-
suutta on kaytetty hyvaksi tahan mennessa Iahinna tuulivoimayleiskaavoissa.

Maankaytto- ja rakennuslaki sisaltdd sadnnokset menettelyistd tilanteissa, joissa laadittavalla
kaavalla on todennékdisesti merkittavia valtioiden rajat ylittavid vaikutuksia Suomea sitovan
kansainvalisen sopimuksen sopimusosapuolena olevan valtion tai toisen EU:n jasenvaltion alu-
eella. S&annoksilla on toimeenpantu SOV A-direktiivin velvoitteet t&ltd osin.

2.3.3 Viranomaisyhteistyo ja alueidenkéytén valvonta

Maankaytto- ja rakennuslain mukaan kunnan on huolehdittava alueiden kayton suunnittelusta,
rakentamisen ohjauksesta ja valvonnasta alueellaan sekd maapolitiikan harjoittamisesta. Maa-
kunnan liittojen tehtavand on maakunnan suunnittelu sek& merialuesuunnittelu.

ELY-keskusten roolina on puolestaan edistda kunnan alueidenkéyton suunnittelun ja rakennus-
toimen jarjestdmistd. ELY -keskusten on my0s valvottava, ettd kaavoituksessa, rakentamisessa
ja muussa alueiden kaytosséa otetaan huomioon vaikutuksiltaan valtakunnalliset ja merkittavat
maakunnalliset asiat.

ELY-keskusten maankaytto- ja rakennuslain mukaisia toimintamuotoja kuntien alueidenkayton
edistdmisessa ovat kaavoihin liittyvét viranomaisneuvottelut, lausunnot sekd vuotuiset kehitta-
miskeskustelut. Liséksi edistdmistehtdvaa toteutetaan monilla muilla tavoilla, joita ei ole maa-
ritelty maankaytto- ja rakennuslaissa. ELY-keskus voi antaa kunnille muuta asiantuntija-apua,
osallistua muihin kaavaneuvotteluihin kuin lakisaateisiin viranomaisneuvotteluihin ja jarjestaa
kuntien edustajille sek& muille sidosryhmille koulutustilaisuuksia.

ELY-keskusten ohella kunnat tekevét yhteisty6ta kaavoituksessa myds muiden valtion viran-

omaisten kanssa. Viranomaisneuvotteluihin kutsutaan viranomaiset, joiden toimialaa asia saat-
taa koskea. Kunnat voivat jérjestdd muita kuin lakisaateisia neuvotteluja (ns. tyoneuvotteluja)
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ELY-keskuksen lisdksi myds muiden viranomaisten kanssa. Muilta viranomaisilta pyydetaan
lausuntoja tarpeen mukaan.

Vuotuisia kehittdmiskeskusteluja kuntien ja ELY-keskusten vélilld on paasaantoisesti arvioitu
myonteisesti. Osa ELY-keskuksista on jarjestanyt kehittamiskeskusteluja myds kuntaryhmit-
tain. Kehittdmiskeskustelujen osalta on ollut esill& tilannekohtaisen harkinnan lisédminen.

Kuntakaavoituksessa viranomaisneuvottelut ovat ensisijainen kuntien ja ELY -keskusten yhteis-
tyémuoto. Kaavoja valmisteltaessa viranomaisneuvottelu tarvitaan silloin kun kaava koskee
vaikutuksiltaan valtakunnallisia tai merkittavia maakunnallisia asioita tai joka on valtion viran-
omaisen toteuttamisvelvollisuuden kannalta tarked. Viranomaisneuvottelujen méaara on viime
vuosina laskenut voimakkaasti. Vuonna 2012 viranomaisneuvotteluja jarjestettiin reilu 700 ja
vuonna 2018 ené& noin 250. Viranomaisneuvottelujen vahenemiseen on osaltaan vaikuttanut
vuonna 2017 voimaan tullut lakimuutos, jolla viranomaisneuvottelujen jarjestamisen kynnysta
nostettiin. Neuvottelujen maaran vahenemiseen voi osaltaan vaikuttaa myos kuntien kaavoitus-
aktiivisuuden vaheneminen (esim. rantaosayleiskaavojen valmistuttua). Viranomaisneuvottelu-
jen ohella jarjestetdan paljon myos epévirallisia kaavaneuvotteluja. Ndiden muiden kaavaneu-
vottelujen maé&ré on viime vuosina ollut kasvussa.

Kaavaneuvottelut vuosina 2012-2018
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Kuva: Kuntakaavoja koskevat viranomaisneuvottelut ja muut kaavaneuvottelut vuosina 2012 —
2018

Viranomaisneuvottelut ovat myds maakuntakaavoituksessa keskeinen yhteistydmuoto. Viran-
omaisneuvotteluihin osallistuvat maakunnan liiton lisaksi elinkeino-, liikenne- ja ymparistokes-
kus, ne ministeriot joita asia koskee seka tarpeen mukaan muut viranomaiset, joiden toimialaan
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kuuluvia asioita kaavassa kasitelldan. Maakuntakaavoista viranomaisneuvottelut jarjestetaan
kaavoitukseen ryhdyttéessé sekd ennen kaavaehdotuksen julkista nahtéville asettamista. Ennen
jalkimmaista viranomaisneuvottelua pyydetdan viranomaisten lausunnot. Viranomaisneuvotte-
lujen liséksi myds maakuntakaavoja laadittaessa jarjestetddn yleensa tarpeen mukaan epéaviral-
lisia tyoneuvotteluita, kaavaa laativan maakunnan liiton ja asianomaisten viranomaistahojen
kesken.

Alueidenkayttod koskevat valtion viranomaisten valvontatehtévét ovat muuttuneet maankaytto-
ja rakennuslain voimassa ollessa. Maakuntakaavojen vahvistamismenettely ympéristoministe-
riossé poistui lakimuutoksella vuonna 2016. Y mparistoministerille jai tehtavéksi alueidenkay-
ton ja rakennustoimen yleinen kehittdminen ja ohjaus.

Vuonna 2017 tehdyssa lakimuutoksessa (HE 251/2016 vp) toteutettu elinkeino-, litkenne ja ym-
paristokeskusten maankaytto- ja rakennuslain mukaista valvontatehtdvad supistettiin. Muutos
on herattanyt keskustelua ja laajemman valvontaroolin palauttamista on esitetty erityisesti val-
tion ymparistohallinnossa. Kuntakentall& nakemykset tasté asiasta ovat jakautuneet.

2.4 Muutoksenhaku

Muutoksenhaku kaavoista ja rakennusjarjestyksista perustuu kuntalain (410/2015) mukaiseen
kunnallisvalitukseen. Valituksen voi tehda siis se, johon paatds on kohdistettu tai jonka oikeu-
teen, velvollisuuteen tai etuun paatds valittdmasti vaikuttaa (asianosainen) sekd kunnan jéasen.
Maakuntakaavaa koskevasta paatoksestéd valituksen saa tehda myods kuntayhtyman jasenkunta
ja sen jasen sekd kuntien yhteisen toimielimen paatoksestd sopimukseen osallinen kunta ja sen
jasen. Valitusoikeus on myds viranomaisella toimialaansa kuuluvissa asioissa.

Kaavoja koskevan muutoksenhaun paéasaannosta on poikettu vaikutukseltaan vahaisissd muun
asemakaavan kuin ranta-asemakaavan muutoksissa, joiden valitusoikeus on rajattu asianosai-
siin. Vaikutuksiltaan vahaiset kaavat on madritelty varsin suppeasti. Vahaisena ei ole pidettava
asemakaavan muutosta, jossa muutetaan rakennuskorttelin tai muun alueen pééasiallista kéyt-
totarkoitusta, supistetaan puistoja tai muita lahivirkistykseen osoitettuja alueita taikka nostetaan
rakennusoikeutta tai rakennuksen sallittua korkeutta ymparistoon laajemmin vaikuttavalla ta-
valla, heikennetaan rakennetun ymparistdn tai luonnonympériston arvojen sailymista taikka
muutetaan kaavaa muulla ndihin rinnastettavalla tavalla.

Valitusoikeus kaavan ja rakennusjarjestyksen hyvaksymispaatoksesta on myas rekistergidylla
paikallisella tai alueellisella yhteisoll4 toimialaansa kuuluvissa asioissa toimialueellaan seka
maakuntakaavoja koskien myds valtakunnallisella yhteisolld, kun kysymys on valtakunnallisten
alueidenkayttotavoitteiden vastaisuudesta.

Muutoksenhaku kuntakaavoista on sdilynyt samalla tasolla vuodesta toiseen. Asemakaavoista
noin 10 prosentista valitetaan.

34



Asemakaavojen valitusherkkyys
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Kuva: Asemakaavojen valitusherkkyys vuosina 2009-2018

Vuonna 2019 laaditussa selvityksessd Asemakaavoitus ja asianosaisperustelinen valitusoikeus
(Ympéristoministerion julkaisuja 2019:27) selvitettiin, minkalaiset valittajaryhmat asemakaa-
voista ovat valittaneet vuosina 2016 ja 2017. Valituksia oli yhteensd 258. Naistd yksityisten
tekemid valituksia oli 76 prosenttia, yhdistysten tekemia valituksia 17 prosenttia ja yhdistysten
seka yksityisten yhdessd samalla valituskirjelmalla tekemia valituksia oli 2 prosenttia. Viran-
omaiset olivat valittajina 5 prosentissa tapauksista.

Selvityksessa tutkittiin myds asianosaisuutta yksityisten tekemissa asemakaavavalituksissa.
Yksityisiksi valittajiksi katsottiin luonnolliset henkil6t, asunto-osakeyhtitt ja muut yritykset ja
yhteisot. Valittajista 92 prosentilla oli selvd oma intressi tai ainakin lahialueintressi valituksen
kohteena olevaan kaavaan ja vain 7 prosenttia voitiin katsoa kunnan jasenen valvontaintressissa
tehdyiksi.

Yleiskaavoista valituksia kohdistuu noin 40 prosenttiin kaavoista niiden laaja-alaisuuden ja ka-
siteltavien asioiden moninaisuuden takia.
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Kuva: Yleiskaavojen valitusherkkyys vuosina 2009-2018

Muutoksenhaku rakennus- ja toimenpideluvasta sekéd rakennuksen purkamisluvasta ja maise-
matyOluvasta perustuu hallintovalitukseen. Valitukseen oikeutettuihin liittyy asianosaisten li-
séksi lupakohtaisia erityispiirteitd. Esimerkiksi purkamisluvasta maisematy6luvasta voivat va-
littaa my0Os kunnan jasenet. Myds poikkeamispéatoksestd ja suunnittelutarveratkaisusta valitus-
laji on hallintovalitus.

Purkamisluvasta on voimassa olevan lain mukaan valitusoikeus kunnan j&senell4 ja purkamisen
mahdollistavassa rakennusluvassa valitusoikeus on rajattu asianosaisiin seka elinkeino-, lii-
kenne- ja ymparistokeskukseen tilanteissa, joissa kysymys on valtakunnallisesti tai maakunnal-
lisesti merkittavan rakennuksen purkamisesta. T&md on johtanut siihen, ettd purkamisen mah-
dollistavaa rakennuslupaa saatetaan hakea purkamisluvan sijaan myds sellaisissa tilanteissa,
joissa ei ole tarkoituskaan rakentaa uutta rakennusta.

2.5 Kaavojen toteuttaminen

2.5.1 Tonttijako

Saannokset

Tonttijaossa suunnitellaan, miten asemakaavan rakennuskortteli jaetaan kiinteistdtalouden, ra-

kentamisen ja tontin kdyton kannalta tarkoituksenmukaisiksi rekisterikiinteistgiksi. Tonttijako
on myds asemakaavaan toimeenpanon véline. Suhteessa kiinteistonmuodostamiseen tonttijako
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on esivaihe: sitovan tonttijaon mukainen tontti muodostetaan kiinteistoksi kiinteistotoimituk-
sessa, jossa tontti lohkotaan ja rekisterdidaan kiinteistorekisteriin yhdeksi maanomistuksen yk-
sikdksi, tontiksi. Tonttijaosta saddetddn maankaytto- ja rakennuslaissa ja lohkomisesta kiinteis-
tonmuodostamislaissa (KML, 554/1995). Tonttijako voidaan osoittaa asemakaavassa, jolloin se
on luonteeltaan ohjeellinen tai sitova. Asemakaavan hyvéaksymisen jalkeen sitova tonttijako voi-
daan laatia ja asemakaavassa osoitettua tonttijakoa voidaan muuttaa myéhemmin tehtavélla eril-
lisen tonttijaon paatoksella.

Tontti-nimisia Kiinteistdja voidaan muodostaa vain asemakaava-alueella ja vain sellaisiin ra-
kennuskortteleihin, joihin on laadittu sitova tonttijako.

Tonttijaon laatimista koskevat sadnnokset ovat maankayttd- ja rakennuslain 78-82 §:ssi ja
maankaytto- ja rakennusasetuksen 37-40 §:ssd. Lisaksi laissa sdédetdan tonttijaon muutoksen-
hausta 187 ja 190 §:ss4 ja valitusoikeudesta 194 §:ssa. Tonttijakopadtoksen voimaantulosta séa-
detdén lain 200 §:ssd ja maankaytto- ja rakennusasetuksen 93 8:ssd seka téllaisen paatoksen
taytantéonpanosta ennen lainvoimaa lain 202 8:ssd. Asioiden késittelytaksoista sdadetaan ylei-
sesti lain 145 §:ssd. Toiden suorittaminen ja merkkien asettaminen maastoon tonttijaon aikana
on mahdollista lain 204 a 8:n nojalla.

Tonttijako voidaan toimittaa vasta kun asemakaavapéatds on tullut lainvoimaiseksi ja kaava
kuulutettu voimaantulleeksi. Taytantdénpanosta kuitenkin ennen paatoksen lainvoimaa saade-
taan lain 201 §&:ssd. Rakennuslupaa ei yleensa voida myontaa ennen sitovan tonttijaon hyvaksy-
mistd (MRL 81 8), mutta poikkeuksia tdhan on saadetty lain 201 a § ja 202 §:ssa. Lisaksi lain
yleinen poikkeusmenettely (MRL 171 8) on kdytettavissa. Sitovan tonttijaon alueella ei lohko-
mista saa suorittaa siten, ettd toimituksessa muodostuu rakennuskorttelin tai tonttijaon mukaisen
tontin rajasta poikkeava uusi Kiinteistéraja (KML 32 8).

Osassa kunnista sovelletaan kevennettyjen rakentamis- ja kaavamaaraysten kokeilusta annettua
lakia (1257/2010, jatkossa kokeilulaki), jonka 5 &:n mukaan rakennuslupa on mahdollista
myontdd, MRL 81 §:n 2 momentista poiketen, ennen tonttijaon laatimista ja tontin lohkomista.

Erillisen tonttijaon laatijan tulee olla pateva tehtdvaan (MRL 79 8). Erillisen tonttijaon voi laatia
kunnan kiinteistdinsin0ori tai hdnen madrayksestadn kunnan muu viranhaltija, jolla tulee olla
maanmittausalan korkeakoulututkinto tai muu vahint&an teknikkotasoinen maanmittausalan tut-
kinto (maankaytto- ja rakennusasetus, MRA 37.4 8).

Kiinteistoinsindorin kelpoisuusvaatimuksista saddetd&n laissa kunnan kiinteistoinsindoristéa
(557/1995). Lain 2 §:n mukaan kiinteistoinsindorin kelpoisuusehtona on Teknillisen korkea-
koulun maanmittausosastolla suoritettu tehtavaan soveltuva diplomi-insin6drin tutkinto tai sita
vastaava aikaisempi tutkinto. Saman lain 1 §:n mukaan kunnassa, joka huolehtii kiinteistorekis-
terin pitdmisestd, tulee olla kiinteistdinsindori. Myds muussa kunnassa voi olla kiinteistdinsi-
noori. Kiinteistbnmuodostamislain 5 8:n mukaan toimitusinsindorind kiinteistotoimituksessa
voi olla tehtdvddn soveltuvan maanmittauksen tutkinnon suorittanut diplomi-insingori ja am-
mattikorkeakoulussa tai teknillisessa oppilaitoksessa tehtavaan soveltuvan tutkinnon suorittanut
insindori tai teknikko.

Kaytanto

Kuntiin on muodostunut erilaisia tonttijakojen laatimisen kaytantdja. Osassa kunnista tonttijaot
tehdaan ohjeellisina, osassa sitovina, osassa kaavan yhteydessé ja osassa erillisina tonttijakoina.
Myo6s maksukaytédnndét vaihtelevat samoin se, jaetaanko kortteli ensimmaéisen kerran tonteiksi
kokonaisuutena vai tehddénko jakoa tontti kerrallaan. Kokeilualueilla tonttijaot voidaan tehda
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rakennusluvan myontamisen kanssa samanaikaisesti tai luvan myontamisen jalkeen, muualla
rakennuslupaa ei saa myontéa, ennen kuin tontti on rekisterdity.

Tonttijakojen madrét vaihtelevat kunnittain paljon, nollasta useampaan sataan tonttijakopaatok-
sen vuodessa. Asioiden keskimaardiset kasittelyajat vireilletulosta paatoksen tekemiseen ovat
tyypillisimmilladn kuukaudesta neljadn kuukauteen, jos paatoksisté ei valiteta. Maksullisten
tonttijakojen asiakashinnat vaihtelevat perusteittain ja kunnittain. Erillisten tonttijakojen hinnat
vaihtelevat muutamasta sadasta eurosta noin tuhanteen euroon ja ylikin. Sitovat tonttijaot teh-
tdneen monissa isoissa kunnissa erillisind tonttijakoina ennemmin kuin asemakaavapaatoksissa,
vaikka molempia menettelyita esiintyy. Tonttijakotehtévié hoitavien henkildiden méaara ja kay-
tetyt henkildtyévuodet vaihtelevat paljon kunnittain. Osa kéyttaa tehtdvan hoitamisessa myds
ostopalveluja. Isommissa kunnissa tonttijakotehtaviin on resursoitu noin yhdesta neljaan henki-
I6tyOvuotta kuntaa kohden.

Tonttijako palvelee myds tarpeita, joita ei ole mainittu laissa, kuten osoitteiden antamista, kiin-
teiston arvonmaaritystd, maardalojen koelaskentoja ja verotusta.

Tonttijakopaatds on kaavan tyyppinen asiakirja, jota koskeva péatds jaa voimaan ja vaikutta-
maan pitkaksi aikaa paatoksenteon jalkeen. Paatosta on, jollei sitd muuteta uudella tonttijaolla,
vuosienkin kuluttua noudatettava ryhdyttaessd rakentamaan alueelle. T&std syystd tonttijakoa
koskevien paatostietojen asianmukainen tiedonhallinta ja helppo [0ydettavyys myos jalkikateen
on tarkeda.

Oikeuskaytanto

Tonttijaoista 10ytyy maankéyttd- ja rakennuslain soveltamisajalta muutama korkeimman hal-
linto-oikeuden vuosikirjapaatds. Tontin murto-osainen yhteisomistus on edellyttanyt omistajien
yhteista rakennuslupahakemusta tai suostumusta, hallinnanjakosopimus on voinut vaikuttaa
kuitenkin laintulkintaan (korkein hallinto-oikeus, KHO 2013:43 ja 2018:82). Tontinosan lunas-
tusoikeus on ollut otettava huomioon asemakaavaa laadittaessa siten, ettd lunastusoikeus ei saa
aiheuttaa MRL 54 §:ssd tarkoitettua kohtuutonta haittaa (KHO 2008:60). Sitova tonttijako tai
sen tarve on voinut vaikuttaa oman asunnon luovutusvoiton verotukseen (KHO 2015:75) ja
kiinteistoveron maardan (Turun hallinto-oikeus, HaO 13.2.2012). Uusin vuosikirjaratkaisu
koski erillisen tonttijakopaatdksen purkamista viranomaisen toimivallan puuttumisen vuoksi
(KHO 2021:117).

Tonttijakoa koskevassa tulkintakdytanngssé (esim. eduskunnan oikeusasiamies, EOA 9.2.2006
HaO 13.2.2012 12/0089/3 ja KHO 2011:84) on ollut epaselvad, mitd maankaytto- ja rakennus-
lain 81 §:n 3 momentin mukaisella rakennuspaikan késitteella tarkoitetaan ja mika on ohjeellis-
ten kaavamerkintdjen merkitys rakennuspaikkaa koskevassa oikeusharkinnassa.

Nykytilan arviointi

Mahdollisuuteen laatia tonttijako asemakaavan laatimisen yhteydessa tai erikseen on oltu tyy-
tyvaisia. Jarjestelma on luonteeltaan yhden luukun malli, jossa samalla hallinnollisella paatok-
selld voidaan ratkaista kaksi laissa sadadettya erillisté ja harkintakriteereiltdan itsendista ratkais-
tavaa asiaa. Tallainen yhden luukun mallin kayttémahdollisuus on koettu tarpeelliseksi ja me-
nettelyiden sujuvuutta edistaviksi.

Ohjeellisella tonttijaolla ei ole maankéyttd- ja rakennuslakiin perustuvia oikeusvaikutuksia.
Kéytanndssa kaavaan merkitty ohjeellinen tonttijako vaikuttaa kuitenkin rakennuspaikan sopi-
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vuuden tulkintaan rakennuslupaharkinnassa. Kaavoissa kéytetadn ohjeellisen tontin tai tontti-
jaon liséksi késitteitad ohjeellinen rakennuspaikka ja ohjeellinen rakennusala osoittamaan, miten
rakennukset voisivat sijoittua kortteliin. Lakiuudistuksessa olisi harkittava mahdollisuutta luo-
pua ohjeellisen tonttijaon kasitteen mainitsemisesta laissa, kun muistakaan ohjeellisista merkin-
noisté ei ole laissa mainintaa.

Tonttijaon kuulemissaannoksissa (MRL 79 §) nostetaan esille vastapéisen kiinteiston omistaja
tai haltija, vaikka ndma eivét tyypillisesti ole vaikutusperusteisesti tonttijakoasian asianosaisia.
Kuulemissaanndsta on talta osin tarpeen péivittaa.

Tonttijakoasioissa tiedoksiantoja annetaan nykyaan julkisin kuulutuksin ja kunnallisin ilmoi-
tuksin. Nama olisi korvattava tarvittaessa tehokkaammilla tiedoksiannon muodoilla asianosai-
sille, jos mahdollista. Henkil0kohtainen viesti on yleensa tehokkaampi tapa saattaa asia henki-
16n tietoon kuin julkinen kuuluttaminen tietoverkossa. Toisaalta julkinen kuuluttaminen ehkéi-
see oikeudellisessa mielessd kuulematta jattdmisestd johtuvan muotovirheen. Saannoksessé
olisi pyrittdva yhdistamaan tiedoksiannon tehokkuus ja muodon tayttyminen.

Tonttijaon ratkaisuharkinnan kriteerit ja menettelysdannokset on saddetty osin lain, osin asetuk-
sen tasolla. Lain tarkkarajaisuuden ja soveltamisalan td&sméllisyyden vaatimukset puoltavat tas-
mallisempad saantelyé lain tasolla.

Vaatimus ajoyhteysrasitteen osoittamisesta tonttijaossa (MRA 37 8) on osoittautunut hankalaksi
sen vuoksi, ettd rasite varsinaisesti perustetaan vasta kiinteistdnmuodostamistoimituksessa. Ra-
site perustetaan kiinteistonmuodostamislain s&anndsten mukaisesti, jolloin rasitteen paikaksi
voidaan maaratd muukin kuin tonttijaossa osoitettu. (Maaoikeus, MO, 6.3.2012, tuomio
12/3}98) Tarkoituksenmukaisempaa ja selkedmpda on, ettd rasite osoitetaan vain yhdessa me-
nettelyssa.

Kokeilulain malli, jossa rakennuslupa voidaan myontéa ennen sitovaa tonttijakoa ja tontin kiin-
teistbnmuodostamista, on toiminut kokeilulain seurantatulosten mukaan hyvin sita soveltavissa
kunnissa. Vastaava malli on sittemmin hyvaksytty paasdédnnoksi kolmiulotteisessa kiinteiston-
muodostamisessa. Jalkimmaisessa on sallittu pienimuotoinen poikkeaminen tonttijaosta, jos sii-
hen on kaikkien asianosaisten suostumus (MRL 81 a 8). Kokeilulaki on ollut voimassa 10 vuotta
ja kokeilun tulokset ovat tiedossa. Kokeilulaki olisi kumottava, koska tarve kokeiluun on paét-

tynyt.

Tonttijako oikeusvaikutuksineen on voimassa siind osoitetun tontin kiinteistoksi muodostami-
sen jalkeenkin. Kiinteistonmuodostamisessa tonttijaon rajasta voidaan poiketa kiinteisténmuo-
dostamisasetuksen (1189/1996) 20 §:n nojalla. Taméa voi johtaa ristiriitaisiin rajamerkintdihin
eri rekistereissa ja oikeudellisesti epéselviin tulkintatilanteisiin rakennuslupaa myonnettaessa.
Tilannetta olisi pyrittava selkeyttdmaan.

Tonttijaon laatimiskustannusten perimisessa on ollut kunnissa erilaisia kaytantoja. Lahtokoh-
tana on, ettd lain edellyttdma sitova tonttijako tehdaan asemakaava-alueelle ensimmaéisen kerran
maksutta, silld ensimmadinen tonttijako on viranomaisaloitteinen, viranomaisen tehtaviin kuu-
luva valttamatdn kaavan toteuttamisen vaihe. Se toteuttaa samaa yleisen edun tavoitetta kuin
asemakaavakin. Saantelya on tarpeen selkeyttdd maksullisuuden osalta kaytantojen yhtendista-
miseksi.

Ei-ammattimaisten henkildiden vaikeus hahmottaa tonttijaon oikeudellista merkitysté voi osit-
tain johtua kaytetysté kasitteestd. Monet hahmottavat nimen niin, ett tonttijaolla syntyisi uusi
rakentamiskelpoinen tontti, vaikka téllainen syntyy vasta kiinteistbnmuodostamistoimituksessa.
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Tontti-kasitteen kayttd maankaytto- ja rakennuslain joissain pykalissd aiheuttaa sekaannusta,
koska samaa nimed kéaytetddn suunnitellusta yksikosta (ns. kaavatontti) ja kiinteistoksi muodos-
tetusta yksikosta (ns. rekisteritontti tai tontti). Kéasitteiden péivittdmista olisi harkittava.

Tonttijaon laatijan patevyyttd koskevien saanndsten soveltaminen, kun tonttijako tehdaan ase-
makaavan osana, on ollut osin tulkinnallisesti epéselvd. Asemakaavan laatijan patevyydestd on
séédetty erikseen, eikd sd&nnoksessa oteta kantaa siihen, kuka voi laatia asemakaavan silta osin,
kun siihen siséltyy sitova tonttijako (MRA 3 8). Patevyysvaatimuksia olisi peilattava kiinteis-
tonmuodostuslainsdadannossa tapahtuneeseen kehitykseen ja huomioon olisi otettava myos
vuonna 2020 voimaan tullut ammatteja koskevan séantelyn hyvaksymisté edeltévasta suhteel-
lisuusarvioinnista annettu valtioneuvoston asetus (376/2020).

Tutkinnonuudistus on muuttanut maanmittausalan koulutusta. Teknillisen korkeakoulun maan-
mittausosasto on lakannut olemasta, joten laissa oleva tdtd koskeva viittaus on vanhentunut.
Aalto-yliopistossa ei ole enéa erityistd maanmittausalan diplomi-insindoérin tutkintonimiketta ja
tutkintoa.

Kiinteistoinsindorin virka ei ole kunnassa pakollinen, jolloin kunnan tarve nimetd kiinteistoin-
sindori tonttijakoja varten on turhan raskas. Yksinkertaisempaa olisi sdataa paivitetyista tontti-
jaon laatijan patevyysvaatimuksista suoraan maankaytto- ja rakennuslaissa.

Euroopan unionin ammattipatevyyssaantelyn toimeenpanemiseksi Suomessa on tullut voimaan
velvollisuus tehda patevyyksista sdadettaessa niin sanottu suhteellisuusarviointi. Arvioinnin te-
kemisestd sdédetdan valtioneuvoston asetuksessa ammatteja koskevan saantelyn hyvaksymista
edeltavasté suhteellisuusarvioinnista. Velvollisuus tehda suhteellisuusarviointi tulee voimaan,
jos laissa séadetdén tutkintovaatimuksista tarkemmin kuin vain viittaamalla yleisesti tutkinnon
tasoon. Saannellyllda ammatilla tarkoitetaan virkaa tai tehtdvad, jonka aloittamisen tai harjoitta-
misen edellytyksend on, etta henkild tayttad lainsdadannossa asetetut ammattipatevyytta koske-
vat yksityiskohtaiset vaatimukset (Laki ammattipatevyyden tunnustamisesta ,1384/2015, 3 8§).

Voimassa olevan maankaytto- ja rakennuslain (79 8) ja -asetuksen (37 8) vaatimukset tonttijaon
laatijan koulutuksesta tayttavat sddnnellyn ammatin maaritelmén siséllon. Néin ollen, jos ehdo-
tettavassa laissa esitetdan nykyisen tapaista patevyyden ilmaisevaa sadnnostd, on valmistelun
aikana tehtdva suhteellisuusarviointi ja lain voimaantulon jalkeen on ilmoitettava sdannellyn
ammatin tutkintovaatimuksista Euroopan komission tietokantaan (ks. myds Opetushallituksen
verkkosivu suhteellisuusarvioinnista, linkki, viitattu 10.2.2021)

2.5.2 Yleiset alueet
Saannokset

Maankaytto- ja rakennuslain 12 luvussa sdédetadn asemakaavojen mukaisten yleisten alueiden
toteuttamisesta. Toteuttaminen tarkoittaa useimmiten kaavassa kaduksi, liikennealueeksi, to-
riksi, puistoksi tai muuksi virkistysalueeksi osoitetun alueen suunnittelua ja rakentamista ja sen
jalkeista luovuttamista yleiseen kéayttéon. Alueen hallinnan ja omistusoikeuden hankkiminen
toteuttamisesta vastuulliselle kunnalle, tai muulle julkisyhteisolle, on vélttdméatonta ennen to-
teuttamiseen ryhtymistd, jos tdma ei jo omista aluetta. Joitain poikkeuksia kunnan omistusoi-
keuden vaatimuksesta alueen rakentamisen ehtona on kuitenkin saadetty erityisesti katualueita
koskien. Liikennealueista maantiet ovat valtion toteuttamisvastuulla, niiden toteuttamiseen so-
velletaan lakia liikennejérjestelmastd ja maanteistd (maantielaki, 503/2005).
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Saannokset kuntien oikeudesta lunastaa katualueet omistusoikeudella ja ottaa niita haltuunsa
toteuttamista varten sekd néihin liittyvistd menettelyistd ja korvauksista ovat maankéytto- ja
rakennuslain 92-96 8:ssé ja 104-109 §:ssd seka siirtymdsaannoksisté 218 ja 219 8:ssé. San-
nokset katusuunnitelmien ja muiden yleisten alueiden suunnitelmien tekemisesta seka alueiden
toteuttamisen ajankohdasta ja muista rakentamista ja yleiseen kdyttéon luovuttamista koske-
vista asioista ovat lain 83-90 §:ssd. Liséksi menettelysta ja vuorovaikutuksesta saddetdén maan-
kaytto- ja rakennusasetuksen 4147 8:ssé. Katusuunnitelman suhteesta toimenpidelupaan saéde-
tadn maankaytto- ja rakennuslain 126 ja 126 a §:ssé, purkamislupaan 127 §:ssé ja hulevesisuun-
nitelmaan 103 | 8:ssé. Katusuunnitelmaan haetaan muutosta maankaytto- ja rakennuslain mu-
kaan mahdollisen oikaisuvaatimusvaiheen (187 §) jalkeen hallintovalituksin (190 §), suunnitel-
man hyvéksymista koskeva péatds voidaan maarata tulemaan voimaan ennen lainvoimaa (202
8). Velvollisuus pitdd luetteloa maksamattomista mutta sovituista korvauksista on saadetty
maankaytto- ja rakennusasetuksen 102 §:ssd.

Ensimmaisten asemakaavojen alueilla katualueiden haltuunoton jérjestelma ja katualueesta
maksettava korvaus perustuvat vuonna 1958 séadettyyn poikkeuslakiin (jaljempana myos val-
tuuslaki). Poikkeus koskee perustuslain 15 &:n 2 momentin vaatimusta. Poikkeuslain luoman
ns. aukon katsottiin aikanaan olevan riittava siihen, ettd vuonna 2000 voimaan tullut maan-
kaytto- ja rakennuslaki voitiin hyvaksya vuoden 1958 rakennuslakia varten sadadetyn valtuuslain
nojalla aineellisesti vain hieman muutettuna. (Ks. PeVL 38/1998 vp, s. 6/I1.)

Véylanpidon vastuunjaon sadntely perustuu Suomessa useampaan lakiin, kuten maantielakiin,
yksityistielakiin (560/2018) ja maankaytto- ja rakennuslakiin.

Kunnan velvoite ryhtya pitdmaan katua on sidottu maankaytto- ja rakennuslain 86 §:n mukai-
sesti asemakaavan toteutumiseen niin, ettd katu on rakennettava, kun toteutuneen maankayton
liikennetarve sita edellyttaa eivétka kadun rakentamisesta kunnalle aiheutuvat kustannukset ole
tdhdn nahden kohtuuttomia. Lain 86 a §:ssa on séadetty kadunpidon siirtymiseen liittyvid ehtoja
silloin, kun kadunpitopaétds johtaa lakiséateisesti maantien lakkaamiseen ja vaylanpito siirtyy
valtiolta kunnalle.

Yksityistielain mukaan kunnan kadunpitovelvollisuuden alettua sellaisen kadun osalta, jolle yk-
sityistien tai sen osan liikenne on tarkoitettu siirtyvaksi, tai kunnan ryhdyttya sellaista katua
rakentamaan, kunnan on otettava tallaisen kaduksi muuttuvan yksityistien tai sen osan tienpito
hoidettavakseen. Tieosakkaalla tai tiekunnalla on oikeus saattaa kysymys kunnan velvollisuu-
desta ottaa tienpito hoidettavakseen toimivaltaisen elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuksen
kasiteltavéksi ja tdma voi uhkasakolla velvoittaa kunnan tayttdmaén sanotun velvollisuuden
(yksityistielaki 13 8§).

Kaytanto

Kaavoissa osoitettujen yleisten alueiden toteuttaminen on yleensé maanteitd lukuun ottamatta
kunnan tehtdva. Katujen osalta vastuutaho kéy selkedsti ilmi laista (MRL 84 §), muiden yleisten
alueiden osalta vastuutaho joko osoitetaan kaavassa tai se on, joissain tapauksissa, kuten hau-
tausmaiden tai puistojen kohdalla, paateltavissa alueen kayttotarkoituksesta tai muusta vastaa-
vasta seikasta.

Alueiden toteutuminen vaikuttaa alueen asukkaiden ja muiden kéyttdjien seka naapurikiinteis-
téjen omistajien ja haltijoiden asemaan. Heidan mahdollisuutensa virkistaytya, liikkua ja ko-
koontua ovat osittain kiinni yleisten alueiden toteutumisesta, silld usein tontit pihoineen ja ym-
péaristdineen eivét tiiviilld kaupunkialueella riit4 ndiden tarpeiden tyydyttdmiseen. Samoin tele-
operaattorit ja muut yhdyskuntaa ja Kkiinteist0ja palvelevien verkkojen omistajat ovat yleisten
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alueiden toteutumisesta ja sen tavasta riippuvaisia, koska verkostojen runkolinjat sijoittuvat tii-
viissé kaupunkirakenteessa katualueelle.

Maankaytto- ja rakennuslakia sovelletaan Manner-Suomen 293 kunnassa. Kuntien isot kokoerot
ja erilainen toimintaymparist® vaikuttavat yleisten alueiden toteuttamiseen. Osa kunnista hoitaa
prosesseja varsin itsendisesti omin voimin, osa kayttad konsultteja esimerkiksi katusuunnittelun
ja muun teknisen suunnittelun tueksi sek& taydentéakseen kiinteistotekniikan osaamistaan.
Myds kuntien investointibudjetit ja kaupungin kasvuun liittyva paine ja tarve suunnitella ja to-
teuttaa yleisia alueita vaihtelevat suuresti.

Kustannuksiltaan katujen rakentaminen on kallein osa yleisten alueiden toteuttamista. Esimer-
kiksi Vantaalla vuosittaisesta noin 40 miljoonan euron investointibudjetista (2019) 5 prosenttia
kuluu katujen suunnitteluun, 50 prosenttia katujen rakentamiseen ja 15 prosenttia puistojen ja
muiden yleisten alueiden rakentamiseen, samoin 15 prosentia samanaikaisesti tehtdvéaan vesi-
huoltoon. Kadun suunnittelu prosessina kestaa yleensa muutamasta kuukaudesta vuoteen. Suun-
nittelun ja rakentamisen ajankohtaan vaikuttavat kaytanndssa kunnan investointibudjetti ja ka-
dun alla kulkevien vesihuoltoverkkojen rakentamis- ja saneeraustarpeet.

Katujen haltuunotto (MRL 95 8) on yleensé kahdesta viikosta kahteen kuukauteen kestévéa pro-
sessi, jota hoidetaan kunnissa joko muiden tdiden ohella tai viranhaltijan omana péatehtdavana.
Asiakkaina prosessissa ovat katualueen ja naapuritonttien kiinteisténomistajat, jotka ovat kiin-
nostuneita paitsi siita, mita katualueelle on tulossa, myds oman tontin ja silla olevien istutusten
kohtalosta seka korvauksista. Suurin osa katualueista saadaan kunnan haltuun vapaaehtoisin so-
pimuksin. Katualueiden vapaaehtoisia ja muita haltuunottoja tehdédan Suomen kunnissa paljon.
Valmisteluvaiheen tydpajaan osallistuneissa vajaassa 10 kunnassa haltuunottoja tehtiin yh-
teensd arviolta runsas tuhat vuodessa.

Osallisille esitettava katusuunnitelma tai muu yleisen alueen suunnitelma edeltda kadun raken-
tamista. Katusuunnitelma on luonteeltaan hallinnollinen, se ei ole tarkka tekninen suunnitelma,
jonka avulla katu varsinaisesti rakennetaan. Katusuunnitelman tekeminen ajoittuu joko aikaan
ennen tai jalkeen alueen omistuksen ja alueen hallinnan siirtymisen kunnalle, riippuen kunnan
prosessikaytannoista ja tapauksen olosuhteista. Lisdksi kadun rakentamisessa tarvitaan teknisié
suunnitelmia, joita on katuhankkeissa kymmenid, jopa satoja. Niiden sisalto ei ole osallistumi-
sen kohteena.

Katusuunnitelman tekeminen on usein se ensimmainen vaihe, jossa kadun varren asukas saa
konkreettisesti tiedon rakennettavasta kadusta ja hahmottaa, mitd se merkitsee hénen tonttinsa
istutusten ja tulevan kdyton kannalta. Katusuunnitelmista jatetd&n jonkin verran muistutuksia.
Esimerkiksi Vantaalla jatettiin vuonna 2019 9 muistutusta, kun suunnitelmia tehtiin samana ai-
kana yhteensé noin 30. Muistutukset kohdistuvat usein asemakaavassa ratkaistuun katualueen
rajaukseen suhteessa tonttiin, eivétka niinkdan varsinaisiin suunnittelun kohteena oleviin ratkai-
suihin. Rajaus suhteessa tonttiin on péatetty jo asemakaavassa.

Katusuunnitelman sisélt6 ja laajuus voivat vaihdella. Suunnitelmassa esitetaan esimerkiksi ajo-
radan ja kevyen liikenteen vaylan paikka, kadun poikkileikkaus ja kadun kuivatusjarjestely. Ka-
tusuunnitelmissa ei ratkaista liikenteen ohjauksen asioita, esimerkiksi sitd, onko tiella lapiajo-
kielto tai yksisuuntainen liikenne taikka tietty nopeusrajoitus. Sen sijaan tdyssyt ja muut raken-
teelliset ratkaisut kadun liikenneturvallisuuden parantamiseksi esitetddn usein katusuunnitel-
massa. Nykyisen laintulkinnan mukaan on epavarmaa, vaatiiko esimerkiksi téyssyjen jéalkiasen-
taminen katusuunnitelman tekemisté vai ei. Kadun rakentamisvaiheessa kéytannossa urakoitsija
hoitaa asukastiedottamisen hairigista ja hankkeen etenemisestd, viranomaisen rooli on rakenta-
misvaiheessa vahainen.
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Katualueelle on paljon tulijoita ja paine alueen kdyttdmiselle muuhunkin kuin liikkumisen jar-
jestdmiseen lisdantyy kaupunkien tiivistyessa ja tonttimaan arvon kasvaessa. Asemakaavoituk-
sessa olisi huolehdittava riittavasti, etta katualueella on tilaa kaikelle sille toiminnalle ja niille
laitteille, joita kadulle tulee. Kadun rakentaminen on kolmiulotteista ja tilantarpeita on seka
maanpinnan ala- etta ylapuolella. Asemakaavassa on tarkeda huolehtia riittdvasti kadun ja tont-
tien valisiin suhteisiin vaikuttavista asioista, kuten korkeusasemista ja tonttiliittymien mahdol-
lisista paikoista.

Katusuunnitelmia hyddynnetédan niiden valmistumisen jalkeen esimerkiksi tiedottamisessa,
kunnossapidossa ja kadun rakenteita muutettaessa. Katusuunnitelmat ja muut yleisten alueiden
suunnitelmat 16ytyvét joissain kaupungissa kaupungin nettisivuilta, mutta haasteena voi olla
I0ytad ne muun kaupungin sivuilla olevan tiedon joukosta.

Digitalisaation myota erilaisista johto-, putki-, kaapeli- ja muista verkoista ja infrastruktuurista
yllapidetaan tietoja monissa rekistereissa ja luetteloissa. Esimerkiksi vaylahallinto yllapitaa la-
kiséateisesti tie- ja katuverkon tietojérjestelmaa (digiroad), maantielain mukaista maantierekis-
terid (108 a 8) ja verkkoinfrastruktuurilain mukaista rekisteria verkkojen fyysisesta infrastruk-
tuurista ja verkon osien sijainneista (laki verkkoinfrastruktuurin yhteisrakentamisesta ja —kay-
t0std,276/2016). Maanmittauslaitos yll&pitdd yksityistielain mukaista yksityistierekisterid (89
§). Lisdksi kunnalla on johtorekistereitd (MRA 45 8§) ja velvollisuus pitaa erilaisia luetteloita
mm. katujen ja muiden yhdyskuntarakenteen kustannusten korvausten suorittamisesta (MRA
102 § jaMRL 91 p 8). Osa verkkoja koskevista merkinndista tehdaan kiinteistorekisteriin (MRA
81 8) tai lainhuuto- ja kiinnitysrekisteriin (MRL 91 p ja 97 §). Monet viranomaiset pitavat lisaksi
paikkatietopohjaisia rekistereitd ja kaupunkimalleja muun muassa kaduista ja muista yleisisté
alueista seka niita koskevista suunnitelmista. Niiden avulla jaetaan tietoa myds internetissa.

Valtion ja kuntien, ja toisaalta yksityisteiden pitdjien, vastuunjaot vaylanpidossa l6ytyvét erilai-
sista maaritelmasaannoksista (MRL 83 §) ja eri osista maankaytto- ja rakennuslakia seka joiltain
osin myos yksityistielaista ja maantielaista. Usein véylien toteutuksen kustannuksista myos so-
vitaan, joiltain osin yllapitovastuista poiketenkin.

Nykytilan arviointi

Katujen haltuunoton séantely on osa katujen ilmaisluovutusjarjestelmad, joka ehdotetaan pois-
tettavaksi tassd lakiuudistuksessa. lImaisluovutusjarjestelméastd on luovuttava, silla perusoi-
keuksista poikkeamista siihen oikeuttavan vanhan valtuuslain luoman aukon perusteella ei paa-
séantoisesti pidetd endd asianmukaisena. Mahdolliset ristiriidat perustuslain ja lakiehdotuksen
vélilla tulee ensisijaisesti poistaa lakiehdotukseen tehtdvin aineellisoikeudellisten s&&nngsten
muutoksin (ks. PeVL 61/2010 vp, s. 5/11).

Katualueiden haltuunotto on tarkeaa pystya hoitamaan ketterasti kaupunkikehityksen rytmissa.
Nyt ensimmaisten asemakaavojen alueilla se onnistuu sopimuksin tai poikkeuslakiin perustuvan
ilmaisluovutuksen ja siihen liittyvan nopean haltuunottomenettelyn avulla.

Kun ilmaisluovutusmenettelystad on lakiuudistuksessa luovuttava, on mahdollista yhtendistaa
katualueiden ennakkohaltuunottosaannot niin, ettd ne olisivat samat sekd ensimmaisilla ettéa
muilla asemakaava-alueilla ja siten, etta ne vastaisivat muiden kunnan toteutusvastuulle kuulu-
vien yleisten alueiden, kuten puistojen ja muiden viheralueiden, toteuttamista. Tama selkeyttaisi
sdantelya ja menettelyita.

Maankaytto- ja rakennuslaissa on nykyisten sdddésvalmistelun kayténtojen valossa melko avoi-
mia sddnnoksid kuntien oikeuksista ja velvollisuuksista yleisten alueiden toteuttamisessa.
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Néissd sdannoksissé annetaan oikeus esimerkiksi siirtdd tehtéva viranomaiskoneiston ulkopuo-
lelle tai oikeus lopettaa jokin tehtévé tai tehdd paatos ilman, etta samalla saddetéan sita koskevan
padtosharkinnan ehdoista. Esimerkiksi kadunpidon antaminen muiden tehtavéksi (84 8), kadun-
pidon lopettaminen (86 8) sek& osa yleisten alueiden suunnittelua koskevista lain sadnnoksisté
ovat sisalloltdéédn melko avoimia. Osittain rakentamisesta ja rakennusrajoituksista yleisilla alu-
eilla on sdddelty asetuksen puolella, vaikka asian luonteen vuoksi ja kunnan toimivaltaa koske-
vana laki olisi oikeampi sdaddstaso (esimerkiksi MRA 47 8). Sdannoksié olisi tarkennettava
perustuslain perusoikeusrajoituksia koskevan tarkkarajaisuuden vaatimuksen vuoksi.

Erilaiset joustot ja mahdollisuudet poiketa vahaisesti asemakaavasta tarkempia suunnitelmia ja
rakentamista tehtdessd puuttuvat katujen ja yleisten alueiden toteuttamisen sddnndksista. Tal-
laisten lisd&mista lakiin olisi harkittava. Vahaisten poikkeamis- ja tarkennustarpeiden ilmetessa
on turvauduttu tdhan asti joko maankaytto- ja rakennuslain yleiseen poikkeamissadnndkseen
(171 8) tai katusuunnitelmiin taikka rakentamiseen ilman edeltdvaa hallintomenettelya.

Osallistuminen katualueita koskevaan paatoksentekoon ei aina tapahdu oikea-aikaisesti. Katu-
alueiden suunnittelussa on huomattu, ettd monet muistutuksen jattajat toivovat muutoksia asi-
oihin, jotka on padtetty jo aiemmin asemakaavassa. Muistutukset katusuunnitelmasta eivat ole
asiakkaille tehokas keino vaikuttaa, jos kohteena on katualueen rajaus, joka on pééatetty lainvoi-
maisesti kaavassa ja jota ei voida muuttaa enaa katusuunnitelmassa.

Osallistumisen aikana olisikin kaikilla suunnittelun tasoilla panostettava siihen, ettd ihmiset ym-
martdvat kuulemisen kohteena olevien asiakirjojen sisallon ja sen, mitd muutoksia paatos ai-
heuttaa nykytilaan ja oikeudellisesti. Esimerkiksi asemakaavasta voi olla vaikea hahmottaa,
missd kadut sijaitsevat luonnossa ja miten ne sijoittuvat oman kiinteistén alueelle luonnossa.
(ks. myos Katualueen ilmaissaantioikeuden poistaminen: Taustaa, vaikutusarvioita, seurauksia
ja ratkaisuja, YM 2020:9, s. 50.)

Asemakaava-aluetta toteutettaessa eri tahojen tarpeet katualueen kayttdmiseen konkretisoituvat.
Kustannustehokas ja sujuva toteutus onnistuu, kun toteuttamisen yksityiskohdat otetaan riitté-
vasti huomioon asemakaavoituksessa ja suunnittelussa ja kun eri asiantuntijat toimivat aktiivi-
sesti yhdessd. Uudistuksessa olisi pyrittava edistamaan tallaista yhteistyota.

Liikenne- viestinta-, energia- ja vesiverkkoja koskevia viranomaisten tietoaineistoja on paljon
ja niiden tiedonhallinnan suhteet ovat osin miettimatta. Verkkojen runkolinjat sijaitsevat taaja-
missa yleensé katualueilla, jolloin niitd koskevan ajantasaisen tiedon tarve on jatkuva seké kun-
nalle etta verkkoa rakentaville toimijoille. Koska tiedonhallintalaissa edellytetd&n viranomais-
ten sd&nnollisesti toistuvan ja vakiosiséltoisen tiedon luovuttamista séhkdisesti teknisten raja-
pintojen avulla, on odotettavissa, ettd tulevaisuudessa ainakin viranomaisten yllapitdmien rekis-
tereiden tiedonhallinta, tydnjako ja tehtavat selkiintyvat. Tama kehitys olisi otettava huomioon
ja sité olisi mahdollisuuksien mukaan edistettava.

Kadun tai muun yleisen alueen toteuttamisesta huolehtivien viranomaisten mahdollisuudet liik-
kua toisen alueella, asentaa tarvittaessa merkkeja ja tehda muita suunnittelun ja rakentamisen
valmistelun toimenpiteitd on tarpeen lisdta ehdotettavaan lakiin. My®ds toimivalta mahdollisen
avustajan kayttamiseen on lisattava lain séannoksiin, koska kunnat ostavat katujen suunnittelun
ja rakentamisen palveluita yleisesti yksityisilta.

Voimassa olevan lain 109 §:n sadnnds kaavan toteuttamista ja korvausta koskevasta sopimuk-
sesta on soveltamisalaltaan osin péallekkdinen muun muassa maakaaren kiinteistja koskevien
sopimusten sdéntelyn kanssa. Sdadnnoksen sanamuoto on silla tavoin lavea, ettd siind naytettdi-
siin puuttuvan melko syvélle kdyvasti tulevan luovutuksensaajan oikeusasemaan. S&4nnosté
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olisi tarpeen joko tarkentaa tai sen voisi jattaa laista poiskin, koska maakaaressa on jo perus-
sdannokset sopimusten sitovuudesta Kiinteistoa koskevissa saannoissa.

2.5.3 Hulevedet
Saannokset

Hulevesien hallinnalla tarkoitetaan rakennetulla alueella maan pinnalle, rakennuksen katolle tai
muulle pinnalle kertyvan sade- tai sulamisveden imeyttamiseen, viivyttdmiseen, johtamiseen,
viemadrointiin ja kasittelyyn liittyvid toimenpiteitd (MRL 103 a ja b §).

Hulevesien hallinnasta sd&detddn maankaytto- ja rakennuslain 13 a luvussa, joka tuli voimaan
1.9.2014. Luvussa sdadetdan muun muassa hallinnan yleisisté tavoitteista (103 ¢ 8), kiinteiston-
omistajan vastuista (103 e, f, g, h 8), kunnan velvollisuudesta jarjestéa ja suunnitella osaltaan
hulevesien hallinta (103 i, I, m 8), hulevesien hallinnan valvonnasta ja maarayksista (103 d, j, k
8) sekéa hulevesimaksusta (103 n, o 8). Luvun sédannoksia sovelletaan myods perustusten kuiva-
tusvesiin. Muutoksenhausta sadadetdén lain 190 ja 190 b 8:ss4, tarkastusoikeudesta lain 183 §:ssé
ja toiden suorittamisesta lain 204 a §:ssé.

Maankaytto- ja rakennuslain ja vesihuoltolain (VHL, 119/2001) hulevesisaéntely ovat aineelli-
selta alaltaan osin rinnakkaisia. Osittain lainvalinta sen suhteen, kumpaa sovelletaan, perustuu
kunnan paatoksiin (ks. MRL 103 fjaVHL 2 ja 17 a §).

Kaytanto

Suomen Kuntaliitto on selvittanyt kuntien kaytantoja hulevesien hallinnan organisoinnista ky-
selylla vuonna 2019. Lahes 60 prosenttia vastaajista ilmoitti, ettd kunta vastaa kaikesta huleve-
sien hallinnasta, myds putkiviemareisté alueellaan maankéytto- ja rakennuslain nojalla eiké ve-
sihuoltolaitos ole vastuutahona. Selvityksessa arvioitiin, ettd kuntien huleveden putkivieméreita
voisi olla koko maassa hieman alle 19 000 kilometria. Putkiviemareistd noin 60 prosenttia oli
kunnan, 40 prosenttia vesihuoltolaitoksen taseessa, tase kuvaa putkien omistusta. Hulevesien
hallinnan organisointi kunnissa, Suomen Kuntaliitto, KL 2020, s. 4 — 8)

Arviolta noin 33 52 kuntaa on ottanut kayttéonsa hulevesimaksun. Maksujen vaihteluvalit ovat
selvityksen mukaan melko suuria, koska maksu perustuu erilaisiin tekijéihin ja sen perusteena
olevat seikat, esimerkiksi Kiinteistdjen pinta-alat, vaihtelevat. Omakotitalon maksu voi vaih-
della 10 eurosta kunnan taksan mukaiseen 2 000 euroon asti. Taksoissa on voitu maarata enim-
maismaksumaaria maksuluokittain esimerkiksi siten, ettd omakotitalokiinteistjen vuosimaksu
on korkeintaan 25 euroa vuodessa. (KL 2020, s. 14-19.)

Hulevesien hallinnan saanndsten soveltamisesta on julkaistu yksi korkeimman hallinto-oikeu-
den vuosikirjapaétos. Korkein hallinto-oikeus katsoi, etta tulkinnanvaraisen hulevesitaksan so-
veltaminen maksun méaarédamistilanteessa edellyttad, ettd kunnan maksusta p&attavan viran-
omaisen tulee selvittad kiinteiston tosiasialliset ominaisuudet ja olosuhteet ja esittdd paatokses-
sdan myos riittavat perustelut. Kunnan viranomaisen paatos oli talta osin puutteellinen, eika
maksupéaatoksen lainmukaisuutta ollut selvitetty. Hallinto-oikeuden ja lautakunnan paatokset
kumottiin ja asia palautettiin lautakunnalle uudelleen kasiteltavaksi. (KHO 2021:12)

Hameenlinnan hallinto-oikeus kumosi paatokselldan 16.9.2019 (p&atds 19/0973/2) kaupungin
hulevesitaksaa koskevan péatoksen maksun madraytymisen perusteen virheellisyyden vuoksi.
Perusteella ei ollut riittdvas yhteyttd alueella syntyvéan huleveden méaréén tai laatuun eika se
ollut perusteen osalta riittdvan yhdenvertainen.
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Ylimmille laillisuusvalvontaviranomaisille on kanneltu hulevesimaksuista keskiméaarin arviolta
5 kertaa vuodessa. Useimmiten kantelun peruste on liittynyt joko maanomistajan saamien mak-
sujen lukuméaéraan tai siihen, ettd maksuvelvollisuus on olemassa siitd huolimatta, etté kiinteistd
ei johda hulevesidan kunnan hulevesijarjestelméén eika muullakaan tavoin hyody siita.

Nykytilan arviointi

Valmistelun aikana on noussut esille huoli hulevesimaksujen kohtuullisuudesta. Lisaksi kuntien
asemakaava-alueita koskeva hulevesihallinnan jarjestamisvastuun sisalto (103 i §) on ollut jois-
sain kunnissa epéselvé.

Tavoitteena hulevesisadntelyn kayttdonoton yhteydessé oli, ettd hulevesimaksut olisivat koh-
tuulliset ja tasapuoliset eri kayttdjien kannalta ja ettd maksujen méaraytymisessa otettaisiin eri-
tyisesti huomioon yhdenvertaisuusperiaate (HE 218/2013 vp, 103 n ja 103 m 8§, yksityiskohtai-
set perustelut). Lisdksi maksun yhtend perusteena olisi kiinteistén palvelusta saama hyoty,
vaikka taytta kustannusvastaavuutta ei tavoiteltukaan (PeVL 11/2014 vp, s. 6-7).

Kuntaliiton selvityksessa kuntien asiantuntijat ovat nostaneet esille joitain kokemiaan uusien
séannosten tulkintaan liittyvid epakohtia. Hulevesimaksuja hoitavat henkil6t ovat joissain kun-
nissa saaneet runsaasti kuntalaispalautetta ja he ovat kokeneet joutuneensa ratkomaan sellaisia
haasteita, joihin lainsdadéant® ei suoraan tarjoa ratkaisuja. Saannoksia on pidetty osin vaikeata-
juisina. Kaikissa kunnissa ei ole pidetty hyvané ratkaisua pitaa hulevesista huolehtimisen alu-
eena kategorisesti koko asemakaava-aluetta, jos alue on kaavoitettu ja rakennettu melko véljasti
kauan ennen hulevesisdaddsten voimaantuloa ja silla ei ole olemassa hulevesiviemardintia tai
edes avo-ojia. Maksun kéyttdonotossa vanhoilla alueilla kuntalaiset ovat alkaneet vaatia vasti-
netta maksulle, vaikka sindnsa mitdén vesiongelmia ei olisikaan esiintynyt. Maksusta vapautta-
minen on koettu pykalien perusteella Idhes mahdottomaksi, miké on voinut olla hankala selittda
asiakkaalle. Verkostoon liittymisestd voidaan vapauttaa, mutta se ei vapauta suoraan julkisoi-
keudellisen maksun suorittamisvelvoitteesta. Hulevesimaksu téllaisenaan on mielletty vero-
luonteiseksi maksuksi, koska maksusta vapauttaminen on kéytdnnossé mahdotonta esimerkiksi
yleisten alueiden kuivatuksen hyotynakokulman vuoksi. Lisaksi palautetta on annettu puutteista
saadosten valmistelussa ja perusteluissa, kun julkisoikeudellisen hulevesimaksun kéyttdédnottoa
ei perusteltu maankaytto- ja rakennuslain valmistelussa riittavasti. Maksua on ollut vaikea pe-
rustella kuntalaisille, koska hulevesien kasittelyd pidetaan vastaavanlaisena perusinfrana kuin
esim. katujen ja puistojen kunnossapitoa. Vastauksissa on nostettu esille muitakin ongelmia ja
kehittdmistoiveita. (KL 2020, s. 21-24.)

Laissa sdédetyn hulevesimaksun maéraytymisperusteita olisi tarpeen tarkentaa lisdéamalla lakiin
lain perusteluissa esiin tuotuja kohtuullisuuden ja oikeasuhtaisuuden harkintaehtoja ja menette-
Iyllisid oikeusturvan takeita. Hulevesisddnnoksia sovellettaessa olisi tarpeen Kkiinnittdd huo-
miota hulevesipalvelun tarpeeseen ja saatuun hyétyyn, sen varmistamiseksi, etta kohtuullisuus
ja oikeasuhtaisuus tulee riittavasti otetuksi huomioon maksutaksaa laadittaessa ja sité tulkitta-
essa. Hallintolaista poikkeavia sdé&nndksia ei ole mahdollista saatdd alemmanasteisin sdannok-
sin eikéd niit4 voida asettaa mydskaan taksapaatoksin tai soveltamiskaytdnnossa ilman lain tukea.
Tarvittaessa saantelya olisi tarkennettava menettelynkin osalta tasta syystd ja perustuslain 21 ja
22 §:n toteutumisen turvaamiseksi.

2.5.4 Maapolitiikka

Saannokset
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Maankaytto- ja rakennuslain mukaan kunnan tehtaviin kuuluu huolehtia maapolitiikan harjoit-
tamisesta alueellaan (MRL 20 8). Kunnan maapolitiikka k&sittdéd kunnan maanhankintaan ja
kaavojen toteuttamiseen liittyvat tavoitteet ja toimenpiteet, joilla luodaan edellytykset yhdys-
kuntien kehittdmiselle (MRL 5 a 8).

Maankaytto- ja rakennuslaissa ei ole séédetty kuntien maapolitiikan sisallésté tai tavoitteista
tarkemmin. Maapolitiikan edelld mainitut sddnnokset liséttiin lakiin vuonna 2015 kilpailuun ja
tonttitarjonnan riittavyyteen liittyvista syistd. Kuntien harkintavaltaa maapoliittisten keinojen
kaytossa ei lakiuudistuksella haluttu rajoittaa. (HE 334/2014 vp, s. 1).

Maankaytto- ja rakennuslain maapolitiikan keinoiksi laskettavista kunnan tehtévista saddetédéan
lain 12 a luvussa (Kunnalle yhdyskuntarakentamisesta aiheutuvien kustannusten korvaaminen),
13 luvussa (Maan luovuttaminen ja lunastaminen), 14 luvussa (Yleiskaavan ja asemakaavan
toteuttamisesta johtuva korvaus) ja 15 luvussa (Kehittdmisalueet). Liséksi lain 10 luvussa
(Ranta-alueita koskevat erityiset saannokset) ja 12 luvussa (Kadut ja muut yleiset alueet) on
kaavojen toteutusvastuun siirtoa koskevia sdannoksia (75 & 4 momentti ja 91 §) ja sadnnokset
kunnan tehtévésta rakentaa asemakaava-alueiden kadut, puistot ja muut yleiset alueet. Myds 13
a luvun kunnan hulevesien hallinnan jarjestdmisen tehtdvd asemakaava-alueella on asemakaa-
van toteuttamista.

Maankayttd- ja rakennuslaissa saadetdan kunnan toimivaltuuksista kéyttaa julkista valtaa maa-
politiikan alalla. Kunta voi lunastusuhalla velvoittaa omistajan rakentamaan rakennuspaikkansa
asemakaavan toteuttamiseksi (97 8). Lisaksi kunta voi hankkia omistusoikeuden alueeseen lu-
nastamalla (96 - 100 8) ja saada omistus- ja haltuunotto-oikeuden katualueisiin niin sanotun
ilmaisluovutusmenettelyn nojalla (94, 95, 104 109 8). Kunta voi siirtd4 asemakaavan yleisten
alueiden toteuttamisvastuun kustannusvastuineen yksityiselle (75, 84, 91, 112 §). Kehittamis-
alueiksi nimeamillaén alueilla kunta voi paattaa kiinteistdjarjestelyn tekemisesta erikseen saa-
detylla tavalla mm. asemakaavoituksen hydtyjen ja kustannusten jakamiseksi ja kdyttaa etuosto-
oikeutta tavanomaista laajemmin (110-112 8). Kunta voi kehittamisalueella peria maanomista-
jalta hyotyyn suhteutettua kohtuullista kehittdmismaksua, jos alueen kehittamistoimenpiteista
koituu maanomistajalle erityistd hyotyd, joka on epdsuhteessa hénen suorittamiinsa kustannuk-
siin (112 8). Kunta voi velvoittaa muuallakin asemakaavoitettavalla alueella maanomistajan,
jolle asemakaavasta aiheutuu merkittdvaa hyotya, osallistumaan kunnalle yhdyskuntarakenta-
misesta aiheutuviin kustannuksiin lain 12 a luvussa saadetylla tavalla (91 a 8). Lisaksi kunta voi
kayttda kaavoitukseen, poikkeamiseen ja suunnittelutarveratkaisuihin liittyvad harkintaval-
taansa maapolitiikan tavoitteiden tukemiseen, vaikka néitd hallintopéaatoksia ei yleensa pideta-
kaan varsinaisina maapolitiikan keinoina.

Kunta kayttdd maapolitiikassa sopimuksia ja muita yksityisoikeudellisia oikeustoimia muualla
laissa sdadetyn mukaisesti. Kunnat ostavat ja myyvat maata, vuokraavat tontteja, kayttavat kaa-
vojen toteutumista ja muita tavoitteita tukevia tontinluovutusehtoja ja solmivat kaavoitusta ja
kaavojen toteuttamista koskevia sopimuksia (maankayttésopimus, 91 b 8). Yksityisoikeudellis-
ten keinojen tehokkuus maapolitiikassa perustuu osittain lakisaateisiin keinoihin, jotka toimivat
vapaaehtoisten keinojen peralautoina ja raamittajina. [ks. HE 167/2002 vp, s. 7/1 ja 12/1)

Maankayttd- ja rakennuslain maapolitiikan keinojen kayttd on pykélien soveltamisalaa koske-
vin sdannoksin rajattu yleensd asemakaavoituksen piirissa olevalle tai asemakaavoitettavalle
alueelle. Lunastamista (99 8) ja kehittdmisaluemenettelyd (110-112 8) voidaan kayttada asema-
kaava-alueiden ulkopuolellakin, samoin maankéyttosopimuksia voidaan solmia méaaritelman
mukaan kaikilla kaavatasoilla.

Asemakaava-alueen toteuttaminen
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Maapolitiikan yhtend tavoitteena on edistd4 asemakaavojen toteutumista. Asemakaava toteutuu
kaytannossa, kun alueelle rakennetaan laadullisesti ja maaréllisesti asemakaavan ohjaamalla ta-
valla. Toteuttaminen tarkoittaa seké& rakennuskortteleiden toteuttamista rakentamalla rakennuk-
sia etta yleisten alueiden toteuttamista rakentamalla katuja, puistoja ja muita vastaavia alueita.
Yleisten alueiden toteuttamisesta vastaa paéasiassa kunta. Yleisiin tarkoituksiin, eli julkisyhtei-
soille julkisia tehtavia varten, varattujen alueiden rakentamisesta vastaa kunta tai muu julkisyh-
teiso, yksityiseen rakentamiseen varattujen alueiden toteuttamisesta vastaa se, joka alueen omis-
taa.

Asemakaavassa on osoitettava rakennuskorttelin tai sen osan rakentamisen maara. Yleensa
osoitetaan maksimimaara, jolloin rakennukset voidaan haluttaessa rakentaa myos kaavan osoit-
tamaa kokonaisrakennusoikeutta pienemmiksi.

Alueen omistajalla ei ole velvollisuutta aktiivisesti rakentaa kiinteistoadn ja siten toteuttaa ase-
makaavaa asemakaavapaatoksen voimaan tullessa. Maapolitiikan keinoilla velvoittaminen on
kuitenkin mahdollista, se voi tapahtua esimerkiksi maankayttésopimuksin, tontinluovutuseh-
doin ja rakentamiskehotuksin (MRL 97 §).

Kunta voi muotoilla asemakaavamaaraykset, maankéyttésopimusehdot tai omistamillaan ton-
teilla tontinluovutusehdot siten, etti rakentamiseen ryhtyessaan toteuttaja on velvollinen raken-
tamaan tietyn minimimaaran erilaatuista rakentamista tai noudattamaan muuta rakentamisen
laatua tai tapaa sadntelevaad ehtoa. Asemakaavan yhteydesséd kyse on julkisen vallan kaytosta,
tontinluovutusehdoissa ja muissa sopimuksissa yksityisoikeudellisista velvoitteista.

Julkisyhteisot vastaavat asemakaavan yleisten alueiden toteuttamisesta (MRL 84 ja 90 8). Kaa-
vassa osoitetaan tai maarataan, mika julkisyhteiso toteuttamisesta vastaa, yleensa se on muiden
yleisten alueiden kuin maanteiden osalta kunta ja maanteiden osalta valtio. Liséksi seurakunnat
toteuttavat hautausmaiden alueita.

Ennen toteuttamista yleinen alue on hankittava julkisyhteisén omistukseen, jos se ei jo aluetta
asemakaavoitettaessa ole tdman omistuksessa. Ensimmadisten asemakaavojen katualueiden
osalta alueen haltuun saaminen riittdd (MRL 94 ja 95 8).

Kunnat ja yksityiset palveluntarjoajat toteuttavat asemakaava-alueiden verkostomaiset infra-
struktuuripalvelut, kuten veden, energian ja tietoliikenteen jakelupalvelut seka rakentavat pal-
velujen vaatimat rakenteet. Palveluiden toteuttamisesta ei ole sadnndksia maankaytto- ja raken-
nuslaissa, mutta ndiden rakenteiden runkolinjat sijaitsevat usein katualueilla ja jakelu tonteille
tapahtuu katujen kautta. Jos sijoittamisesta ei sovita, maankayttooikeuden pakkotoiminen saa-
minen perustuu osin maankayttd- ja rakennuslakiin, osin kunkin palvelun erityislakiin, osin lu-
nastus- tai kiinteistdnmuodostamislakiin tai muuhun kayttoikeuksien perustamista saantele-
vaan lakiin. (Ks. esimerkiksi vesihuoltolaki; sdhkdmarkkinalaki, 588/2013; maakaasumarkki-
nalaki, 587/2017 ja sé&hkdisen viestinndn palveluista annettu laki, 917/2014.) Kunnan tehtdvéana
on sovittaa katualueelle sijoitettavat johdot, laitteet ja rakenteet yhteen (MRL 84 §).

Kunnalla on velvollisuus ryhtya toteuttamaan yleisia alueita, kun asemakaavan mukainen maan-
kaytto sita edellyttaa eivatka toteuttamisen kustannukset ole kunnalle kohtuuttomia tai lykkaa-
minen kunnan taloudelliset edellytykset huomioon ottaen perusteltua. (ks. MRL 86 ja 90 §).

Velvollisuudesta pitdd kunnossa ja puhtaana asemakaava-alueella olevat kadut, torit, katuau-
kiot, puistot, istutukset ja muut ndihin verrattavat yleiset alueet saadetdén laissa kadun ja erdiden
yleisten alueiden kunnossa- ja puhtaanapidosta (kunnossapitolaki, 669/1978). Padasiassa katu-
jen ja yleisten alueiden kunnossa- ja puhtaanapitovastuu kuuluu kunnalle (4, 6, 11 8), mutta
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katujen puhtaanapito kuuluu osiin myds tontinomistajille (10 8). Kunta voi paattad ottaa huo-
lehtiakseen tontinomistajalle kuuluvista puhtaanapitotehtévistd madrattyjen katujen tai tehté-
vien osalta, jolloin vastuu tehtavan hoitamisesta siirtyy kunnalle (13 §) ja omistajalle syntyy
kustannuksien kattamiseksi vastaava maksuvelvollisuus (14 b §).

Kunta vastaa hulevesien hallinnan jarjestdmisesté asemakaava-alueella. Kunta voi ottaa jérjes-
tettdvakseen hulevesien hallinnan muillakin alueilla. (MRL 103 i §.) Kunta voi perid kunnan
hulevesijarjestelmasté sille aiheutuneiden kustannusten kattamiseksi vuosimaksuja hulevesijar-
jestelman vaikutusalueella sijaitsevien Kiinteistdjen omistajilta tai haltijoilta (MRL103 n §).

Maanomistajan maapolitiikan maksuvelvoitteet ja kustannusvastuut

Maapolitiikan tehtdvékokonaisuuteen kuuluu kunnan oikeus perid asemakaava-alueen maan-
omistajilta hulevesimaksujen lisaksi kehittamismaksuja ja —korvauksia yleisten alueiden raken-
tamisen ja yleisten tonttien hankkimisen kustannusten kattamiseksi.

Kehittdmismaksu voidaan perid nimetyilla kehittdmisalueilla, jos alueen kehittdmistoimenpi-
teistd koituu maanomistajalle erityista hyotyd, joka on epésuhteessa hénen suorittamiinsa kus-
tannuksiin (112 §). Muista maksun maaraamisen edellytyksista ei ole saddetty.

Kehittdmiskorvaus voidaan peria kaikilla asemakaavoitettavilla alueilla, jos lain 12 a luvussa
(91 a-p 8) saadetyt edellytykset tayttyvat. Lain 91 a 8§:n mukaan asemakaavoitettavan alueen
maanomistajalla, jolle asemakaavasta aiheutuu merkittavaa hyotya, on velvollisuus osallistua
kunnalle yhdyskuntarakentamisesta aiheutuviin kustannuksiin siten kuin jéljempana sdadetaan.
Kustannuksiin osallistumisesta on pyrittdva sopimaan maanomistajan kanssa ja velvollisuuden
tayttdmisessa on maanomistajia kohdeltava yhdenvertaisesti.

Lain 91 ¢ §:n mukaan kehittdmiskorvauksena kunta voi peria maanomistajalta asemakaavan
mukaiselle tontille asemakaavassa osoitetun rakennusoikeuden, rakennusoikeuden lisayksen tai
kayttomahdollisuuden muutoksen aiheuttamaan tontin arvonnousuun suhteutetun osuuden
kaava-alueen rakentamista palvelevan yhdyskuntarakentamisen arvioiduista kustannuksista.

Kehittdmiskorvauksen hallinnollisen maaraamisen sijaan on lainséatajan pyrkimys ollut kustan-
nusten korvaamisesta sopiminen vapaaehtoisin sopimuksin (91 a §).

Maankayttosopimus tarkoittaa maéritelman mukaan kaikkia kunnan kaavoitukseen ja kaavojen
toteuttamiseen liittyvida sopimuksia (91 b §). Sopimuskumppanina kunnalla voi olla muukin
kuin maanomistaja. Maanké&yttosopimuksilla voidaan luvun kehittdmiskorvausta koskevien
sdannosten rajoittamatta laajemminkin sopia osapuolten valisistd oikeuksista ja velvoitteista (91
b § 3 momentti).

Maankéytto- ja rakennuslain 91 d §:ssé saddetaan kustannuksista, jotka voidaan ottaa maksua
maardttdessa huomioon kaava-alueen rakentamista palvelevan yhdyskuntarakentamisen arvioi-
tuina kustannuksina. Huomioon voidaan ottaa pykélassé tarkemmin maératyt toimenpiteet ja
niista kunnalle aiheutuvat yhdyskuntarakentamisen kustannukset.

Jos toimenpiteet on merkittavalta osin toteutettu etukateen ja kaavasta aiheutuva hyoty on eri-
tyisen merkittava, kehittdmiskorvaus voidaan méérata arvioimalla ne kustannukset, jotka kaava-
aluetta merkittdvassa maarin palvelevan, 91 d 8:ssa tarkoitetun yhdyskuntarakenteen aikaansaa-
minen kaavan hyvaksymishetkell4 aiheuttaisi (91 e §).
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Kehittdmiskorvauksena voidaan perid enintddn 60 prosenttia asemakaavasta johtuvasta asema-
kaavan mukaisen tontin arvonnoususta. Kunnanvaltuusto voi p&attdé alhaisemmastakin kun-
nassa tai kaavoitettavalla alueella sovellettavasta kehittdmiskorvauksen enimmaismaarasta (91
f 8). Jos edelld mainitut kunnan yhdyskuntarakentamisen kustannukset jaévat méaraltadn tata
arvonnousun 60 prosentin osuutta vahaisemmaéksi, on maksun maksimimaara kaytannossé 60
prosentin arvonnousun tasoa alhaisempi. Kehittdmiskorvausta ei saa maaratd maanomistajalle,
jonka omistamille alueille osoitetaan asemakaavassa rakennusoikeutta vain asuntorakentami-
seen eik& rakennusoikeuden tai rakennusoikeuden lisdyksen madra ylitd 500 kerrosneliometria.
Muulle maanomistajalle kehittdmiskorvaus saadaan maérata, jos asemakaavasta aiheutuu ha-
nelle 91 a §:ssd tarkoitettua merkittdvaa hyotyd. Kunta voi paattad kunnassa tai tietyll& kaava-
alueella sovellettavasta korkeammasta rajasta. (91 ¢ 8.)

Kunnan on pyrittavé toteuttamaan ne toimenpiteet, joiden kustannukset on otettu huomioon ke-
hittdmiskorvausta maaréttaessd, viimeistddn 10 vuoden kuluessa siité, kun kehittdmiskorvauk-
sen maaraamista koskeva paatos on tullut lainvoimaiseksi (91 d 8).

Lain 12 a luvussa saadetaan lisaksi tarkemmin kehittdmiskorvauksen méaaraamisesta ja kehitta-
miskorvaukselle suoritettavasta korosta (91 g §), lausunnon pyytdmisestd Maanmittauslaitok-
selta ja maanomistajien kuulemisesta (91 h 8), maksuvelvollisesta ja maksun toimeenpanosta
(911 8), eréddntymisesté ja viivastyskorosta (91 j 8), maksujarjestelyistd (91 k §), maksun koh-
distamisesta (91 | §), maksun perimétta jattamisestd (91 m 8), vapautuksesta ja lykkaamisesta
(91 n 8), maksuoikaisusta (91 o 8) sekd maksun kirjaamisesta (91 p §). Lain 12 a luvun saan-
ndsten noudattamisesta ja niista poikkeamisesta sopimustoiminnassa saadetaan edella kuvatulla
tavalla lain 91 a ja b §:ss4.

Lain 15 luvussa sdddetyn kehittdmismaksun perusteista tai toimeenpanosta ei ole 12 a luvun
kaltaisia tarkempia saannoksia. Kehittamismaksun maaraamiseen sovelletaan erityissadnndsten
puuttuessa julkisoikeudellisia maksuja koskevaa yleislainsaadant6a, kuten hallintolakia ja lakia
verojen ja maksujen taytantéénpanosta.

Lain 75 8:n 4 momentissa, 84 §:n 2 momentissa seka 91 8:ssé ja 112 8:n 1 kohdassa sdédetdan
kunnan oikeudesta siirtd yleisen alueen toteuttamisvastuu saannoksesté riippuen joko maan-
omistajalle, alueen haltijalle, kehittdmisyhtiolle tai muulle taholle. Toteuttamisvastuuseen kuu-
luu siihen liittyva kustannusvastuu (HE 101/1998 vp, s. 90/11). Saanndsten soveltamiseen voi
liittya sopimus (HE 101/1998 vp, s. 44/1), mutta laissa ei ole saadetty sopimisesta sddnndsten
soveltamisen edellytykseksi.

Maankaytto- ja rakennuslaissa saddetéan oikeudesta peria kunnalle asian kasittelysté aiheutuvat
kustannukset maanomistajalta silloin, kun kaava tai muu suunnitelma on tehty péaasiallisesti
yksityisen edun vaatimana. Tatd tarkoittavat sdéannokset ovat lain 59 (asemakaava), 76 (ranta-
asemakaava), 77 ¢ (tuulivoimayleiskaava) ja 82 (tonttijako) pykalissa. Tonttijaon kustannukset
voidaan perid omistajan lisdaksi maan haltijalta. Asemakaavasta ja tonttijaosta maksu voidaan
perid vain, jos maksuvelvollinen on tehnyt aloitteen tai hakemuksen, muissa mainituissa séan-
noksissa ei ole vastaavaa edellytystd. Jos maanomistaja laatii ranta-asemakaavan, hénen tehta-
vanaan on laatia osallistumis- ja arviointisuunnitelma, pohjakartta ja kaavaehdotus omalla kus-
tannuksellaan. Muutoin kaavoitus on viranomaistoimintaa ja luonteeltaan julkisen vallan kayt-
toa ja viranomaisen kustannusvastuulla.

Muu maapolitiikan lainséadantt ja maan hankkiminen kunnan omistukseen

Maapolitiikan alaan luetaan kunnan maanhankinta ja -luovutus ja erddt muiden lakien mukaiset
keinot, joilla edistetddn maan myyntia kunnalle ja kaavojen toteutumista.
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Kunta voi hankkia maata eri tarkoituksiin, mutta silt4 osin kuin maanhankinta liittyy kunnan
yhdyskuntarakentamisen kehittdmiseen tai kaavojen toteuttamiseen, maanhankintaa pidetdan
kunnan maapolitiikan keinona.

Maankaytto- ja rakennuslain lunastamista ja muuta maan saamista koskevan saantelyn (MRL
13 ja 14 luku) lisdksi kunta saa ostaa maata pakkotoimisesti etuostolla. Etuostolaissa (608/1977)
séadetddn kunnan etuosto-oikeudesta kunnassa sijaitsevan kiinteiston kaupassa. Suurimmaksi
osaksi kunnat hankkivat maata omistukseensa ostamalla sité vapaaehtoisin kaupoin.

Kiinteistdnmuodostamislaissa saddetddn mahdollisuudesta jarjestella ensimmaéisen asema-
kaava-alueen rakennusmaata. Jarjestelyssa alueita muodostetaan kiinteistoiksi. Lisaksi omistus-
oikeuksia jarjestelladan rakennusoikeuden ilmeisen epatasaisen jakautumisen tasaamiseksi
(KML 12 luku).

Kiinteisttnmuodostamislaissa sdadetaan kunnan oikeudesta lunastaa sitovan tonttijaon mukai-
seen tonttiin kuuluvat osat, jollei tontin osan omistaja ole pannut vireille vaatimusta tontin muun
osan lunastamisesta vuoden kuluessa asemakaavapéaatoksen voimaantulosta (KML 62 a §).

Kiintedn omaisuuden luovutusvoiton vero on alennettu, kun omaisuus luovutetaan valtiolle,
maakunnalle, kunnalle tai kuntayhtymalle. Luovutusvoiton veronalainen maara lasketaan sa-
malla tavalla kuin pakkolunastusluovutuksissa, luovutushinnasta vahennetaan vahintaan 80 pro-
senttia luovutusvoiton veronalaista maaraa laskettaessa (tuloverolaki, 1535/1992, 49 §). Luovu-
tusvoiton verohelpotus koskee my6s kunnan etuostotilanteita.

Kiinteistoverotus ei ole varsinainen maapolitiikan keino sindnsd, mutta veron koskiessa maata
ja erityisesti rakentamiseen tarkoitettuja kiinteistoja, se liittyy kunnan maapolitiikan alaan. Li-
séksi silla on yhteys kaavojen toteuttamiseen historiansa vuoksi ja rakentamattoman maan ko-
rotetun Kiinteistoveron kautta. Kiinteistovero korvasi aikanaan aiemmin kéyttssa olleita mak-
suja ja veroja, muun muassa kadun rakentamisen maksun seka veroista kiinteistétulon harkin-
taverotuksen ja asuntotuloveron (HE 50/1992 vp, sivu 3).

Kiinteistojen omistajat maksavat kunnalle kiinteiston arvon perusteella vuosittain kiinteistove-
roa (kiinteistoverolaki, KvL, 654/1992, 1 8). Vero ei koske metsad tai maatalousmaata eika
torina, katuna, yleisend tiend tai muuna vastaavana vaylana kaytettavaa aluetta tai yksityistéa
luonnonsuojelualuetta (KvL 3 §). Maapohjan verotusarvoa maarattdessd otetaan huomioon
muun muassa Kiinteiston kéyttotarkoitus ja rakennusoikeus. Verotettavana maapohjana pide-
td4&n muun muassa sellaista maatilaan kuuluvaa rakennusmaa-aluetta, jolle on vahvistettu ase-
makaava (laki varojen arvostamisesta verotuksessa, 1142/2005, 29 8). Asemakaava-alueella
osoitettu maatilan rakennusmaa arvostetaan rakennusmaata koskevien perusteiden mukaan,
vaikka se olisi metsad tai sitd kdytettdisiin maatalousmaana. (Ks. kiinteistdjen arvostaminen
kiinteistoverotuksessa, verohallinnon ohje 17.9.2020)

Rakentamattomalle rakennuspaikalle on voitu vuodesta 2000 lukien maarata tavanomaista kor-
keampi kiinteistovero (KvL 12 a ja 12 b §). Korotetun kiinteistveron tarkoitus on, ett4 asunto-
rakentamiseen kaavoitetun alueen omistaja ryhtyisi joko itse rakentamaan tai luovuttaisi maan
sellaisille, jotka ovat valmiit rakentamaan (HE 100/1999 vp, sivu 2/11).

Korotettua kiinteistéveroa pidetdan yleensa maapolitiikan keinona, tavanomaista kiinteistove-
rotusta ei niinkaan.

Maapolitiikka ja hyva hallinto

51



Julkisen vallan kaytosté ei saa sopia, jollei sité lain sddnnoksin sallita. Kaavoja koskevat maan-
kayttdsopimukset eivat sido kunnan kaavoitustoimintaa, kun kunta toimii siind julkisen vallan
kayttajana.

Maankayttdésopimukset neuvotellaan ja solmitaan kdytanndssa ennen kaavojen hyvaksymisté,
jolloin kaavoituksen osallisille voi syntya epdilys, ett4 kaavan sisallostd on sovittu sopimus-
kumppaneiden kesken etukateen ja ettd osallistuminen ei ole en&é vaikuttavaa. Tata riskia hal-
litaan sopimuksia koskevalla avoimuuden séantelyll4 ja saatdmallé laissa maankayttésopimus-
ten tekemisen ajankohdasta ja sitovuudesta. Maankayttdsopimus voidaan osapuolia sitovasti
tehda vasta sen jalkeen, kun kaavaluonnos tai -ehdotus on ollut julkisesti nahtavilla, ellei kyse
ole kaavoituksen kdynnistamissopimuksesta (MRL 91 b 8).

Muiden maapolitiikan sddnndsten yhteydessé ei ole erityisié tiedon avoimuutta tai tiedonanto-
velvoitteita koskevia sdant6ja. Kun kunta tekee maapoliittisia paatoksia, sovellettavaksi tulevat
talléin muun muassa yleiset julkisuuslain (20 §), kuntalain (112, 113, 120 a 8), Kirjanpitolain,
kilpailulain (30 d 8) ja tiedonhallintalain (25, 28 §) sdannokset avoimuudesta, dokumentoin-
nista, tiedonhallinnasta ja tiedottamisesta. (Ks. laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta, jul-
kisuuslaki, 621/1999; kuntalaki, 410/2015; laki julkisen hallinnon tiedonhallinnasta, tiedonhal-
lintalaki, 906/2019; kilpailulaki, 948/2011; Kirjanpitolaki 1336/1997.)

Kunnan maapolitiikan p&atdsten hallintomenettelysté ei saddetd maankaytto- ja rakennuslaissa
erikseen. Kunnan on noudatettava maapolitiikan alalla yleislakeja. Toiminnassa on noudatet-
tava muun muassa hallintolain (434/2003) 3 §:44 hallintosopimuksista, 6 §:44 hallinnon oikeus-
periaatteista sekd 8 ja 9 §:44 neuvonnasta ja selkeésté kielestd. Liséksi on noudatettava esimer-
kiksi hallintolain (41 8), kuntalain (22 8) ja digitaalisten palvelujen tarjoamisesta annetun lain
(306/2019, 4, 5 §) sdannoksia osallistumisoikeuksista ja sahkdisen tiedon saavutettavuudesta.

Kaytanto
Yleista

Kuntien maapolitiikan kaytantoja ja nykytilaa on selvitetty valtioneuvoston tutkimus- ja selvi-
tyshankkeessa (VNTEAS 2021:49, raportti, kuvausta tdydennetaan selvityksen tulosten osalta
lausuntokierroksen jéalkeen).

Kuntien maapoliittiset tavoitteet ja keinojen kayttd vaihtelevat kunnittain. Kunta ei ole tavoit-
teiden asettamisessa sidottu téssa laissa saadettyyn maapolitiikan kasitteeseen tai tavoitteisiin,
vaan harkinta on vapaampaa. Osana maapolitiikan tavoitteita kunta voi méaarittaa tarkat tavoit-
teet, joilla edistetaan esimerkiksi asuntotuotantoa, yhdyskuntarakenteen tiivistymistd, energia-
tehokkuutta, elinvoimapalveluita tai muita yhdyskuntakehityksen tavoitteita. Maapolitiikan
operatiiviset tavoitteet voivat koskea esimerkiksi maanhankinnan ja tonttituotannon tavoitteita
ja méaaréa tai kaava-alueiden kustannusten ja tulojen hallintaa. Liséksi ne voivat koskea maan
arv?lnnousun hallintaa tai siirtdmistd kunnalle lunastusjarjestelmén ja maankayttomaksujen
avulla.

Kunnat ovat olosuhteiltaan ja maapolitiikoiltaan erilaisia. Maapolitiikan aktiivinen harjoittami-
nen ja valineiden kayttd ovat pitkalti kunnan vapaan harkintavallan piirissa ja kunta saa valita
tilanteessa kaytettavissé olevista useammasta keinosta sopivimman. Kunnan koko, sijainti, ta-
lous ja muut olosuhteet luovat kaytannon reunaehtoja maapolitiikan harjoittamiselle.

Padosa maapolitiikan lakisaateisistd julkisen vallan kdyton keinoista koskee asemakaava-alu-
eita. Asemakaava-alueita on noin kaksi prosenttia Suomen pinta-alasta. Voidaankin luonnehtia,
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ettd suurimmaksi osaksi maapolitiikan keinot koskevat pinta-alaltaan melko pientd osaa Suo-
mea, mutta asutuksen keskittymisen vuoksi suurinta osaa suomalaisia. (Suomessa vaki keskit-
tyy taajamiin, Tilastokeskus,16.12.2011 artikkeli, Rakennetun ympdriston tilannetieto -raportti,
Gispo Oy 22.10.2019,s. 18).

Keinojen kayttotilastot

Maapolitiikan toimenpiteiden kunnittaiset kaytannot poikkeavat toisistaan merkittavasti. Maa-
politiikan keinojen kayttotietoja keréttiin 20:n kunnan (Forssa, Helsinki, Himeenlinna, Imatra,
Jyvéskyld, Jarvenpad, Kaarina, Kemijarvi, Kerava, Kirkkonummi, Kuopio, Lohja, Narpid, Por-
voo, Rauma, Riihimaki, Tornio, Turku, Vaasa, Vantaa) maapolitiikan asiantuntijoilta Kuntalii-
ton vuonna 2019 tekemall& kyselylla.

Lukumaérdisesti eniten kunnat kayttavat kyselyn vastausten mukaan poikkeamispdatoksia ja
suunnittelutarveratkaisuja osana maapolitiikan keinovalikoimaansa. Raakamaakauppoja, katu-
alueiden ilmaisluovutuksia, katualueiden lunastuksia ja maankayttdsopimuksia tehddan keski-
madrin viidesta alle kymmeneen kertaan vuodessa kuntaa kohden. Joissain kunnissa, kuten Es-
poossa, sopimuksia tehddan kuitenkin huomattavasti useammin, useita kymmenia vuodessa.
Maankaytto- ja rakennuslakiin perustuvia lunastusoikeuksia kéytetéan vain kerran tai kaksi ker-
taa vuodessa kuntaa kohden. Kehittdmiskorvauksia, kehittdmisaluepdatoksié tai rakentamiske-
hotuksia lunastusoikeuksineen ei ole kaytetty viime vuosina kertaakaan kyselyyn vastanneissa
kunnissa.

Kyselyn vastausten perusteella valtuustot ohjaavat yleisesti organisaatiotaan laatimalla kun-
taansa koskevia maapolitiikan ohjelmia. Kunnanvaltuuston maapolitiikan ohjaamistoimivalta
perustuu kuntalakiin. Liséksi kunnissa tehd&dn maapolitiikan toteutusohjelmia, mutta kyselyn
perusteella ei voida sanoa, ovatko namakin yleensa valtuuston hyvaksymia vai toteuttamisesta
vastaavan operatiivisen organisaation tekemié.

Kyselyn tulokset:

Maapolitiikan keino Yhteensa (20 Mediaani Keskiarvo Vaihteluvali

kuntaa)
Raakamaan hankinta, kpl kauppoja 102 5 5 0—20 (Imatra - Vaasa)
Raakamaan hankinta, hehtaaria 736 25 41 0 — 145 (Imatra - Kuopio)
Etuosto-oikeuden kaytto, kpl 9 1 2 0-3(Yli 50 % - Rauma)
Lunastusluvan hakeminen raaka- 1 1 1 0 -1 (Muut, Vantaa)

maan lunastukseen, kpl

Tontinosan lunastus, kpl 5 1 1 0—2 (Yli 50 % - Helsinki)
Katualueen ilmaisluovutus, kpl 105 5 7 0—20 (Useita - Vantaa)
Katualueen lunastus, kpl 59 2 5 0 - 30 (Useita - Kirkkonummi)
Puistoalueen lunastus omistajan vaa- = 22 2 2 0 -5 (Useita — Porvoo, Jarven-
timuksesta, kpl paa)

Rakentamiskehotus 0 0 0 0-0

Rakennuspaikan lunastus rakenta- 0 0 0 0-0

miskehotukseen perustuen, kpl

Maankdyttésopimus 1. asemakaa- 31 2 3 0— 7 (Useita — Porvoo)

vaan liittyen, kpl

Maankayttésopimus asemakaavan 95 3 5 1-15 (Useita — Vantaa)

muutoksen liittyen, kpl
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Kehittamiskorvauspaatos, kpl 0 0 0 0-0

Poikkeamisp&atos, kpl 652 30 34 2 — 100 (Forssa — Turku)
Suunnittelutarveratkaisu, kpl 322 20 17 0 —45 (Useita — Vaasa)
Kehittdmisaluepaatos 0 0 0 0-0

Onko kunnassa kaytossa seuraavia maapolitiikkaan liittyvié linjauksia tai toteuttamisohjelmia

Asiakirja On Eiole
Valtuuston hyvaksyma maapoliittinen ohjelma / 19 1
linjaukset:

Maapolitiikan epaviralliset linjaukset 6 10
Virallinen maankayton toteuttamisohjelma 9 10
Epavirallinen maankayton toteuttamisohjelma 7 9

Maapolitiikan harvemmin kéytettyjen lakiséateisten valineiden (MRL 75, 84, 91, 105 8) kdy-
tostd kunnissa ei ole kerétty vastaavaa tilastotietoa. Kuntaliiton arvion mukaan lain 75 §:n mu-
kaista toimivaltaa, jolla voidaan siirtad yleisten alueiden toteutusvastuu yksityiselle ranta-ase-
makaava-alueella ei juuri kdyteta, silla yhteiset kulku- ja muut vastaavat yhteiset tarpeet hoide-
taan yhteiskayttdalueina ja rasitteina, jotka tarvittaessa osoitetaan kaavassa ohjeellisiksi merkit-
tyjen paadsytiemerkintdjen avulla. Liséksi kaavaa laadittaessa voidaan selvittdd kuntien ja vir-
kistysalueyhdistysten mahdollisuudet toteuttaa uimarantoja tai muita kaikille yhteisia virkistys-
alueita (Rantojen maankayton suunnittelu, YM 2005:120, s. 72, 124-126). Liséksi lain 105 §:n
niin sanottu I;ateuskorvaus on jaanyt vahaiselle kaytolle tai sitd ei ole kaytetty ollenkaan (YM
2020:9, s. 82).

Maankayttd- ja rakennuslain 91 8:ssa sdddetyn alueiden toteutusvastuun siirtdmisen yleisyy-
desta kysyttiin katualueiden ilmaisluovutusta koskevan selvityksen (YM 2020:9) taustaky-
selyssé (jatkossa katukysely). Kysely lahetettiin Suomen kaikkiin kuntiin. Kyselyn 68 vastaa-
jasta 53 vastasi kysymykseen, minka verran 91 §:n mukaisia yksityisen vastuulle kuuluvia ka-
tualueita on kunnassa kaavoitettu. Vastausten perusteella 15 kunnassa oli kaytetty lain 91 &:n
mukaista toteutusvastuun siirto-oikeutta katualueilla ainakin kerran lain voimassaoloaikana.

Maapolitiikan kuntatalous

Kunnan harjoittama maan osto ja myynti luetaan yleensa osaksi maapolitiikkaa ja siita syntyvat
menot ja tulot voidaan laskea osaksi maapolitiikan kuntataloutta. Lisaksi tonttien vuokraustoi-
minnan tulot ja maankayttésopimusmaksut seka eréat lakiin perustuvat julkisoikeudelliset mak-
sut ovat laajasti ottaen osa maapolitiikan taloutta. Laajasti ottaen myds ne yhdyskuntarakenta-
misen kustannukset, joiden kattamiseksi maksuja keratéén ja niisté sovitaan, ovat osa maapoli-
tilkan kuntataloutta, koska kaavojen toteuttaminen on maéritelméllisesti osa maapolitiikan teh-
tavaa.

Lakiuudistusta varten on keratty kunnilta ja tilastoista tietoa maapolitiikan kuntataloudesta. Alla
kuvatut tiedot antavat vain melko yleisen kuvan kuntien maapolitiikan taloudesta, silla tarkkoja
kuntakohtaisia tietoja ei ole saatavissa valtakunnallisista tietojarjestelmasté tai tilastoista. Alla
esitetddn tdman vuoksi vain lyhyt katsaus erdiden kuntien raakamaan hankinnasta ja tonttien
myynnin, vuokraamisen, maankayttosopimusten tuloista sek& kuntien yhdyskuntarakentamisen
kustannuksista.

Kuntien raakamaanostosta ja —myynnistd keratddn kaupanvahvistajien ilmoituksiin perustuvaa
tietoa Maanmittauslaitoksen tietopalveluun. Raakamaa on asemakaavoittamatonta maata, jonka
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kayttotarkoitus todenndkdisesti muuttuu. (ks. esim. Kuntaliiton opas, Vapaaehtoinen maanhan-
kinta, paivittyva verkkosivu). Raakamaana kunnat ostavat maata kaupanvahvistajien ilmoitus-
ten mukaan yhteensa noin 20 miljoonalla eurolla vuodessa Suomessa (293 kuntaa).

Lainvalmisteluun liittyvassa kyselyssa (23.3.2020) kunnat itse arvioivat raakamaan oston ole-
van arvoltaan tata selvasti suurempaa. Kyselyssd, johon vastasi 25 kuntaa, raakamaan ostot oli-
vat vuodessa yhteensa ndissa kunnissa noin 28 miljoonaa euroa.

Myos katukyselyn vastaukset raakamaan hankinnasta olivat jalkimmadisen tuloksen luokkaa,
kun 64 kunnan yhteenlasketut raakamaaostot olivat noin 62 miljoonaa euroa, joka on noin mil-
joona euroa keskiméaarin vastaaajakuntaa kohden, mediaanin ollessa 0,2 miljoonaa. Keskimaa-
rin raakamaan ostamiseen kului katukyselyn tulosten perusteella vastaajakunnissa 18 euroa asu-
kasta kohden, mediaanin ollessa 8 euroa ja vaihteluvalin 0-166 euroa asukasta kohden.

Edelld mainitussa katukyselyssd 68 kuntaa arvioi omalta osaltaan myds keskimaaraisia maapo-
litiilkan meno- ja tulovirtojaan. Vastaajakunnat, jotka muodostavat noin 20 prosenttia Suomen
kunnista, arvioivat omalta osaltaan keskimaaraisia vuotuisia menoja ja tuloja 10 vuoden ajalta.
Osa kunnista ei vastannut kaikkiin kysymyksiin, joten summasta voi puuttua jonkin kunnan
luvut kokonaan.

Tonttien myyntitulot olivat vastanneissa kunnissa (n=62) yhteensé noin 254 miljoonaa euroa
vuodessa, tonttien vuokratuloja (n=61) kertyi yhteensa noin 345 miljoonaa euroa ja maankayt-
tdsopimusten tuloja (n=53) noin 73 miljoonaa euroa vuodessa. Kaiken kaikkiaan naitd maapo-
litiikan tuloja kertyi siten arviolta noin 672 miljoonaa euroa vuodessa, joka tekee vastaajakuntaa
(n=60) kohden keskiméaérin noin 11 miljoonaa euroa vuodessa.

Maankayttdsopimustuloja naista tuloista oli keskiméaarin noin 1,4 miljoonaa euroa vuodessa
kuntaa kohden mediaanin ollessa noin 15 000 euroa ja kuntakohtaisen vaihteluvalin ollessa 0 —
30 miljoonaa euroa. Keskiarvot eivét kerro yksittaisten kuntien asemasta, vaan ne kuvaavat
yleisesti kuntasektorin maapolitiikan tulo- ja menovirtojen tasoja.

Kuntien vélinen vaihteluvéli maapolitiikan taloudessa on suurta, tontinmyynnissa tulojen vaih-
teluvali on 0-175 euroa asukasta kohden, tontinvuokrassa se on puolestaan 0-260 euroa ja maan-
kayttosopimuksissa 0-107 euroa asukasta kohden vastaajakunnissa.

Maankayttdsopimukset olivat vastaajakunnassa harvinaisempia. Suuri osa vastaajakunnista ei
nayttaisi lainkaan solmivan maankayttésopimuksia, tosin monet kunnat jéttivéat kyselyn tdman
kohdan tyhjaksi, jolloin osittain kyse on voinut olla my6s puuttuvista tiedosta (vastauksien
n=27). Monella vastaajakunnalla maankayttésopimuksin kertyvat tulot ovat pienid, alle 1 euroa
asukasta kohden (n=11) tai 1-5 euroa asukasta kohden (n=10). Kolmessatoista vastaajakunnassa
maankayttésopimustulo oli 10-50 euroa ja yhdessé hieman yli 100 euroa asukasta kohden.

Kyselyyn vastanneiden kuntien (n=68) kiinteistoverokertyma oli yhteensé 1,2 miljardia euroa
vuodessa, keskiméaarin kuntaa kohden noin 17 miljoonaa euroa vuodessa mediaanin ollessa 5
miljoonaa euroa. Kiinteistoveron vaihteluvéli vastaajakunnissa oli 160-900 euroa asukasta koh-
den. Kyselyn kunnissa Kiinteistoverot kattavat 1,4—7,7 prosenttia kunnan toimintamenoista. Ky-
selyyn vastanneissa kunnissa on oletettavasti mukana keskiméaaraista hyvatuloisempia kuntia,
sill& ndiden kuntien kiinteistOverot (20 prosenttia Suomen kunnista) muodostivat yhteensé noin
66 prosenttia koko maan kiinteistdverotuloista.

Valtakunnallista tietoa yhdyskuntarakentamisen kunnallisten menojen suuruusluokasta voidaan
saada Tilastokeskuksen ker&d&mistd tiedoista. Kuntien ja kuntayhtymien bruttoinvestoinnit
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maanhankintaan seka kiinteisiin laitteisiin ja rakenteisiin, joka kirjanpidon asiaryhmana kattaa
mm. kadut, tiet, pysékointialueet, sillat, puistot ja vesi- ja viemériverkostot, ovat vuosien 2005
— 2019 tietojen perusteella arvioituna yhteensd, kolmen viimeisen vuoden keskiarvon perus-
teella arvioituna, noin 1,6 miljardia euroa vuodessa (Kuntien ja kuntayhtymien investoinnit,
Suomen Kuntaliitto 20.3.2019, linkki). Tasta maanhankintakulut ovat olleet noin 300 miljoonaa
euroa vuodessa keskimaarin. Vesihuollon kustannukset, jotka katetaan l&htGkohtaisesti palve-
lumaksuilla, ovat tistd summasta muutaman sata miljoonaa euroa vuodessa, summa riippuu
muun muassa siitd, miten yhtiomuotoiset toimijat lasketaan mukaan ja lasketaanko mukaan
myos puhdistuslaitokset. (Ks. vesihuollon investointitarpeet vuoteen 2040, Vesilaitosyhdistys,
10.9.2020, linkki). Bruttoinvestoinnit pitavét sisallaan uudisrakennuskohteet ja kohteiden muu-
tokset, parannukset ja uudistukset.

Kuntaa kohden yhdyskuntarakentamisen investointimenojen arvioidaan olevan siten keskimaé-
rin karkeasti arvioituna, kun tuo 1,6 miljardia jaetaan kuntien lukumaéralla (n=293), runsas 5
miljoonaa euroa vuodessa kuntaa kohden tai 290 euroa henkeé kohden vuodessa. Kuntakohtai-
nen vaihtelu on kuitenkin erittdin suurta eik& keskiarvo kuvaa mink&éan kunnan tilannetta todel-
lisuudessa.

Oikeuskaytantd

Korkeimmat oikeusasteet ovat ratkaisseet jonkin verran maapolitiikan alaa sivuavia valituksia.
Finlex-tietokannasta 10ytyy noin kaksikymmenta maapolitiikkaa kasittelevaa ratkaisua maan-
kaytto- ja rakennuslain voimassaoloajalta.

Korkeimman hallinto-oikeuden maapolitiikkaa sivuavista vuosikirjaratkaisuista osa koskee lu-
nastuslupa-asioita (KHO 2019:143, 2009:92, 2007:84, 2006:84) osa asemakaavan laatimista,
muuttamista, kokoa tai rajausta ja yhdenvertaisuutta (KHO 2017:31, 2015:95, 2011:11), osa
suunnittelutarvealueiden mitoitusperusteita tai asemakaavan laatimisen tarvetta (KHO
2016:119, 2016:201), kaksi maankayttésopimuksen riidan oikeuspaikkaa tai muutoksenhakuoi-
keutta (KHO 2016:52, 2004:87), yksi lakiin perustumattoman maksun perimistd rakennusoi-
keudesta (KHO 2016:89), yksi kuntajakoasiaa (KHO 2008:1), yksi etuostoa (KHO 2010:5), yksi
maapoliittista ohjelmaa (KHO 2021:24) ja yksi kunnan oikeutta olla hyvaksyméttd maankayt-
tosopimuksessa sovitun mukaista asemakaavaa (KHO 2020:59).

Maankayttdsopimuksia koskevissa muutoksenhakuasioissa on ollut esilla korkeimmassa oikeu-
dessa ja korkeimmassa hallinto-oikeudessa muun muassa, kuuluuko sopimusriidan kasittely
hallinto- vai yksityisoikeuden alaan ja voiko kunnan sopimusta koskevasta paatoksesté valittaa
(KKO 2016:8 ja KHO 2016:52, KHO 2004:86, KHO 2006:14). Kunnan oikeutta sopia maksusta
korvauksena rakennusoikeuden méaaran lisdantymisesta on késitelty myds korkeimmassa hal-
linto-oikeudessa (KHO 2016:89, KHO 2004:87). Korkein oikeus on ratkaissut aiemman raken-
nuslain aikana riita-asian rakennusoikeuden lisdyksen ja alueen arvonnousuun perustuvan mak-
sun perimisestd (KKO 1999:128). Yksi korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjaratkaisu kos-
kee asianosaisen valitusoikeutta maankayttésopimusasiassa (KHO 2015:116). Muutama tapaus
liittyy Euroopan unionin valtiontukisdadnnoksien soveltamiseen maapolitiikan alalla, kuten so-
pimuksen tarkoittamiin Kiinteiston osto- ja vuokrausjarjestelyihin (KHO 2020:9). Liséksi valti-
ontukisaantdjen merkitystd on pohdittu suhteessa maankayttésopimukseen (KHO 2012:31),
kaupungin paaomasijoituksiin elinkeino- ja tyéllisyyspolitiikan tukemiseksi (KHO 2015:180)
ja kaupungin kiinteiston myymiseen vahittaiskauppahankkeen toteuttamiseksi (KHO 2015:72).
Korkein oikeus on ratkaissut, voiko maaoikeuden lainvoiman saaneella tuomiolla vahvistettu
lunastuskorvaus estdé sellaisen asemakaavan muuttamiseen perustuvan kanteen késittelyn, jolla
maan aiempi omistaja vaati perusteettoman edun palautusta, kun puistoksi ja pysakoéintid varten
lunastettu alue muutettiin muutama vuosi lunastamisen jélkeen korttelialueeksi (KKO 2007:14).
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Lisaksi korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjapadtoksissa on késitelty kunnan oikeutta paat-
taa laatia uusia asemakaavoja vain omistamalleen maalle seka niitd harkintaperusteita, joita
kunta voi kayttaa paattaessaan asemakaava-alueen rajauksesta tai rakennusoikeuden lisdami-
sestd kaavamuutoksin vain osalle kaava-aluetta (KHO 2017:202, KHO 2017:31, KHO 2015:95
ja KHO 2011:11). Osassa paatoksista on kasitelty maanomistajien yhdenvertaisen kohtelun tai
omaisuudensuojan merkitystd asemakaavoitusta tai suunnittelutarveratkaisua tehtdessa (KHO
2017:31, 2016:119, 2014:76, 2005:5) tai niiden merkitysta rakennusoikeuden hintaa maaratta-
essa (KHO 2021:24). Lisaksi korkein hallinto-oikeus on ratkaissut kysymyksen kunnan oikeu-
desta lunastaa valtion maata (KHO 2007:84).

Lunastuslupa-asioissa korkein hallinto-oikeus on ratkaissut, miten muun muassa maapolitiikka
kunnan tehtdvané on voitu ottaa huomioon lunastuslain 4 §:n tulkinnassa (KHO 2019:143, KHO
2009:92, KHO 2006:84).

Kehittdmisalueista, kehittdmiskorvauksista, rakentamiskehotuksista tai katualueiden haltuun-
otoista ei ole julkaistu toistaiseksi korkeimpien oikeuksien vuosikirjaratkaisuja. Katualueen hal-
tuunoton hallintoriitaa koskevassa asiassa on arvioitu tuomioistuimen toimivaltaa antaa taytan-
toonpanoa koskeva méardys (KHO 27.1.2006/126).

Oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa viitataan jossain madrin maankaytto- ja rakennuslain esi-
toiden tekstiin maapolitiikasta kunnan tehtdvand. Viittauksia on etenkin maankaytto- ja raken-
nuslain muutoslain (222/2003) esitdissa olevaan lausumaan, jonka mukaan laissa sdadettya kun-
nan mahdollisuutta tehdd maankayttésopimuksia ja maarata kehittdmiskorvaus ei ole tarkoitettu
rajoittamaan kunnan valintamahdollisuuksia maapolitiikan eri keinojen kayttamisessa eika su-
pistamaan kunnan mahdollisuutta kdyttaa lunastusta maanhankintaan (ks. KHO 2006:84, KHO
2009:92, ja KHO 2019:143). Kunnan tavoite kohdistaa uusien asemakaavojen laatiminen omis-
tamilleen maa-alueille on hyvéksytty oikeuskaytdnndssa yhdeksi perusteeksi, joka vaikuttaa sii-
hen oikeudelliseen harkintaan, jolla kunta paattaa asemakaava-alueen rajauksesta, laatimisesta
tai muuttamisesta (ks. KHO 2015:95). Oikeuskaytannossa referoidaan myods (KHO 2016:52)
maankaytto- ja rakennuslain muuttamisesta (HE 167/2002 vp) annetun hallituksen esityksen 91
b 8:n 3 momentin perusteluissa olevaa kohtaa sopimuksista. Perusteluiden mukaan kaavoitus-
menettelyn ensisijaisuutta turvaavilla lain rajoituksilla ei sindnsé ole tarkoitus supistaa sopimus-
ten kayttoalaa nykykaytannon mukaisesta. Lisaksi sdannokset, joilla maaritellaan kustannuspe-
rusteisesti maanomistajan velvollisuus osallistua kaavan toteuttamisen kustannuksiin, eivét ra-
joita mahdollisuutta maankayttdsopimuksin sopia laajemminkin ja muutenkin kuin kustannus-
perusteisesti maanomistajan ja kunnan keskinéisistd kaavan toteuttamiseen liittyvista velvoit-
teista. Sopimusmenettelyssé kustannussidonnaisuus on myos voinut olla silld tavoin véljéa, ettei
kysymys aina ole ollut kaavamuutokseen liittyvien toteuttamiskustannusten korvaamisesta. Tal-
16in sopimuskorvaus on voinut perustua kaavoitushydtyyn, kdytanndssa arvioon arvonnoususta
ja sen jakamiseen maanomistajan ja kunnan kesken. Vallinnutta sopimuskaytantoa ei taltakaan
osin ole ollut tarkoitus muuttaa. (HE 167/2002 vp, 91 b §:n yksityiskohtaiset perustelut.)

Kunnan maapolitiikka vaikuttaa vélillisesti lunastustoimitusten korvausarviointiin ja arvioin-
nissa mukaan otettaviin vertailukauppoihin. Raakamaan arvioinnissa vertailukaupoissa on voitu
oikeuskaytannén mukaan kayttdd vain kohdekunnan alueella tehtyja raakamaakauppoja, jos
kunnan harjoittaman maa- ja maankéyttopolitiikan vaikutuksesta johtuu, ettd raakamaan hinnat
laheisten ja monilta olosuhteiltaan samankaltaisten kuntien valilla ovat eriytyneet toisistaan
(MO M20-20331, 30.10.2020 20/70632, s. 9 - 11). Korkein hallinto-oikeus on ratkaissut puo-
lestaan, mita rakennusoikeuden hintaa maankayttésopimuksessa tuli kayttaa, lunastuslain mu-
kaan arvioitua vai maapoliittista ohjelman mukaista tavoitehintaa (KHO 2021:24).
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Maapolitiikan ja kaavojen toteuttamisen yhteiskunnalliset tavoitteet ja kaytantéjen koettu toi-
mivuus

Nékemyksia maapolitiikan valineiden yleisesta toimivuudesta yhteiskunnan eri ryhmien néko-
kulmasta on selvitetty lainvalmistelun aikana tydpajoissa, kyselyilla ja selvityksilla. Tata kos-
kevaa tietoa 16ytyy maankaytto- ja rakennuslain uudistamisen internetsivuilta (https://mrluudis-
tus.fi/selvitykset/). (Nykytilan arviointia taydennetddn VNTEAS-selvityksen osalta (VNTEAS
2021:49) lausuntokierroksen jéalkeen.)

Maapolitiikalla, maankaytto- ja rakennuslain méaaritelman (5 a 8) mukaisesti, tavoitellaan ja
tehdaan toimenpiteitd, joilla luodaan edellytyksia yhdyskuntien kehittdmiselle. Lain nykytilan
toimivuuden arvioinnissa maapolitiikan yhdyskuntien kehittdmista edistavé nakokulma on mu-
:ga_nﬁi(Tasta maapolitiikan ja kaavoituksen tarkoituksesta kdytetddn myos termid maankayttépo-
itiikka.

Maapolitiikan nykyista keinovalikoimaa ja sadntelyn tapaa pidetddn kunnissa lahtokohtaisesti
toimivana. Maapolitiikka on osa kunnan laajempaa maankayton politiikkaa ja itsehallintoa, eiké
laissa ole tarkoituksenmukaista satad tarkasti maapolitiikan tavoitteista tai maapolitiikan va-
paaehtoisten keinojen kaytosta. Myds maapolitiikan nykyiseen kaytantdon, jossa yksityisoikeu-
dellisilla sopimuksilla ja vapaaehtoisuuteen perustuvilla vélineill& on suuri rooli, ollaan kun-
nissa tyytyvaisia.

Monissa kunnissa kunnan oman maan kehittdmisen koetaan olevan seké sujuvampaa etté talou-
dellisesti tarkoituksenmukaisempaa kuin yksityisen maan kehittdmisen. Tama on kaytannossa
suunnannut uusien alueiden kehittdmisté kunnan omistamalle maalle ja vahvistanut maapolitii-
kan yhteyttd kunnan asemakaavoitustehtdvadn. Toimintatapaa pidetddn muun muassa useim-
missa lainvalmisteluun osallistuneissa kunnissa hyvana. Sen sijaan kaikissa maapolitiikan asia-
kasryhmissé kuntien suurta roolia ei pideté aina tarkoituksenmukaisena tai hyvaksyttavana.

Maapolitiikka tuo kunnille tuloja. Kunnat ovat valmistelun aikana korostaneet, ettd maapolitii-
kan tuloja kéytetdan niitd investointitarpeita varten, joita kaavojen toteuttaminen kunnalle ai-
heuttaa. Maapolitiikkaa pidetdan kasvavissa kunnissa yhtend véalttaméattdmana keinona rahoi-
tuksen saamiseksi kaavojen toteuttamiselle. Taman ajatuksellisen vastikeyhteyden koetaan kos-
kevan erityisesti sopimusperusteisia maankayttdmaksuja ja katujen ilmaisluovutusta, ei niin-
kaan esimerkiksi maanvuokratuloja, tontinmyyntituloja tai kiinteistoverotuloja.

Maapolitiikan keinovalikoimaa ei pideté erityisen vaikuttavana kaikissa yhdyskuntakehityksen
ohjaustarpeiden tilanteissa, vaikuttavuus vaihtelee mm. kunnan ja ympardivan yhteiskunnan
olosuhteiden mukaan. Toimivuuden reunaehdot liittyvét usein maan arvoon ja sen kehittymi-
seen. On suuri merkitys, onko maan arvo kunnassa korkea vai matala ja onko yhdyskuntakehitys
ja asemakaavoitus omiaan vaikuttamaan maan arvoon merkittavasti vai ei. Kaytannossa lahes
kaikki maapolitiikan keinot toimivat parhaiten alueilla, joilla maan arvo nousee merkittavasti
maan kehittdmisen myota.

Maapolitiikan lakisééateisia valineita ei pideta erityisen sujuvina ja ketterind tdydennysrakenta-
misessa. Maankéayttosopimukset maksuineen ovat tavanomainen maapolitiikan keino néilla jo
asemakaavoitetuilla alueilla, kaupungin omistaman maan kehittdmisen lisaksi. Maapoliittista
lunastamista ei jo rakennetuilla alueilla arvioida kéytettdvan laajemmin, joitain rakentamiske-
hotuksiin perustuvia tai yksittaisi& mahdollisia lunastuksia lukuun ottamatta. Asemakaavamuu-
tosten kasittely on hidastunut ajan my6ta. Yhtend syyna hitaudelle pidetdén kaavahankkeisiin
liittyvien maankayttdsopimusneuvotteluiden luonnetta, kun neuvotteluissa on paljon osapuolia
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jaalueella jo asuvia ja toimivia ihmisid ja yrityksié. (Alueidenkdyton ohjausjérjestelma, proses-
sit ja tydnjako: taustamuistio / paatelmia 2017, YM Proto 2017).

Maapolitiikan keinovalikoima arvoaan menettavilld alueilla on koettu osin riittamattémaksi.
Tallaisia arvioita esitettdessa viitekehyksena on useimmiten toive tukea maapolitiikan avulla
kunnan elinvoimapolitiikkaa laajasti ottaen. Asemakaavoitus ei tuota kaikilla alueilla sellaista
taloudellista valitonta liséarvoa, jolla osapuolet voisivat rahoittaa sellaisia investointimenoja,
joita rakentaminen heille yksityisina tai ja julkisina toimijoina aiheuttaa.

Valmistelussa on noussut esille, etta ainakin osalla kunnista on, maapolitiikan keinovalikoiman
asteittaisesta lakisaateisesté lisdamisestd huolimatta, haasteita 10ytaa voimavaroja kaavojen to-
teuttamiseen. Yhdyskuntarakentamisen investointeja ei kyeté tekemé&an oikea-aikaisesti tai yli-
padtaan. Monien kuntien talous on kriisissé. Kuntien puheenvuoroissa on esitetty muun muassa
maapolitiikan maksujen alan laajentamista kuntien ongelmien ratkaisemiseksi.

Kuntien maapolitiikan sektorilla koetaan tarkedksi, etta investointitarpeet katetaan arvonnousu-
perusteisesti maankayttémaksuilla sen sijaan etta ne keratdan laajemmin kunnan jasenia koske-
villa verotuloilla tai laissa tarkasti sd&detyilla kustannusperusteisilla maksuilla. Maankaytto-
maksut koetaan kuntien maapolitiikan asiantuntijoiden keskuudessa oikeudenmukaisiksi, koska
asemakaavoituksen aiheuttama maan arvonnousu tapahtuu kunnan toimenpiteiden vuoksi. Kay-
tdnnossa koetaan, etta talldin arvonnousu kuuluu kunnalle, ei maanomistajalle. On siten oltava
jarjestelmd, jolla arvonnousun siirto omistajalta kunnalle voidaan toteuttaa.

Lunastaminen ja muut pakkotoimisiksi koetut maapolitiikan keinot eivét ole taysimadraisesti
kaikkien kuntien kaytdssa. Useissa kunnissa pakkotoimiksi miellettyja keinoja ei haluta kéyttaa,
koska on paljon ihmisig, jotka eivat koe niiden kayttoa hyvéksyttdvana ja kunnan paatoksente-
0ssa noudatetaan tata kantaa. Kuntien maapolitiikan asiantuntijat kokevat toisinaan tallaisten
linjaratkaisun rajoittavan kuntien keinovalikoimaa tavalla, joka heikentdd kunnan mahdolli-
suuksia harjoittaa hyvaa maapolitiikkaa.

Muiden sidosryhmien kuin kuntien puheenvuoroista ja maankayton muutoshankkeiden asiakas-
kyselystd (YM 2019:33) voidaan nahda, miten erilaiset tahot hahmottavat kuntien maapolitii-
kan. Niissa korostuvat yksityisen asema toisaalta julkisen vallan neuvottelukumppanina, toi-
saalta vallankayton kohteena. Asiakkaiden nakemyksissa korostuu myos perustuslain omaisuu-
densuoja ja ihmisten oikeus nauttia rauhassa omaisuudestaan. Kuntien maapolitiikan pakkotoi-
mioikeuksien kdyttdmisen toivotaan ndissa puheenvuoroissa olevan lakiin sidotun harkinnan
alaista ja perusoikeuksia turvaavaa. Maapoliittista lunastamista pitkalle tulevaisuuteen ei hy-
vaksyta ehdoitta.

Erityisesti lunastaminen maapolitiikan keinona koetaan ongelmalliseksi. Lunastamisen koetaan
olevan julkisen vallan kdyttoa, jota pitad saddelld lailla ja jonka kayttamista pitéisi valttad. Maa-
poliittisen lunastamisen uhan ennakoimattomuuden koetaan estédvan ihmisié pasttamasta omai-
suutensa kéytosta ja kehittdmisestd sitd omaan tai siihen toimintaan, johon se yleispiirteiselld
kaavoituksella on osoitettu. Maapolitiikan sadntelylta toivotaan tarkempaa lakitasoisuutta ja pe-
rustusoikeuksien noudattamista poikkeussdantelyn sijaan. Késitys lunastamisen helppoudesta
herattdd maanomistajien keskuudessa kokemuksen viranomaisen mielivallasta tai oman itse-
maaradadmisoikeuden menettamisesta.

Maankaytén muutoshankkeiden lainsaadannon tulkinnanvaraisuus ja yhtendisten linjojen puute
on johtanut osaltaan siihen, ettd osa viranomaisten paatoksista koetaan mielivaltaisiksi. Pelkona
on vallan keskittyminen yksittéisille henkilGille ja ettd hyvaveliverkostoissa paatetaan, millaista
maank&yton politiikkaa kunnassa harjoitetaan. Asiantilan korjaamiseksi esitetddn koulutusta ja
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aikaa yhteisty6hon seka paatoksentekojarjestelmid, jotka liséisivat puolueettomuutta. Kuntien
ja kaupunkien viranomaisten tulisi ajaa kansalaisten etua ja toimia esimerkillisen oikeudenmu-
kaisesti, jotta kansalaisten luottamus jarjestelmaan ylipaataén sailyisi. (Selvitys asiakkaiden ko-
kemuksista maankayton muutoshankkeissa, YM 2019:33, s. 40).

Elinkeinonharjoittajien keskuudessa omaisuuden suojan vahenemiselld koetaan olevan kieltei-
sié vaikutuksia taloudelliseen aktiviteettiin yhteiskunnassa. Yritystoimijat eivat nae kuntien har-
joittamaa maapolitiikkaa mydskadn aina erityisen tehokkaana tapana edistdd ihmisten asumis-
tai palvelutarpeita. Elinkeinoelama odottaa viranomaisprosesseilta joustavuutta, ketteryytta ja
sujuvuutta myos maapolitiikan alalla. Sopimustoiminta ja kaavoitukseen osallistuminen koe-
taan yrityskentadssa toimiviksi maapolitiikan valineiksi. (Yrityskysely: Kuntien maapolitiikka
yritysten nakokulmasta, tulokset (pdf), ja vastaukset avoimiin kysymyksiin (pdf), 17.10.2019,
ymparistoministerio, Yrityskysely 2019.)

Rakennuttajien ja omistajien puheenvuoroissa tuodaan esille, ettd arvonnousu alueella aiheutuu
kaikkien toimijoiden yhteisista panostuksista, ei yksinomaan kunnan toiminnasta. Arvonnousu
on paljonkin kiinni markkinoista ja olosuhteista, kehittdmiseen pitéa olla kannustimia ja myos
yksityinen kehittdminen tarvitsee arvonnousuun perustuvaa investointirahaa. Maank&yttomak-
sujen koetaan osaltaan lisddvan tuotantokustannuksia, joka voi vaikuttaa asumisen ja muiden
maahan perustuvien palveluiden hintoihin. Ei ole koettu oikeudenmukaiseksi, ettd maapadoman
arvo leikataan lunastuksin tai maankayttdmaksuin, kun muunlaisen pddoman osalta arvonnousu
kuuluu verojen jalkeen omistajalle.

Supistuvilla alueilla sek& julkisilla ettd yksityisilla toimijoilla on ongelmia saada rahoitusta
maank&ytén investointeihinsa. Rakennettujen Kiinteistdjen yllapitoon ja peruskorjaukseen ei
saada lainaa, kun kiinteisto ei riitd lainan vakuudeksi kiinteistojen arvojen laskiessa. Arvoaan
menettavat kiinteistot ovat taloudellisen toimeliaisuuden este ja kunnille talouden riskeja lisdava
omaisuusera.

Maankayttésopimuksien sopimustuloja saadaan kéayttaa yleiskatteisesti kaupungin toimintame-
noihin, kuten muitakin kunnan tuloja. T&mén koetaan toteuttamisesta vastaavassa kunnan tek-
nisessa toimessa osittain vaikeuttavan sovitun rakentamisen suunnittelua ja toteutusta. Hanke-
kehittéjat toivovat, ettd kunta toteuttaisi hankkeen maankéayttomaksuilla oikea-aikaisesti hanke-
alueen kadut ja muut yleiset palvelualueet. Tulojen kohdentamista kyseisen alueen rakentamis-
menoihin pidetdan hyvaksyttavyyden kannalta tarkedna. Toisaalta tdrkedna periaatteena pide-
tddn myos kuntien vapautta ohjata tulojaan tarkoituksenmukaisella tavalla, tulojen korvamer-
kintd ja sitominen tiettyihin menoihin rajoittaisi tata toimivaltaa ja lisdisi hallinnollista taakkaa.

Maankaytén muutoshankkeiden asiakaskunta kokee hankkeiden olevan herkasti osin epaselvid,
hitaita ja epdoikeudenmukaisia seké vallankayton rajoiltaan epéselvia ja asenneilmapiiriltaan
vaaranlaisia. Asiakaslahtdisyytta kaivataan, samoin mielipiteiden kuuntelemista ja asioimisen
selkokielisyyttd. Lain kehittdmiselta toivotaan tukea osallistamisratkaisujen kehittdmiseen seka
niiden vaikuttavuuden arviointiin, jotta asiakkaiden tyytyvaisyys kasvaisi ja koettu epdoikeu-
denmukaisuus véhenisi ja jotta luottamus julkisen hallinnon toimintaa kohtaan vahvistuisi. (YM
2019:33, s. 38, 39, 41, 49.)

Avoimuuden lisdamista toivovat lahes kaikki valmistelun aikana mielipiteita esittdneet asiakas-
tahot. Viestinndn kehittdmiseksi toivottiin tiedon kokoamista yhteen paikkaan selkokielisesti
tiivistettynd ja linkitettyna tarkempiin taustatietoihin ja lakeihin (YM 2019:33, s. 39). Joiltain
osin kuntien puheenvuoroissa avoimuuden lisd&dmiseen on kuitenkin suhtauduttu epéilevasti,
silld avoimuuden merkitystd hyvaksyttdvyyden ja luottamuksen lisddmisen vélineend ei ole ar-
vioitu erityisen vaikuttavaksi. Avoimuuden edistdmisen koetaan lisddvén hallinnollista taakkaa
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ja lisddvan kuntien tehtévia tavalla, jota on kompensoitava sdatamalla esimerkiksi kuntien oi-
keuksia keréata nykyistd laajemmin maankayttésopimusmaksuja.

Maapolitiikan, ja maankayton muutoshankkeiden osallistumisessa laajemminkin, toivotaan ih-
misten mukaan ottamista tarpeeksi varhain, aitoa kuulluksi tulemista seké selkeaa viestintéa ja
tiedon kokoamista yhteen paikkaan kunnan verkkosivuille. My06s yrittgjat toivovat kuntien ja-
kavan avoimemmin ja enemman tietoa maapolitiikan periaatteistaan ja tontinluovutusehdois-
taan verkossa ja yleisesti. Julkisten investointien rahoituksessa kannatetaan yrityksissa ennem-
min valtion ja kuntien verotulojen kdyttamista kuin maankayttémaksuja, mielipiteet hyvasta ra-
hoitusmallista tosin vaihtelevat. (Ks. nakemyksista laajemmin mm. YM 1999:33, s. 38-41, Yri-
tyskysely 2019 ja Yrityskysely: Kuntien maapolitiikka yritysten ndkdkulmasta, vastaukset avoi-
miin kysymyksiin.)

Lainvalmistelun aikana on noussut esiin tulkintojen eroavaisuutta koskien maksullisen toimin-
nan lakisaateisten perusteiden sitovuutta sopimustoiminnassa. Osa kunnista on tulkinnut lain 12
a luvun saanndksia siten, etta laissa saddetyistd maksullisen toiminnan perusteista voidaan so-
pimuksin poiketa, koska sopimustoiminta on yksityisoikeudellista ja vapaata. Talloin laissa saa-
detyt kustannusvastaavuuden perusteet eivét koske sopimustoimintaa, vaan sopimisessa sovel-
letaan vain yksityisoikeuden sadntdja. Osa kunnista puolestaan pitda laissa sdadettyja maksulli-
suuden perusteita periaatteiltaan ainakin osittain sitovina tai ohjaavina sopimustoiminnassakin.

Valmistelun aikana ei ole saatu aivan tarkkaa kuvaa siitd, miten sopimuksin kdytdnndssa on
poikettu laissa saddetyistd maksuperusteista. Sopimuksia tehtdessa noudatettaneen tyypillisesti
osin kuntien itse laatimia arvonnousuun pohjautuvia maksuperiaatteita. Sopimuksiin ei kirjata,
miten kunnan asemakaava-alueen yhdyskuntarakentamisen kustannukset vaikuttavat maksun
maardytymiseen. Tyypillisempé&a on, ettd sopimuksissa on esiin lausuttuna arvonnousua koske-
via perusteita (91 aja 91 c 8), (YM 2020:4, s. 30-31).

Nykytilan arviointi
Saantelyn oikeudellinen arviointi

Maapolitiikan keinovalikoimaan kuuluu useita keinoja, joilla kunnalle saddetdan oikeus kayttaa
julkista valtaa perusoikeuksiin puuttuvalla tavalla. Perusoikeuksiin puuttuvien saantelykeinojen
toimivuus on arvioitava osana sdannésten perustuslainmukaisuuden arviointia kokonaisuudes-
saan etenkin nyt, kun valmistellaan lain kokonaisuudistusta.

Julkisen vallan kaytt6a ja perusoikeuksiin puuttuvaa sadtamista koskee yleinen lailla saatdmi-
sen, lain tarkkarajaisuuden ja saanndsten soveltamisalan tasmallisyyden vaatimus. Liséksi lakia
sdadettaessd on varmistettava, ettd perusoikeuksiin puuttuvat saannokset ovat perusoikeusjar-
jestelman kannalta hyvaksyttavia, painavan yhteiskunnallisen tarpeen vaatimia, vélttamattémia
tavoitteen saavuttamiseksi ja laajuudeltaan oikeasuhtaisia. Perusoikeuteen ei voida puuttua niin
laajasti, ettd se mitatoisi perusoikeuden ydinsisallon. Perusoikeusrajoitukset eivét saa olla risti-
rildassa myosk&an kansainvalisten ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa. Perusoikeutta rajoitetta-
essa on huolehdittava riittavistad oikeusturvajarjestelyista. (Ks. PeVM 25/1994 vp, s. 5.) Perus-
oikeusrajoituksista saddettdessa on otettava huomioon perustuslakivaliokunnan perusoikeusra-
joituksia ja lailla saatdmisen vaatimusta koskeva lausuntokaytanto (esimerkiksi PeVL 32/2020
vp, PeVL 23/2020 vp, PeVL 45/2016 vp, PeVL 56/2010 vp, PeVL 30/2010 vp). Lisdksi t&ssa
uudistuksessa on otettava huomioon perustuslakivaliokunnan maankéytto- ja rakennuslain saa-
tdmisen aikainen lausunto (PeVL 38/1998 vp) ja perustuslain sdatamisen jalkeen annettu kehit-
tdmiskorvausten kayttoonottoa ja maankayttosopimuksia koskeva lausunto (PeVL 53/2002 vp).
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Maankaytto- ja rakennuslaissa vuonna 1999 ja 2003 sd&detyt uudet maapolitiikan keinot, kehit-
tdmisaluesdanndsto (110 - 112 8), kehittdmiskorvaus (12 a L) ja yleisen alueen toteuttamisen ja
kadunpidon siirtdminen yksityiselle (75.4 §, 84.2 §, 91 §, 112 §), ovat jaaneet osin vahdiselle
kaytolle tai kayttdmatta. Yleisen alueen toteutusvastuun siirtoa koskevat sdéédnnokset tarkoittavat
julkisen hallintotehtavan siirtamistad kunnalta yksityiselle, joko maanomistajalle (75.4, 91 §),
alueen haltijalle (91 8), kehittdmisyhteisolle (112 8) tai ylipdatadn muulle (84 8). Sd&nnokset
tarkoittavat asiallisesti julkisen hallintotehtavén siirtamisen lisaksi kustannusvastuun siirtdmista
yksityiselle. Mainitut sadnnokset perustavat kunnalle toimivallan jérjestella kunnan ja yksityi-
sen vaélisia vastuusuhteita ja maarata yksityiselle toimintavelvoitteita kustannusvastuineen. Tal-
laiset velvoitteet ovat merkityksellisid perustuslain 124 §:n ja perusoikeuksia turvaavien perus-
tuslain kohtien kannalta. Perustuslain 124 §:ss& saddet&an hallintotehtdvan antamisesta muulle
kuin viranomaiselle.

Edellisessa kappaleessa mainitut uudet keinot, kehittdmiskorvauksen mééraamista lukuun otta-
matta, perustuvat osin varsin avoimeen toimivaltasaantelyyn, silla saédnnoksissa on asetettu niu-
kasti ehtoja ja rajoja viranomaisen toimivallan kéytolle. Saannokset jattavat avoimeksi esimer-
kiksi sen, miten yleison kayttdon tarkoitettujen katujen ja muiden yleisten alueiden kayttdjien
oikeudet suhteessa kuntaan tai omistajiin tai muihin vastuutahoihin jarjestyvat, kun toteutusvas-
tuu on siirretty kunnalta muulle taholle. Laissa ei ole mydskaan saddetty, miten toteutusvas-
tuussa oleva panee vireille tai toteuttaa osallistumisen ja vuorovaikutuksen alueen rakentamista
suunnitellessaan ja miten toteuttamisen vastuuajankohta ja tyon toteuttaminen ja laatu maéritel-
laén toteuttajan ollessa muu kuin kunta. Lain 84 8:ssd ei ole sdadetty mahdollisista vastuun
piiriin kuuluvista tarkasti eikd viranomaistoimivallan kayton rajoista lainkaan.

Aineellisesti uusien keinojen sisaltamat yksityisen kustannusvastuuta koskevat sadnnokset, yh-
dessa lain muiden s&&nnosten kanssa, ndyttavat johtavan mahdollisuuteen asettaa keskenaan
eritasoisia toiminta- tai kustannusvastuita osin samankaltaisissa tilanteissa. Kun kunnilla on
melko vapaa harkintavalta sen suhteen, kayttadko se naita keinoja, milloin se niitd kayttaa ja
mité niista se kayttaa, on mahdollista, ettd keinoja ei kéyteté aivan tasapuolisesti tai ennakoita-
vasti.

Kustannusvastuusaénndsten yhteinen tavoite on turvata kaavojen toteutumista ja maanomista-
jan osallistumista alueen kunnalle aiheutuvien kustannusten kattamiseen. Saanndsten sovelta-
misalan osittaista paallekkaisyytta ja laajaa harkintavaltaa on arvioitava Kriittisesti muun mu-
assa perustuslain 2 &:n 3 momentin lainalaisuusperiaatteen, 6 §:ssd turvatun yhdenvertaisuuden
seké 15 8:ss& turvatun omaisuudensuojan vuoksi.

Osa mainituista keinoista, erityisesti 112 8:ssé sadnnelty kehittdmisaluemenettely, ei ole nyky-
muodossaan osoittautunut toimivaksi keinoksi tavoitteeseensa nahden. Talléin on harkittava,
ovatko siiné saadetyt perusoikeusrajoitukset enad valttamattomia perustuslain tarkoittamalla ta-
valla (ks. PeVL 20/2020 ja PeVL 14/2020 vp). Toisaalta, harvoinkin kaytetyt sadnnot voivat
olla tarpeellisia julkisen ja yksityisen valisten suhteiden jérjestamiseksi ja sen osoittamiseksi,
miten eri osapuolten oikeudet ja velvollisuudet erilaisissa tilanteissa jarjestyvat. Ne voivat olla
véahan kaytettyja mutta tarpeellisia perdlautoja. Esimerkiksi maapoliittinen lunastusoikeus ja ke-
hittdmiskorvaussaantely nayttavat muodostuneen luonteeltaan osin vastuu- ja oikeussuhteiden
perusteita jarjestaviksi saannoksiksi niiden vahaisesta soveltamisesta huolimatta. Lain 12 a lu-
vun esitdidenkin mukaan uuden saantelyn tavoitteena on ollut kaavoituksen ja kaavojen toteut-
tamisen aiheuttamien kustannuksien ja hyétyjen oikeudenmukainen suhteuttaminen eri osapuol-
ten kesken (HE 167/2002, esityksen tavoitteet, s. 15/11). Historiallisesti téllaisten vastuusuhtei-
den jarjestaminen on ollut keskeinen tavoite koko kaavalainsaadannon synnylle (ks. Uggla ja
Tammio, 1933, s. 13-15).
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Edelld mainitut uudet sd&nnokset perustuvat julkisen vallan kayttoon. Sdannoksissa puututaan
hakemukseen perustumattoman toiminta- ja kustannusvelvollisuuden kautta perustuslain 15
8:ss8 sdadettyyn omaisuudensuojaan ja mahdollisesti PL 18 §:ssé turvattuun elinkeinovapau-
teen tai muihin yksityisten perusoikeuksiin. (Ks. PeVL 26/2020 s. 2-3, PeVL 56/2010 vp, s.
3/11, PeVVL 28/2000 vp, s. 2/11). Vaatimuksena tallaisessa saantelyssa on, ettd kuuluminen jonkin
velvoitteen piiriin kdy laista riittavasti ilmi (PeVL 15/2007 vp, s. 4/11 ja 5/1-11, PeVL 31/1998
vp, s. 5/11). Sééntelyn on taytettavé, valttaméattomyyden ja yhdenvertaisuuden lisaksi, muutkin
perusoikeuksiin puuttuvan sééntelyn edellytykset, kuten oikeasuhtaisuuden ja perusoikeuksien
toteuttamiseen liittyvat hyvaksyttavyyden vaatimukset. Lisaksi vaatimuksena on, ettd toimival-
lan perustava saannos ei ole liian avoin (ks. esim. PeVVL1/2004 vp). Saantelyssé on otettava
huomioon myds perustuslain 124 §:ssd asetetut vaatimukset julkisen hallintotehtavan siirtdmi-
sestd yksityiselle. Tall6in on arvioitava tehtavan siirtdmisen tarkoituksenmukaisuutta seka vai-
kutusta perusoikeuksiin ja hyvan hallinnon toteutumiseen (ks. esim. PeVL 3/2009 vp, s. 4/11).

Perustuslakivaliokunta ei maankayttd- ja rakennuslakia saddettdessa ottanut erityisesti kantaa
toteutusvastuiden siirtoa koskeviin saanndksiin julkisen hallintotehtavan siirron tai lainalaisuu-
den kannalta. Lain 75 §:n sddnndsté oli perustuslakivaliokunnan mukaan tarpeen taydentaa si-
ten, ettd yleisen alueen toteuttamisvastuu oli mahdollista vain, jos laissa sdédettiin vastapainoksi
omistajan kaavasta saama hyoty (PeVL 38/1998, s. 4/11). Lakiesityksen 84 tai 91 8:n sdannoksia
ei lausunnossa kasitelty lainkaan, lain 112 §:std valiokunta nosti esille suhteen hallitusmuodon
5 §:44dn ja tarpeen tdsmentaa pykalassa ehdotettua kehittamismaksua siten, etta siita ei tulisi
kunnallinen veronluonteinen maksu (PeVL 38/1998 vp, s. 8/1).

Toteuttamisvastuun siirtoa koskevat lainkohdat tai kehittdmisalueséantely eivét ennakolta arvi-
oiden tayta nykymuotoisina perustuslain 2 8:n 3 momentissa saddettyja lainalaisuuden edelly-
tyksié eivatkd myodsk&an perustuslain 124 8:n mukaisia vaatimuksia siitd, miten julkisia hallin-
totehtdvia voidaan siirtda yksityiselle. Liséksi sadannoksia on tarkasteltava kriittisesti eri perus-
oikeuksien toteutumisen kannalta. Uudistuksessa on arvioitu vélttdmattomaksi kehittdd séan-
nodsten siséltod, jotta ne tayttéisivat perustuslain vaatimukset.

Lain 12 a luvun sééntely kehittdmiskorvauksesta ja maankayttosopimuksista on myods osoittau-
tunut osin sadntelytekniikaltaan avoimeksi ja tulkinnanvaraiseksi. Tulkintaongelmat ovat kos-
keneet luvussa sdadettyjen kustannusvastuun perusteiden soveltamista sopimustoiminnassa ja
mm. sitd, onko sopimuskorvauskin luonteeltaan asiallisesti julkisoikeudellinen maksu. Lisaksi
on noussut esille kysymys siitd, ovatko luvun sdéédnnokset nykyisen perustuslakivaliokunnan lau-
suntokaytdnnon valossa riittavat varmistamaan, ettd maksu on valtiosaantdoikeudelliselta luon-
teeltaan maksu, ei vero (ks. mm. PeVL 56/2010). Maankéayttdsopimusmaksuja pidetdan oikeu-
dellisessa ratkaisutoiminnassa korkeimmassa oikeudessa yksityisoikeudellisina suorituksina,
joiden peruste voi laillisesti olla muun muassa yksinomaan arvonnousuun sidottu (KKO 2016:8,
perusteluiden kohdat 1, 17, 19, 26, 31-34). Sen sijaan korkeimmassa hallinto-oikeudessa sopi-
musmaksuja pidetaan julkisoikeudellisina suorituksina tai ainakin perusteiltaan julkisoikeudel-
lisina (ks. KHO 2016:89 ja KHO 2004:87). Sopimusmaksuja ndytetadan kéasiteltadvan myos kun-
nan kirjanpidossa viranomaistoiminnan aiheuttamina julkisoikeudellisina maksuina (ks. Kirjan-
pitolautakunnan kuntajaoston lausunnot 94/20.4.2010, 70/25.10.2005, 67/22.2.2005). Arvonli-
sdverotuksessakin sopimusmaksut tulkitaan julkisoikeudellisiksi maksuiksi (ks. keskusverolau-
takunnan ennakkoratkaisu 57/2004, 15.9.2004). Vaihtelevat tulkinnat luovat oikeudellista epa-
varmuutta ja mahdollisuuden epayhdenvertaiselle laintulkinnalle. Saéantelyé olisi pyrittava talta
osin selkeyttdmaén.

Perustuslakivaliokunta on k&sitellyt monissa lausunnoissaan lailla sdadettdvien maksujen mah-
dollista luonnetta valtiosaantooikeudellisena verona. Lain 12 a luvun sadnndsten kehittdmisessé
onkin otettava huomioon perustuslain maksuja ja veroja koskevat sd&dnnokset (81, 121 8) seké
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perustuslakivaliokunnan néita koskeva relevantti lausuntokéytanto (esim. PeVL 79/2018 vp,
PeVL 31/2018 vp, PeVL 21/2018 vp, PeVL 11/2014 vp, PeVL 31/2012 vp, PeVL 48/2010 vp,
PeVL 31/2010 vp, PeVL 7/2007 vp, PeVL 47/2005 vp, PeVL 36/2005 vp, PeVL 12/2005 vp,
PeVL 46/2004 vp, PeVL 66/2002 vp). Lisaksi on otettava huomioon vapaaehtoisuuden kysy-
mys, kun sopimuksesta kieltdytyminen voi johtaa maksun madraamiseen pakkotoimisesti. Pe-
rustuslakivaliokunta on lausunut sopimukseen ja suostumukseen perustuvasta julkisen vallan
kaytostad useassa lausunnossaan maankaytto- ja rakennuslain séatamisen jalkeen. Naiden lau-
suntojen merkitys suhteessa maankayttosopimuksen sééntelyyn on arvioitava (ks. mm. PeVL
60/2018 vp, PeVL 58/2018 vp, PeVL 1/2018 vp, PeVL 5/2017 vp, PeVL 6/2006 vp, PeVL
47/2005 vp, PeVL 30/2005 vp, PeVL 1/2005, PeVL 1/2004 vp, PeVL 53/2002 vp, PeVL
11/2002 vp). Lain 12 a luvun saédnndksia kustannusvastuusta ja sopimisesta on tarpeen arvioida
muutoinkin, jotta varmistetaan sadnnosten asianmukaisuus lainalaisuusperiaatteen kannalta. Li-
séksi on tarpeen varmistaa, ettd sddnnokset ovat yksityisen oikeuksia ja velvollisuuksia ja pe-
rusoikeuksia koskevina sadnnoksind riittavan tdsmalliset ja ettd ne tayttavat perusoikeusrajoi-
tuksia koskevat saantelyedellytykset.

Muut kehittamistarpeet

Kuntien maapoliittiseen tehtdvaén kohdistuu yhteiskunnassa monenlaisia odotuksia ja kasityk-
sid maapolitiikan harjoittamisen toimivuudesta ja tarkoituksesta.

Saannosten kehittamisessa olisi otettava huomioon riittavasti eri toimijoiden tarpeet ja yhteis-
kunnallinen keskustelu politiikan tavoitteista ja keinoista seké niiden hyvaksyttavyydesta eten-
kin silta osin, kun sééntely koskee perusoikeuksia. Samalla on huomattava, etté lailla ei ole
mahdollista ratkaista kaikkia yhdyskuntakehityksen investointitarpeisiin ja talouteen liittyvia
ongelmia. Jo lahtokohtaisesti tehottomaksi arvioitujen keinojen sdatdminen ei ole perusoikeus-
kontekstissa hyvéksyttavaa.

Lakiuudistuksessa on tarpeen varmistaa, etté julkisen vallan kaytt6on oikeuttavien maapolitii-
kan s&d&nndsten kayttdalasta on saddetty tdsmallisesti ja ettd sddnnot ovat kirjoitustavaltaan riit-
tavan tarkkarajaisia ja yksityiskohtaisia. Liséksi on tarpeen varmistaa maapolitiikan séadnndsten
keskindinen johdonmukaisuus ja sdantelyn perustuslainmukaisuus yleisemminkin.

Maapolitiikan alan julkisen tiedon avoimuutta ja saatavuutta seka ihmisten osallistumisoikeuk-
sia on tarpeen parantaa. Tiedon julkisuus ja paatoksenteon avoimuus ovat keskeisia oikeusval-
tion periaatteita, jotka ovat edellytyksena kansalaisyhteiskunnan toiminnalle, viranomaistoi-
minnan valvottavuudelle ja pidemmalla aikavalilla syntyvalle luottamukselle julkisen vallan
toimintaan.

Yleisesti on tarkeada, ettd kaikissa politiikkatoimissa, myds maapolitiikassa, edistetdan pitkan
aikavélin tavoitteita hiilineutraalista yhteiskunnasta. Valmistelun aikana tuli ilmi joitain ajatuk-
sia siité, ettd maapolitiikalla voisi olla rooli ilmastonmuutoksen torjunnassa. Silt4 osin kuin yh-
teyksié tunnistetaan, olisi varmistettava, ettd maapolitiikan tavoitteet ja toimeenpano osaltaan
edistavat ilmastonmuutoksen torjunnan ja sopeutumisen tavoitteita.

2.5.5 Lunastaminen

Saannokset

Lunastusperusteet
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Maankaytto- ja rakennuslain lunastusperusteet voidaan jakaa tavoitteidensa mukaisesti kahteen
ryhméén. Ensinndkin laissa ovat kuntien maapoliittiset lunastusperusteet, joiden perusteella
kunnalla on oikeus lunastaa maata laaja-alaisemmin yhdyskuntarakentamiseen. Talla perus-
teella kunta voi lunastaa myds yksityiseen rakentamistoimintaan tarkoitettuja maa-alueita. Toi-
saalta laissa on saadetty yleisiin tarpeisiin kaavoissa osoitettujen alueiden lunastusperusteista.
Jalkimmaiset koskevat alueita, joiden toteuttaminen on julkisyhteisdjen tehtévé ja jotka julkis-
yhteison, yleensa kunnan, on saatava omistukseensa ennen kuin se voi lahted niitd toteuttamaan.
Nama jalkimmaiset, luonteeltaan kaavan toimeenpanoa tarkoittavat lunastukset, voidaan ase-
makaava-alueella panna toimeen lunastustoimituksin ilman lunastuslupaa (96 §). Samoin ilman
lunastuslupaa voidaan toteuttaa eradt asemakaavan yleisten alueiden toteuttamista tarkoittavat
omistus- ja hallintaoikeuden siirrot (92 - 95 §). Suoraan lunastustoimituksin toimeenpantavissa
ovat my0s rakentamiskehotuksen toteuttamisen tehosteena oleva kunnan lunastusoikeus (97 §)
ja kolmansien oikeuksien lakkauttamista koskevat lunastusoikeudet (98 §). Muu lunastaminen
(99 ja 100 8) edellyttdd lunastusluvan saamista ymparistoministeriolta.

Maankaytto- ja rakennuslakiin perustuvissa lunastuksissa hakijana voi olla vain julkisyhteiso,
poikkeuksena lain 98 §, jossa lunastajana voi olla tontinomistaja. Yleisimmin lunastajana on
kunta, kun se toteuttaa asemakaavojen toteuttajan tehtdvéénsa (toteuttaa asemakaavassa ylei-
seen kayttdon varatut kadut ja muut yleiset alueet).

Maankayttd- ja rakennuslakiin perustuvassa lunastamisessa itse lunastusperusteesta saddetdéan
mainitussa laissa, mutta lunastamisen toimeenpanosta lunastuslaissa. Menettelyn vaiheista lu-
nastuslupavaihe, kun lupaa haetaan ymparistoministeriolta, on hallintomenettelyd, jonka muu-
toksenhakuun sovelletaan hallinnollista muutoksenhakutietd. Kun lunastuksen kasittely jatkuu
luvan lainvoimaistumisen jélkeen lunastustoimituksessa, sovelletaan puolestaan lunastuslain
toimitusta koskevia menettelysaannoksia eika muutoksenhakukaan ole end hallinnollista, vaan
siviilioikeudellista. Lunastustoimituksessa arvioidaan ja maarataan lunastuskorvaukset ja huo-
lehditaan omistusoikeuden siirtymisesta ja muista tarpeellisista oikeuksien jarjestelyista lunas-
tuslaissa saddetyn mukaisesti.

Rakentamiskehotus

Maankaytto- ja rakennuslain 97 §:n mukainen lunastusperuste on funktioltaan osin poikkeava
muista lunastusperusteista, silla se toimii uhkana rakentamiskehotuksen noudattamiselle. Pyké-
lassa saadetadn kunnan oikeudesta maaratéa kehotuksin kiinteistbnomistaja rakentamaan asema-
kaavan mukaisesti ja oikeudesta lunastaa tontti kunnan omistukseen, jos kehotusta ei noudateta.
Kehotuksen tiedoksiannosta ja kunnan velvollisuudesta pitdd kehotuksista luetteloa sédadetdan
maankaytto- ja rakennusasetuksen 100 ja 101 8:ss&. Valituslajina rakentamiskehotuksissa on
lain 190 8§:n mukaan hallintovalitus.

Katujen ilmaisluovutusjarjestelméa

Kunta saa ensimmadisen asemakaavan mukaiset katualueet osittain korvauksetta haltuunsa ja
omistukseensa yksityisiltd maanomistajilta maankaytto- ja rakennuslain 94 - 95 ja 104 8:n pe-
rusteella. Lain 104 8:ssd on korvauksen maaraa tarkoittava vakiosaantd, jonka mukaan kunta on
velvollinen suorittamaan maanomistajalle korvausta siltd osin kuin luovutettavan alueen pinta-
ala ylittad 20 prosenttia hanen kysymyksessa olevalla asemakaava-alueella omistamastaan
maasta tai on suurempi sitd rakennusoikeuden maardd, jonka saa rakentaa hénelle jaavélle
maalle talla asemakaava-alueella. Rakennuskaavateiden alueilla sovelletaan kumotun rakennus-
lain (RakL, 370/1958) vastaavaa sdédnnostd. Sen mukaan omistaja saa korvauksen silt4 osalta,
kuin luovutettava rakennuskaavatie on enemman kuin kymmenesosa hdnen kaava-alueella
omistamastaan maaratynlaisesta maasta (MRL 218 §, RakL 104 8).
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Poikkeuslaki

Katujen ilmaisluovutusjérjestelma perustuu lakiin alueiden luovuttamisesta asemakaavan to-
teuttamista varten, 16.8.1958/369, jaljempana poikkeuslaki. Poikkeuslain 1 - 2 §:n mukaan lailla
voidaan saatéa velvollisuudesta luovuttaa kaupungille korvauksetta yleinen tie, joka sisaltyy
asemakaava-alueeseen, ja myos siten luovuttaa laissa maarattavin rajoituksin asemakaavassa
osoitettu katualue ja rakennuskaavan liikennevaylaksi osoitettu alue.

Kéaytanto
Lunastaminen

Maankaytto- ja rakennuslakiin perustuvia lunastuslupia haetaan ymparistoministeriosta har-
voin, keskimaarin lain voimassaoloaikana vuodesta 1990 lukien noin neljé kertaa vuodessa. L&-
hes poikkeuksetta hakijana on kunta, joka hakee lupaa lain 99 §:n 1 ja 3 momentin perusteella.
Lain 99 §:n 2 momenttia on kaytetty kerran lunastusluvan myéntamisen perusteena. Lain 100
8:44 ei ole kaytetty lunastusluvan myontdmiseen kertaakaan.

Asiallisesti ymparistoministeriossé on ratkaistu vuoden 2019 lokakuun loppuun mennessa 55
maankaytto- ja rakennuslain mukaista lunastuslupa-asiaa. Néisté viidessa hakemus hylattiin ja
50:ssé& lupa myoénnettiin kokonaan tai osittain hakemuksen mukaisena. Myonnetyissd luvissa
lunastusperusteena oli 25 kertaa 99 &:n 1 momentti, 22 kertaa 99 §:n 3 momentti ja 2 kertaa
molemmat lainkohdat sek& kerran 99 §:n 2 momentti.

Suurin osa haetuista lunastusluvista on myonnetty hakemuksen mukaisina ja suurin osa muu-
toksenhakuun paétyneistéd lupapaétoksistd on pysynyt korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Ha-
kemusten késittely ympéristoministeridssa on kestanyt keskimaéarin reilun vuoden. Valituspro-
sentti on ollut lupa-asioissa suuri, silla noin puolet annetuista luvista on edennyt korkeimpaan
hallinto-oikeuteen asti. (Ymparistoministerion tekemat maankaytto- ja rakennuslain mukaiset
lunastuslupapaatokset, verkkosivu YM 28.2.2020, ja kysymyksia ja vastauksia lunastusasioissa,
verkkosivu YM 28.2.2020).

Maanmittauslaitos kasittelee maankaytto- ja rakennuslain mukaisia lunastustoimitusasioita noin
100 kappaletta vuodessa. Maanmittauslaitokselta saadun arvion mukaan suurin osa asioista on
kunnan hakemia maankéaytto- ja rakennuslain 96 §:n mukaisia yleisen alueen tai yleisen raken-
nuksen tontin lunastuksia ilman lunastuslupaa.

Maankaytto- ja rakennuslain mukaiset lunastustoimitukset, lukumaard, Maanmittauslaitos:

2019 2018 2017 2016

106 90 105 119

Ympdristoministerio selvitti katujen ilmaisluovutuksen kaytantéja kunnissa (YM 2020:9) ja
Suomen Kuntaliitto teki kyselyn 20 kunnalle maapoliittisten keinojen kaytosta kunnissa viime
vuosina. Kyselyn 20 vastaajakunnassa oli katujen ilmaisluovutusta kaytetty vuosittain keskiar-
voisesti seitseman kertaa, katualueiden lunastamista viisi kertaa ja tontinosan lunastamista
(KML 62 a 8) yhden kerran kuntaa kohden laskettuna. Maankéytto- ja rakennuslain 92 — 95 §:n
mukaisten péaatosten tai toimenpiteiden lukumaarista ei ole saatavilla patostilastoja.
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Ymparistoministeridssa vuoden 2019 loppuun mennessé ratkaistuista maankaytto- ja rakennus-
lain mukaisista lunastuslupa-asioista 22, eli 40 prosenttia kaikista ratkaistuista asioista, eteni
korkeimpaan hallinto-oikeuteen ratkaisuvaiheeseen asti. Tuomioistuin pysytti ministerién rat-
kaisut yhtéd lukuun ottamatta. Kumottu péatdés (KHO 2005:12) koski vesialueen lunastamista
tapauksessa, jossa hakija ei ollut mm. selvittanyt riittavasti, kohdistuivatko hakemuksessa tar-
koitetut toimenpiteet koko lunastettavaksi pyydetylle vesialueelle tai oliko alueen lunastaminen
tai kayttdoikeuden perustaminen mahdollista vesilain lupamenettelyn kautta.

Maankaytto- ja rakennuslain 99 8:84 koskevasta oikeuskaytdnnosté ilmenee melko avoimeen
muotoon kirjoitettujen lunastamisen edellytysten tarkempi soveltaminen kaytannossa. Kun lu-
nastaminen perustuu lain 99 8:n 3 momenttiin, tutkitaan soveltamisalakysymyksend alueen
yleiskaavassa osoitetun kéyttotarkoituksen edellytyksen tayttyminen. Muuten lunastamisen pe-
rusteista paatettdessa merkitystd annetaan molempien, 99 8:n 1 ja 3 momentin, soveltamisessa
tyypillisesti alueen sen hetkiselle maankaytolle, alueen kaavoitustilanteelle ja kunnan maanhan-
kinnalle alueen laheisyydessé. Perusteluissa nostetaan esille, tapauksen mukaan, maankaytén
suunnittelutilanne alueella, alueen liittyminen olemassa olevaan yhdyskuntarakenteeseen, —ver-
kostoihin ja olemassa oleviin asemakaava-alueisiin, kunnan maanomistus alueella, kunnan ra-
kennus- ja raakamaatilanne, tonttien kysyntd, rakentamispaine ja tonttitarjonta alueella ja kun-
nassa laajemminkin sek& kunnan asuntotuotantositoumukset. Liséksi harkinnassa arvioidaan,
miksi alueen maankayton toteuttaminen edellyttaa tai ei edellyt tietyn alueen tai sen osan omis-
tusoikeuden siirtymista kunnalle. Lunastamisen laajentamista tai tarkempaa rajaamista koskevat
vaatimukset on jatetty toisinaan lunastustoimituksen ratkaistavaksi. (Ks. KHO 2019:143, KHO
2009:92, KHO 2007:84, KHO 2006:84.)

Maankaytto- ja rakennuslain mukaisessa lunastuslupa-asiassa on sovellettava lunastuslain 4 8:n
1 momentin toisesta virkkeestd ilmenevaa yleista lunastusoikeudellista periaatetta. Lunastusta
ei sen mukaan saa panna toimeen, jos lunastuksen tarkoitus voidaan yhta sopivasti saavuttaa
jollain muulla tavalla taikka jos lunastuksesta yksityiselle edulle koituva haitta on suurempi
kuin siita yleiselle edulle saatava hy6ty. Luvan myontava viranomainen tutkii, onko alueen os-
tamisesta neuvoteltu etuk&teen, neuvotteluiden kdyminen on tulkintakdytanndssa ollut luvan
myontdmaisen edellytyksend. Lunastuslupa on kuitenkin voitu myontaa selvittdméattd muiden
maapoliittisten keinojen kdyttod, kuten maankéyttdsopimuksen tekemisen mahdollisuutta, ke-
hittamiskorvausta tai kehittamisaluemenettelyda (KHO 2009:92 ja KHO 2006:84, KHO
9.11.2006 t. 2960). Naita ei siten pideta oikeuskaytannén mukaan sellaisina lunastuslain 4 §:ssé
tarkoitettuina muina lunastuksen tarkoituksen toteuttavina tapoina, jotka estaisivat luvan myén-
tdmisen.

Jotta kaupunki on voinut lunastaa maankaytto- ja rakennuslain 96 §:n perusteella valtion omis-
taman tontin, on edellytyksena ollut, ettd alue on selvasti asemakaavassa tarkoitettu kaupungin
tarpeisiin (KKO 2016:7). Lain 96 §:n mukaisen hakemuksen tekeminen maanmittaustoimistolle
koskee vain lunastusasian valmistelua, eika siita siten saa kuntalain 91 §:n mukaan tehdé oikai-
suvaatimusta (KHO 2014:77).

Rakentamiskehotus
Rakentamiskehotusten kéaytosta ei kerata kansallisesti tilastotietoa. Vuoden 2019 Kuntaliiton
kyselysta ilmeni, ettd kyselyyn vastanneet kunnat eivét olleet kdyttaneet rakentamiskehotusta

kertaakaan viime vuosina. Nahtavasti kuitenkin muutama kunta Suomessa kayttaa kehotusta
aktiivisesti maapolitiikan keinonaan.

67



Oikeuskaytannossa kaupunginhallituksen paatésta hakea maanmittaustoimistolta lunastustoi-
mitusta maankaytto- ja rakennuslain 97 8:n perusteella on pidetty vain valmistelua koskevana
paatdksena eika se siten ole ollut valituskelpoinen paéatdés (KHO 2004:74).

IImaisluovutus

Maankaytto- ja rakennuslain katujen ilmaisluovutusjarjestelmé on kunnissa aktiivisessa kay-
tdssa siltd osin kuin kunnissa tehd&an edelleen ensimmaisia asemakaavoja yksityisen maalle ja
toteutetaan niitd ja aiemmin hyvaksyttyja ensimmaéisia asemakaavoja. Sen sijaan lain 105 §:n
mukaisia katualueen korvauksia (niin sanottu kateuskorvaus) ei kunnissa nahtavasti juuri perita.
Tarkempaa tietoa ilmaisluovutuksen kaytosta ja kaytdnnoista on selvitetty lainvalmistelua var-
ten tilatussa selvityksessa ( YM 2020:9).

lImaisluovutusjarjestelman yksi ominaisuuspiirre oli rakennuslain aikana, ja on edelleen maan-
kaytto- ja rakennuslain aikana, katualueen omistusoikeuden pakkolunastuksen vaiheittaisuus.
Alueen katualueeksi nimedmisen, alueen haltuun saamisen, alueen omistusoikeuden (ilman hal-
lintaoikeutta) siirtymisen sekd maapohjan ja ainesosien korvaamisen menettelyt on hajautettu
ja naiden vaiheiden vélilla voi menn& useampi vuosi tai vuosikymmen. Eri vaiheissa asioista
voidaan monesti vaihtoehtoisesti joko sopia tai kdyttad viranomaismenettelyitd. Vaiheiden jar-
jestys eri kunnissa voi vaihdella. (Ks. tarkemmin YM 2020:9, s. 14.)

Rakennuslain aikana kaavoitettuja ja haltuunotettuja, mutta korvaamatta ja lohkomatta jaaneita
rakennuskaavatiealueita, on edelleen huomattava méara. Alueiden toteutuneisuuden astetta ja
lukuja kartoitettiin lainvalmistelun aikana kunnille suunnatulla katukyselylla. Keskimaéarin vas-
taajakunnissa oli haltuunottamattomia ensimmaéisten asemakaavojen mukaisia katualueita kun-
taa kohden noin 8 hehtaaria, mediaanin ollessa noin 2 hehtaaria. Haltuunotettuja, mutta lohko-
matta jadneitd alueita oli kuntaa kohden keskiarvoisesti hieman alle 8 hehtaaria, mediaanin ol-
lessa noin 1 hehtaari. Haltuunotetuista katualueista noin puolessa oli jo kasitelty korvausasiakin,
puolessa korvaukset olivat edelleen maksamatta. Yli 70 prosenttia vaiheisiin jaaneista menette-
lyistd oli perdisin ajalta ennen maankdytto- ja rakennuslain sadtdmistd, yli 20 vuoden takaa.
(YM 2020:9, s. 96 100, 104).

Nykytilan arviointi
Lunastaminen

Osa laissa saadetyistd lunastusperusteista (MRL 99 §:n 2 momentti, 100 §) on jaanyt kaytta-
matta tai vahalle kaytolle. Naiden lunastusperusteiden olemassaoloa ja vélttaméattomyytta olisi
arvioitava lakia uudistettaessa perusoikeuksien rajoitusta koskevien periaatteiden mukaisesti.
Erityisesti maakuntakaavan toteuttamista tarkoittavan lunastusperusteen (99 § 2 momentti) tar-
peellisuutta ei valmistelussa tunnistettu ja asemakaavan toteuttamista koskeva lunastuslupape-
ruste (100 8) néhtiin melko avoimeksi ja jasentymattéméksi perusoikeuksien rajoituksia koske-
van tarkkarajaisuuden vaatimuksen nakokulmasta.

Lunastuslupien soveltamiskaytdnndssa ja runsaissa muutoksenhauissa on nahtavissé asianosais-
ten tyytymattomyytta paatoksiin. Asianosaisten oikeusturvaodotukset maankéayton alalla eivat
taysin toteudu. Lakia uudistettaessa olisi mahdollisuuksien mukaan pyrittava lisédmaan saante-
lyyn elementtejd, jotka edistdisivat valttdmattdmien perusoikeusrajoitusten toimeenpanon hy-
vaksyttavyyttd yhteiskunnassa. Laintulkinnan ennakoitavuuden lisdédminen tdsmentamalla lu-
nastusperusteita voi olla yksi tallainen elementti.
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Valmistelun aikana on nostettu esille menettelyllisen oikeusturvan riittdvyys. Kyse on ollut
etenkin kuulemismenettelyiden ja muutoksenhaun tehokkuudesta ja siitd, onko omistaja saanut
oikeasti ajoissa tietoa lunastusperusteen syntymisesta ja pystynyt osallistumaan paatoksente-
koon. Tiedoksiantomenettelyita olisi tarvittaessa tehostettava perustuslain 21 8:ssa saadetyn oi-
keusturvan edistamiseksi, sill& perustuslaissa turvattu oikeus tulla kuulluksi ja muutoksenhaku-
oikeus voivat toteutua vain, jos asianosainen saa oikea-aikaisesti tiedon kuulemisen tai muutok-
senhaun vireillaolosta. Julkinen kuuluttaminen ilmoitustaululla ja viranomaisen verkkosivuilla
ei ole kdytannossa tehokas tiedottamisen muoto, jos henkil6 ei osaa odottaa tiedoksiantoa, kuten
viranomaisaloitteisissa asioissa on tavanomaista.

Ympéristoasioissa on séadetty melko usein julkisen kuuluttamisen lisaksi henkildkohtaisista
taydentévistd ilmoituksista, kun se on tarpeen asianosaisen oikeuksiin puuttumisen erityisen
merkittavyyden vuoksi. Kaavaratkaisuilla voi olla erityinen oikeuksiin puuttuva merkitys sel-
laiselle maanomistajalle, jonka kiinteiston k&ytto4 ratkaisulla rajoitetaan ja jonka kiinteistolle
kohdistuu kaavan hyvéksymisen oikeusvaikutuksena lunastusperuste ja sitd turvaava kaytonra-
joitus. Paatoksen voidaan katsoa koskevan nditd asianosaisia vélittomasti siten, ettd he ovat
asian varsinaisia asianosaisia PL 21 §:n tarkoittamalla tavalla, vaikka eivét ole, asian viran-
omaisaloitteisen luonteen vuoksi, menettelyoikeudellisesti hakijan tai vireillepanijan roolissa.
Lakiuudistuksessa olisi harkittava tallaisissa tapauksissa menettelyllisen oikeusturvan paranta-
mista perustuslain 21 §:ssa sdadetyn oikeusturvan edistamiseksi.

Lunastuslupa-asia on hallintoasian kasittelyd, jolloin lunastuksen kohteeksi joutuvalla ei
yleensa ole oikeutta saada mahdollisesta asiamiehen palkkiosta kohtuullista korvausta, vaan
kulu jaa lunastuksen kohteen kannettavaksi. Valmistelun aikana on esitetty olevan kohtuullista,
ettd asiamiespalkkioon liittyva kulu katettaisiin lunastajan toimesta, kun kuluriski sen jalkeen
tapahtuvan lunastustoimituksenkin aikana on lunastajalla. Asia on ndhty tarkeaksi maapoliitti-
sen lunastusperusteen avoimuuden ja lunastusasian perusoikeuksiin syvalle puuttuvan luonteen
VUOKSsi.

Rakentamiskehotus

Rakentamiskehotuksin voidaan asettaa lunastusuhkainen, hakemukseen perustumaton toimin-
tavelvollisuus yksityiselle. Tatd koskevan saanndston ajantasaisuus on arvioitava menettelyn
sujuvuuden ja sd&nndsten selkeyden liséksi perusoikeuksien toteutumisen kannalta.

Rakentamisen toteutuminen laissa sdadetyssa kolmen vuoden méérdajassa rakentamiskehtouk-
sen antamisesta (MRL 97 § 3 momentti) voi olla hankalaa. Mahdolliset kehotuksen antamisen
jalkeen valttamattomat, rakentamista edeltavat viranomaismenettelyt, kuten tonttijako ja kiin-
teistbnmuodostus, vievat oman aikansa. Rakennusluvan pitkittynyt kasittelyaikakin voi viivas-
tyttdd aloittamista. Muutoksenhaku edella mainittuihin viranomaispédatoksiin voi pitkittad ra-
kennushanketta vuosilla. Saantelyssa olisikin otettava riittdvasti huomioon viranomaismenette-
lyiden mahdolliset aikaviiveet ja niistd aiheutuva riski ja mahdottomuus rakentaa asetetun méaa-
raajan sisalla.

Rakentamiskehotusta ei voida antaa, jos tontille ei saa rakentaa pykélassa (MRL 97 § 2 mo-
mentti) lueteltujen rakennuskieltojen vuoksi. Pykaldssa ei ole mainittu kaikkia maankaytto- ja
rakennuslaissa saddettyja rakennuskiellon toimivaltapykalid. Kuitenkin myds muista kuin lue-
telluista pykalista johtuvat rakennuskiellot tai vastaavan vaikutuksen omaavat sadnnét voivat
tosiasiallisesti estdd rakentamisen. S&antelyssa olisikin varmistettava, ettd pykalassa on lueteltu
kaikki relevantit lain sdannokset, joiden nojalla alue voi olla tosiasiallisessa rakennuskiellossa
kehotuksen noudattamisen estavéll4 tavalla.
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Rakentamiskehotuksen antaminen voi tarkoittaa tontilla jo asuvalle henkil6lle asunnon menet-
tdmista tai muuta henkilokohtaisten perusoikeuksien huomattavaa kaventumista. On huolehdit-
tava, ettd kehotusta annettaessa noudatetaan suhteellisuusperiaatetta.

Katujen ilmaisluovutusjarjestelméa

Katujen ilmaisluovutusjarjestelmé on perustuslain omaisuudensuojasadnnoksen vastainen. Ka-
tualueen ilmaisluovutuksesta sadtdminen on edellyttdnyt aikanaan valtiopéivéjérjestyksen 67
8:n nojalla sdadettyd valtuuslakia. llmaisluovutus tarkoittaa katualueen omistus- ja hallintaoi-
keuden siirtymista kunnalle osittain tai kokonaan korvauksetta. lImaisluovutusiariestelmasta
olisi tarpeen luopua maanké&vtto- ia rakennuslain kokonaisuudistuksessa., sill& perusoikeuksista
poikkeamista vanhan valtuuslain luoman aukon perusteella ei pidetd enad lahtokohtaisesti hy-
vaksvttavand. Lakien kokonaisuudistuksessa on arvioitava poikkeuslakien kumoamisen tarve.
(Ks. PeVL 22/2020 vp, s. 7.)

Perustuslakiuudistuksen myota on omaksuttu poikkeuslakien vélttamisen periaate. On valtet-
tava perustuslaista poikkeavien. uusien puhtaasti kansallisten lakien saatamista. Poikkeuslaki-
menettelyyn tulee turvautua vain erityisen poikkeuksellisissa tapauksissa ja pakottavasta syysta
(PeVL 1a/1998 vp s. 2/1l ia PeVL 26/2004 vp s. 5/11). Mahdolliset ristiriidat perustuslain ia
lakiehdotuksen vélill& tulisi ensisiiaisesti poistaa lakiehdotukseen tehtavin aineellisoikeudelli-
sin muutoksin (ks. PeVL 61/2010 vp).

limaisluovutusjérjestelman uudistamisessa on otettava huomioon Euroopan ihmisoikeustuo-
mioistuimen ratkaisukaytantd. Ihmisoikeustuomioistuin lausui Kreikkaa koskevissa ratkaisuis-
saan kansalliseen lakiin sisaltyvén tiealueiden korvauksetonta luovutusta tarkoittavan lunastus-
sé&annoksen olevan ihmisoikeussopimuksen omaisuuden suojaa koskevan artiklan vastainen.
Kun yksityisen omaisuutta pakkolunastetaan, taytyy olla olemassa menettely, jolla tehddéan ko-
konaisarvio lunastuksen seurauksista eli lunastuskorvauksen maarasta lunastetun omaisuuden
arvoon nahden, lunastuksensaajista ja kaikista muista lunastukseen liittyvista kysymyksista.
Kreikan lain presumptiosaénto (laillisen olettaman s&anto), jonka mukaan tien vierella olevat
kiinteistot saivat etua uuden valtatien rakentamisesta ja jonka mukaan tdman huomioon ottami-
nen alensi korvauksen maaraa lain presumptiosddnnon mukaisesti, oli liian jaykka. (EIT Or-
ganochimika Lipasmata Makedonias 18.1.2005 ja EIT Biozokat 9.10.2003.)

limaisluovutusjarjestelman yksi ominaispiirre on menettelyn vaiheittaisuus ja hajoaminen ajal-
lisesti. Tdma aiheuttaa yhteiskunnassa hallinnollista taakkaa ja ongelmia. Menettelyn eri vai-
heita ei dokumentoida ja kirjata tarkasti viranomaisten yllapitdmiin omistus- ja hallintaoikeuden
perusrekistereihin. Kiinteistorekisteriyksikon tietoja kdytetddn hallinto- ja siviiliprosesseissa
lahtdtietona, jolloin puutteet niissa ovat ongelmallisia. (YM 2020:9, s. 51 - 52, 76.) Kun ndissa
tiedoissa on virheitd tai puutteita, heijastuvat ne eri alojen paatoksentekoon. Virheet pinta-ala-
tiedoissa ovat nousseet esiin erityisesti rakennuskaavateiden osalta, jotka ovat siirtyneet kuntien
omistukseen lain siirtymasaannoksella 20 vuotta sitten (MRL 218 §), mutta joiden pinta-aloja
ei ole poistettu viereisten kiinteistojen rekisteritiedoista. Pinta-alatietoa kaytetaan lahtotietona
esimerkiksi kiinteistoverotuksessa ja vaaran pinta-alan kulkeutuminen konekielisen tiedonsiir-
ron mukana verottajalle voi vaikuttaa kiinteistéveron maaraan sitd kohottavasti. (Ks. YM
2020:9, s. 51-52 ja Leinonen, Veli-Matti, Maapohjan kiinteistdverotus Jyvaskylan kaupungissa,
2015 linkki, s. 25 ja 29, Verohallinnon ohje Kiinteistdjen arvostaminen kiinteistoverotuksessa,
17.9.2020, VH/5389/00.01.00/2020 ). Oikea pinta-alatieto voi olla merkityksellinen seikka
omaisuudensuojan toteutumisen arvioinnissa (ks. PeVL 3/2005 vp, s.2).
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Saadoksin on tarpeen varmistaa, etté kiinteistorekisterin tietojen péivittamiseen panostetaan ja
ettd haltuunotettujen katujen alueet lohkotaan kunnan omistukseen ja ett4d maksamattomat kor-
vaukset suoritetaan. Joillain alueilla olisi tarpeen ajantasaistaa mahdolliset asemakaavojen van-
hentuneet katualueiden rajaukset sitd ennen (ks. YM 2020:9, s. 53). Kaavojen ajantasaisuuden
arvioinnissa ja sen valvonnassa olisi kiinnitettdvd huomiota vanhojen katualueiden rajausten
tarkoituksenmukaisuuteen. Valtionavustuksin tai muin keinoin olisi huolehdittava, ettd kunnilla
ja Maanmittauslaitoksella on riittdvésti varoja vanhentuneiden rekisteritietojen péivittamiseen
ja mahdollisten hankalienkin korvausmenettelyiden loppuun saattamiseen.

Katualueiden toteutumisen vaiheiden dokumentointi ja paatdstiedon etsiminen on vaivalloista,
koska tieto syntyy pitkén ajan kuluessa. Asiakirjat, kuten vanhat rakennus- ja asemakaavat, kor-
vaussopimukset, korvaustoimitusten paatokset, haltuunottopéivia kuvaavat asiakirjat ja muut
vastaavat asiakirjat, joissa tarvittavat tiedot ovat, saattavat olla vanhoja ja erillisina asiakirjoina
hankalasti arkistoituina. Maankaytto- ja rakennusasetuksen 102 8:n mukainen velvollisuus pitaé
maksamattomista korvauksista luetteloa ei ole aina ollut tiedossa ja kaytdssa. (YM 2020:9, s.
42, 43, 44, 46, 81, 106, 124.) Tietojen heikko ja hidas l6ydettavyys puolestaan aiheuttavat hal-
linnollista taakkaa kaikille, joilla olisi tarve tietdd alueen omistaja- tai haltijatiedot ja kadun
toteutumisen ja korvausten tilanne. Jéarjestelmatason hallinnollinen taakka tulee esille niisséa
kayttdoikeus-, maksu-, lunastus- ja korvausprosesseissa, joissa tietoa omistajista, haltijoista ja
vanhoista kaavoista tarvitaan paatéksenteon tueksi.

Katualueiden pakkolunastus olisi saatettava perustuslain mukaiseksi. Kesken olevat vanhojen
rakennuskaavateiden ja katualueiden toteuttamisen ja korvaamisen menettelyt olisi saatettava
loppuun kohtuullisessa ajassa.

Olisi tarpeen kehitta4 asiakirjojen tiedonhallintaa. Pitkdn aikaa tarvittava tieto olisi metatiedo-
tettava ja séilytettava viranomaisen asianhallinnassa siten, ettd se 10ytyy kustannustehokkaasti
vield pitkan aikaa paatoksenteon jalkeen.

Poikkeuslain kumoaminen

Katujen ilmaisluovutusvelvollisuuden perusteena oleva poikkeuslaki, laki alueiden luovuttami-
sesta asemakaavan toteuttamista varten, 16.8.1958/369, sisaltad myos muita kuin kadun ilmais-
luovutusta koskevia sadnnoksid. Poikkeuslain sddnnokset on kaytava lapi siten, ettd voidaan
arvioida koko poikkeuslain kumoamisen mahdollisuus tdmén lakihankkeen yhteydessa. Alla on
esitetty lyhyt katsaus poikkeuslain sddnnoksiin ja arvio siitd, miten poikkeuslaki voitaisiin ku-
mota kokonaisuudessaan tassa uudistuksessa.

Katsaus ja arvio poikkeuslain kumoamisen edellytyksistd maankayttd- ja rakennuslain koko-
naisuudistuksen yhteydessa

Poikkeuslain 1 8:n mukaan lailla voidaan saatda velvollisuudesta luovuttaa kaupungille kor-
vauksetta yleinen tie, joka sisaltyy asemakaava-alueeseen, ja myds siten luovuttaa laissa méaé-
rattavin rajoituksin asemakaavassa osoitettu katualue. Liséksi 1 8:n 2 momentin mukaan, mita
1 momentissa on sdadetty kaupungista, on vastaavasti voimassa kauppalasta ja maalaiskunnan
asemakaava-alueesta.

Poikkeuslain 1 8:ss& tarkoitettu velvollisuus luovuttaa korvauksetta asemakaavassa osoitettu
katualue voidaan kumota esityksessé ehdotettujen muutosten voimaantullessa tarpeettomana.
Katualueiden pakkotoimisissa omistusoikeuden siirroissa ehdotetaan (ks. jaljempand kohta 4.1
Keskeiset ehdotukset) siirryttdvaksi tavanomaiseen lunastusmenettelyyn. Ehdotettua vastaava
jarjestelmé on kaytdsséd muiden yleisten alueiden kohdalla jo voimassa olevan lain mukaan.
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Erikseen on kuitenkin arvioitava vanhojen menettelyiden loppuun saattamisen siirtymasaannok-
set ja mahdollinen tarve sailyttda poikkeuslaki voimassa maaraajan vield lain voimaantulon jal-
keenkin tapausten loppuun hoitamiseen asti, jos se on perustuslain vuoksi tarpeen.

Poikkeuslain 1 8:ssé tarkoitettu velvollisuus luovuttaa kaupungille korvauksetta yleinen tie,
joka sisaltyy asemakaava-alueeseen, voidaan myds kumota tarpeettomana maantielainsdadan-
ndn muutosten vuoksi:

Maankaytto- ja rakennuslain 93 §:n ja sitd vastaavan ehdotetun 163 8:n mukaan asemakaava-
alueeseen sisaltyva tienpitajan omistama maantien tiealue siirtyy korvauksetta kunnan omistuk-
seen asemakaavan tullessa voimaan. Tiealueeseen syntyy samalla tienpitdjalle maantielain 58
8:n 3 momentissa tarkoitettu tieoikeus.

Maantien tiealueet ovat jo aiemmin, maantielain sd&tdmisen yhteydessd, siirtyneet yksityisilta
valtion omistukseen lain 112 §:n siirtymasadnndksen mukaisesti. Omistusoikeuden siirtyminen
lain voimaantuloon liittyvdna vaikutuksena oli asianmukaista, kun alueista oli aikanaan tie-
oikeutta perustettaessa maksettu tdysi korvaus (PeVL 3/2005 vp). Maantielain mukaan perus-
tettavien maanteiden alueet lunastetaan omistusoikeuksin valtiolle (maantielaki 57 §). Kun
maantien tiealueen luovuttaminen kunnalta valtiolle on kahden julkisyhteison oikeussuhteita
jarjesteleva séannds, ei arvioida olevan perustuslaista johtuvaa estettd valtuutuksen kumoami-
selle taltdkaan osin. Poikkeuslain 1 § voidaan edella esitetyilla perusteilla kumota taltékin osin.

Poikkeuslain 2 &:n mukaan lailla voidaan siind maarattavin rajoituksin saataa velvollisuudesta
luovuttaa korvauksetta kaytettavaksi maa, joka rakennuskaavassa on osoitettu liikennevéyléaksi.

Voimassa olevassa maankaytto- ja rakennuslaissa tai nyt ehdotettavassa esityksessa ei ole enda
sdannoksia rakennuskaavoista. Aiemmin voimassa olleen rakennuslain aikana hyvéksytyt ra-
kennuskaavat muuttuivat lain siirtymasaannokselld asemakaavoiksi (MRL 213 §), mutta raken-
nuskaavoissa osoitettuja rakennuskaavateita on edelleen siirtymajarjestelyiden vuoksi olemassa
(MRL 218 8). Namé rakennuskaavojen rakennuskaavatiealueet vastaavat ylla kuvattuja kau-
punkien asemakaava-alueiden katualueita ja niiden ilmaisluovutus perustuu samalla tavalla ta-
han poikkeuslakiin. N&in ollen haltuun otetuista rakennuskaavateistd ei ole tarpeen s&&taa toisin
kuin haltuun otetuista katualueista.

Esityksessa ei ole mukana muitakaan yksityisen maan ilmaisluovutuksen perustavia saannoksia,
joiden vuoksi poikkeuslaki olisi pidettdva voimassa. Omaisuuden korvauksettomaan kéyttéon
oikeuttava maankaytto- ja rakennuslain 92 8:n mukainen kunnan oikeus yksityistien korvauk-
settomaan haltuunottoon esitetddn sekin nyt kumottavaksi. Poikkeuslain 2 § voidaan néilla pe-
rusteilla kumota kokonaisuudessaan.

Poikkeuslain 3 §:n mukaan lailla voidaan saatéa isojaossa, isojaon jarjestelyssa tai uusjaossa
tahi muussa jakolainsaddannon alaan kuuluvassa maanmittaustoimituksessa yhteiseksi erotetun
tiealueen, joka siséltyy tonttiin, omistusoikeuden siirtymisestd tontin muun osan omistajalle yh-
teisen tien osakkailta, joilla on oikeus vaatia korvausta tontinomistajalta.

Saannds voidaan kumota tarpeettomana, silla yhteiseksi erotetut tiealueet on lakkautettu
1.3.1977 lailla tilojen yhteisten teiden ja valtaojien seké niihin verrattavien alueiden lakkaami-
sesta yhteisind alueina, 983/1976 (ks. mainitun lain 1 ja 3 8). Mainittu laki on aikanaan séadetty
valtiopéivajarjestyksen 67 §:ss& maaratylla tavalla ja se on edelleen Finlexin ajantasaisen lain-
s&adannon tietokannan mukaan voimassa. Lakanneet yhteiset alueet siirtyivat joko viereisiin
kiinteistihin tai kunnan omistukseen (ks. mainitun lain 3 luku). Uusia alueita ei saanut sen
jalkeen end4 erottaa tietd eikd veden johtamista varten. (Ks. jakolaki, 604/1951) 113 §, muut.
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984/1976, rajakuntien tilusjarjestelylaki (282/60) 31 §, muut. 987/1976 ja maanké&yttolaki
(353/1958) 50 8§, muut. 988/1976). Maankaytto- ja rakennuslaissa ei ole nyt, eika esitettdvaan
lakiin ehdoteta, sdannoksid tontteihin sisaltyvista yhteiseksi erotetuista tiealueista. Poikkeuslain
3 § ei ole naiden arvioiden perusteella tarpeen maankaytto- ja rakennuslain eikd muunkaan ta-
vallisen lain sd&tamisen perustana, joten 3 § voidaan kumota kokonaisuudessaan.

Siirtymasadnnosten tarve

Erikseen on arvioitava vanhojen haltuun otettujen katualueiden ja rakennuskaavateiden siirty-
masaannokset ja mahdollinen tarve sdilyttda poikkeuslaki voimassa méaardajan niiden vuoksi.
Samoin on varmistettava, ettd kunnan omistukseen lohkomalla siirtyneiden alueiden pakkolu-
nastuskorvaukset maksetaan siirtymékauden aikana.

Rakennuslain perusteella hyvaksyttyjen rakennuskaavateiden alueet ovat osittain merkittyina
yksityisten maanomistajien Kiinteistoihin pinta-aloineen, vaikka alueen omistusoikeus ja hal-
linta ovat lain mukaan siirtyneet kunnalle ja aluetta kdytetddn katuna. Myds kayton ja omistus-
oikeuden menettdmisestd aiheutuva kunnan korvausvelvollisuus voi olla edelleen toimeenpane-
matta. (Ks. MRL 218 § ja RakL 103, 108 8)

Pakkotoimisen omaisuuden omistusoikeuden siirtdmisen valtiosdéntdoikeudelliset edellytykset
(PL 15 8) eivat kunnan haltuun ottamien katualueiden osalta ole tdysin tayttyneet ennen kor-
vausten maksamista, pinta-alatietojen korjaamista ja omistusoikeuden selkeaa kirjaamista kiin-
teistorekisteriin (ks. PeVL 3/2005 vp, s. 2). Talta osin poikkeuslaki olisi siten mahdollisesti
edelleen tarpeen pitaé voimassa, vaikka ehdotettavassa laissa ei esitettdisi uusien alueiden osalta
ilmaisluovutusjarjestelmén séilyttdmista. VVasta sen jalkeen, kun rakennuskaavateiden alueiden
korvaukset on maksettu ja alueet on poistettu yksityisten kiinteistdjen pinta-aloista, voitaneen
poikkeuslakia pitaa tarpeettomana. Toisaalta saattaa olla, ettd pakkolunastusjarjestelyiden saa-
taminen selkeilla siirtymasaannoksilla voisi poistaa poikkeuslain voimassapitdmisen tarpeen si-
nansa, jolloin poikkeuslaki voitaisiin esittdd kumottavaksi ehdotettavan lain voimaantulon yh-
teydessa.

Rakennuskaavateitd vastaavasti mahdolliset maankaytto- ja rakennuslain voimassaolon aikana
lohkomalla kunnan omistukseen siirtyneet katualueet voivat olla haltuunottamatta ja korvausten
osalta edelleen maksamatta, kun ehdotettava laki tulee voimaan (ks. MRL 94 ja 95, 104 §).
Poikkeuslain voimassaolo saattaa olla tarpeen sdilyttdd voimassa ndidenkin alueiden osalta,
kunnes vanhat prosessit on hoidettu kokonaisuudessaan loppuun, jollei siirtyméséanndksen kat-
sota poistavan voimassapitamisen tarvetta.

Siirtyméaajan kuluessa on huolehdittava, ettd omistajat saavat korvauksensa ja etta haltuun otet-
tujen katualueiden pinta-alat poistetaan yksityisen omistaman kadun vieruskiinteiston tiedoista
kiinteistorekisteristda. Kunnan omistukseen lohkomalla siirtyneiden katujen korvaukset on mak-
settava tai omistusoikeudet on luovutettava takaisin yksityiselle, jos kunnalla ei ole aikomusta
rakentaa katualuetta. Katualueiden kiinteistérajat on tarpeen Kirjata oikein Kiinteistorekisteriin.

2.5.6 Haitankorvaukset
Saannokset

Maankaytto- ja rakennuslaissa saddetddn rakentamis- ja toimenpiderajoituksista ja -kielloista
(jatkossa kaytonrajoitus tai rajoitus), joilla turvataan alueidenkayton suunnittelun tavoitteita.
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Laissa séadetddn velvollisuudesta korvata kdytonrajoitusten aiheuttama haitta alueen omista-
jalle, jos haitta on riittdvén iso eik& rajoituksen katsota kuuluvan korvauksettoman maankayton
saantelyn piiriin.

Korvauksen vaihtoehtona laissa saddetéan julkisyhteisojen velvollisuudesta lunastaa alue omis-
tusoikeuksin. Kaavoissa maaradmattomaksi ajaksi asetetut tai suoraan lain nojalla voimaan tu-
levat toistaiseksi voimassa olevat rajoitukset on saddetty padsaantoisesti korvattaviksi. Sen si-
jaan madrdaikaiset tai sellaisiksi tarkoitetut k&ytonrajoitukset on séadetty paédsaantoisesti sie-
dettaviksi ilman korvausta. Maisematydluvan piiriin kuuluvat toimenpiderajoitukset ovat kui-
tenkin korvaussadanndsten soveltamisalanpiirissa siten, ettd luvan epddmisesta voi saada vahin-
gonkorvauksen korvauskynnyksen ylittyessa. Talloin ei ole valid, onko luvan epdédmiseen joh-
tanut toimenpiderajoitus pysyva vai méardaikainen (ks. MRL 140 8).

Julkisyhteison korvaus- ja lunastusvelvollisuudesta saadetadn maakuntakaavan osalta maan-
kaytto- ja rakennuslain 33 8:ssd, yleiskaavan osalta lain 43, 101, 102 ja 140 8:ssd, asemakaavan
osalta lain 57, 101, 102 ja 140 §:ssé ja luonnonsuojelulain 66 §:n aiheuttaman rajoituksen osalta
lain 197 §:ss4.

Maankaytto- ja rakennuslain 33 8:n 2 momentin ja 43 8:n 1 momentin mukaan alueella, jolla
rakentamisrajoitus on voimassa, lupa rakennuksen rakentamiseen on myoénnettavd, jos maa-
kunta- tai yleiskaavasta johtuvasta luvan epadmisestd aiheutuisi hakijalle huomattavaa haittaa
eiké kunta tai, milloin alue on katsottava varatuksi muun julkisyhteison tarkoituksiin, tdma lu-
nasta aluetta tai suorita haitasta kohtuullista korvausta (ehdollinen rakentamisrajoitus).

Lain 43 §:n 2 momentissa sdddetdan oikeudesta maaréta yleiskaavassa kaytonrajoitus siten, etta
madréyksen kohdealueella ei saa rakentaa niin, ettd vaikeutetaan yleiskaavan toteutumista (ra-
kentamisrajoitus) tai siten, ettd toimenpiteet edellyttavat maisematyoluvan hakemista (toimen-
piderajoitus).

Lain 58 8:n mukaan rakennusta ei saa rakentaa vastoin asemakaavaa (rakentamisrajoitus). Li-
séksi muiden ympariston muutostoimenpiteiden kohdalla asemakaava on otettava huomioon si-
ten kuin jaljempana saadetaan.

Maankaytto- ja rakennuslain 101 8:n mukaan, jos maa asemakaavassa tai 43 §:n 2 momentissa
tarkoitetun maarayksen nojalla yleiskaavassa on osoitettu kaytettavaksi muuhun tarkoitukseen
kuin yksityiseen rakennustoimintaan eikd maanomistaja sen vuoksi voi kohtuullista hy6tya tuot-
tavalla tavalla kéyttadéd hyvakseen aluettaan, kunta tai, jos alue on kaavassa tarkoitettu tai 0soi-
tettu valtion tarpeisiin, tdima on velvollinen lunastamaan alueen tai suorittamaan haitasta kor-
vauksen. Lunastus- tai korvausvelvollisuus voi koskea maa- ja metsataloutta varten osoitettua
aluetta vain, jos kaavassa on asetettu sen kdyttoa koskevia erityisid rajoituksia.

Lain 102 8:n mukaan kunnan tai valtion 101 §:ss& sdadetty lunastus- tai korvausvelvollisuus
tulee voimaan vasta kun maanomistajan hakemus saada poikkeus rajoituksesta on hyléatty ja
paatds on saanut lainvoiman.

Hallituksen esityksen 101 8:n yksityiskohtaisissa perusteluissa selostetaan maa- ja metsétaloutta
koskevan kohdan merkitys. Rakennuslain mukaan asemakaavassa ei voitu osoittaa alueita maa-
ja metsétalouskayttéon. Rakennuskaavassa, jossa niitd voitiin osoittaa, maa- ja metsatalousalue
ei ole kuulunut lunastusvelvollisuuden piiriin. Yleiskaavassa lunastusvelvollisuus on saattanut
tietyissa tilanteissa koskea niin sanotun kolmannen asteen yleiskaavan maa- ja metsatalousalu-
eita. Kun asemakaava ja rakennuskaava yhdistettiin yhdeksi kaavamuodoksi, lakiin ehdotettiin
otettavaksi sadnnds, jonka mukaan lunastus- tai korvausvelvollisuus voi koskea kaavassa maa-
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ja metsdtalousalueeksi osoitettua aluetta vain, jos kaavassa on asetettu sen kdyttod koskevia
erityisia rajoituksia. Silloinkin kun kaavassa on tallaisia rajoituksia asetettu, lunastus- tai kor-
vausvelvollisuus voisi perusteluiden mukaan tulla kysymykseen vain, jollei aluetta sen vuoksi
voitaisi kayttada kohtuullista hyotya tuottavalla tavalla. (HE 101/1998, s. 92.)

Maankaytto- ja rakennuslain 57 §:ssé séadetddn rakennussuojelua koskevasta korvausvelvolli-
suudesta viittaamalla osin rakennusperinnén suojelemisesta annetun lain korvaussaannoksiin.
Lain 140 8:ss& séadetdan kaivamisen ja louhimisen luvan epdédmisen korvattavuudesta viittaa-
malla maa-aineslain sdanndksiin, joissa korvausjarjestelma perustuu julkisyhteisén lunastusvel-
vollisuuteen. Maisemaa muuttavan muun maanrakennustydn ja puiden kaatamisen tai niihin
verrattavan toimenpiteen kieltdminen korvataan puolestaan maisematy6luvan epaamista koske-
van 140 8:n 3 momentin korvauskynnyksen mukaan: Jos lupa toimenpiteeseen mainituilla alu-
eilla evatdan eikd maanomistaja sen vuoksi voi kohtuullista hyotya tuottavalla tavalla kayttaé
hyvékseen maataan, hanellda on oikeus saada kunnalta tai, jos alue on tarkoitettu tai osoitettu
valtion tarpeisiin, taltd korvaus vahingosta, joka héanelle siita aiheutuu.

Maankaytto- ja rakennuslain 197 §:ssa saadetddn oikeudesta saada haitasta valtiolta korvaus,
jos rakennus- tai toimenpidelupahakemus hylatédan luonnonsuojelulain 66 §:sté johtuvan rajoi-
tuksen vuoksi eikd maanomistaja luvan epddmisen johdosta voi kéyttdd maataan kohtuullista
hyotyé tuottavalla tavalla.

Lunastuslain 97 8:ssé ja maankaytto- ja rakennuslain 103 8:ssa saadetaan maankayton rajoituk-
seen perustuvan korvauksen maaradmisesta noudattaen lunastuksen toimeenpanoa koskevia
séannoksia.

Velvollinen korvaamaan haitan on oletusarvioisesti kunta, ellei aluetta ole kaavassa tarkoitettu
tai osoitettu julkisyhteison (33, 43 8) tai valtion (101, 140 8) tarpeisiin. Luonnonsuojelulain 66
8:n tarkoittamissa rajoituksissa kuitenkin aina valtio vastaa korvauksista. Asemakaavalla tapah-
tuvasta rakennusperinnén suojelusta korvausvastuu on joko kunnalla tai valtiolla (ks. MRL 57
8).

Kaavojen voimaantulon myo6ta voimaan tulevien maankayton rajoitusten perussdannokset ovat
maankaytto- ja rakennuslain 33, 43, 58, 128 ja 140 §:ssd. Naissa sdadetaan valittomista oikeus-
vaikutuksista, jotka ovat haitankorvaussadntelyn soveltamisalan piirissa mainittujen pykalien ja
lain 101 8&:n nojalla. Laista suoraan aiheutuvien oikeusvaikutusten lisaksi téllaisten rajoitusten
siséltod ja alaa tai maankayton ohjausta muutoinkin voidaan asiallisesti tarkentaa, tiukentaa,
lieventda, supistaa tai laajentaa ajallisesti tai laadullisesti kaavaméaarayksilla (ks. MRL 30, 41 ja
57 8). Tallaisten rajoituksia synnyttdvien kaavamadraysten aiheuttamien haittojen korvauksista
ei ole nykylaissa vastaavia sadnnoksid. Ne voitaneen joidenkin korvauskynnyssaanndosten tul-
kinnassa ottaa huomioon, mutta joidenkin kohdalla niiden vaikutus jatetddn huomioon otta-
matta. (ks. esim. KHO 11.5.2009/1115).

Yleispiirteisen kaavan ohjausvaikutus (MRL 32 ja 42 8) valittda kaavan aineellisia vaikutuksia
alemmille kaavatasoille. Ylemman tasoisessa kaavassa olevia rajoituksia on osin tai kokonaan
yllapidettava laadittaessa alueelle alemmanasteista kaavaa tarkentuvan suunnittelun periaattein
ja oikeusvaikutuksin. Korvaussaannoksissa ei viitata naihin ohjausvaikutuspykaliin, joten nii-
den vaikutuksia ei arvioida korvauskynnysasioissa vélittomasti.

Osa lakiin perustuvista kdytonrajoituksista syntyy siten, ettd maankaytollinen toiminta on lain

mukaan luvanvaraista tai se maarataan kaavassa luvanvaraiseksi (MRL 128 8), tallin rajoitus
syntyy luvanvaraisuuden ja luvan myéntdmisen edellytysten kautta (MRL 137, 137 a, 138 ja
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140 8). Téllaisissa tapauksissa korvauskynnys on voitu kytked ensivaiheessa asianomaisen lu-
van epaamiseen ja toisessa vaiheessa aineelliseen korvauskynnykseen (ks. MRL 33 ja 43 §).

Yleensa kaavoilla ohjataan maankayton tulevaisuutta, eiké niiden oikeusvaikutuksiin kuulu alu-
een nykyisen kéayton valitén ohjaaminen tai rajoittaminen silloinkaan, kun alue kaavassa 0s0i-
tetaan muuhun kuin nykykayttoon. Tété kaavojen oikeusvaikutusten ajallista lykk&antymista
tarkoittavaa luonnetta ei ole kirjoitettu lakiin tai sen kaikkiin sddnnoksiin nimenomaisesti, vaan
se on péateltdvissé lain kunkin oikeussadnnon sisallgsta. Jokin sadntd voi olla voimassa esimer-
kiksi aluetta rakennettaessa tai suunniteltaessa. Osittain kaytonrajoitus voi koskea kuitenkin
nykykayttodkin. Esimerkiksi yleis- ja asemakaavamaaraykset (MRL 41, 57 §) seka suojelumaé-
raykset (MRL 30, 41, 57 §) voivat olla voimassa aluetta kéytettdessa tai alueen suojelemiseksi.
Suojeluméaradysten osalta on lakia sd&dettéessé tunnistettu tarve osoittaa vain kohtuullisia maa-
rayksig, asiasta on séédetty nimenomaisesti vain asemakaavaa koskevassa sadnnoksessé (HE
101/1998 vp, s. 71, 75 ja 80 - 81 §).

Maaraaikaisista kaytonrajoituksista sdadetadn maankaytto- ja rakennuslain 16, 33, 38, 43, 53,
58, 60, 61 ja 177 §:ssé. Lisaksi méaraaikaisia rajoituksia voidaan asettaa kaavamaarayksin lain
30, 41 ja 57 §:n perusteella. Maardaikaiset rajoitukset ovat padasiassa korvaussdannosten sovel-
tamisalan ulkopuolella.

Maaraaikaisten rajoitusten sadtamisen tavoitteena on maankayton jarjestamisen ajallinen tur-
vaaminen (MRL 16, 33, 43, 58 8), haitallisten muutosten valttdminen kaavoituksen vireilletulon
ja keskeneraisen prosessin aikana (MRL 38, 53 8) tai paineen luominen kaavan laatimiseen ja
ajantasaistamiseen (MRL 60, 61, 177 8). Maé&raaikaiseksi rajoitukseksi on tassa tulkittu sellai-
set, joiden ehdoton enimmadisaika séadetdan laissa, ja sellaiset, joiden voidaan asiayhteyden
vuoksi padtelld olevan tarkoitettu valiaikaisiksi, vaikka maérdajalle ei olisikaan laissa asetettu
nimenomaista vuosimaaraa tai muuta selkeéa takarajaa.

Kaavoilla voidaan maarata omaisuuden kaytosta eri tasoisesti ja eri tavoin joustavasti. Kuten
vesilaissa (PeVL 8/2017 vp, s. 3), madrdysten rajoittavuuden voi kuvata olevan osin liukuva
asteikko. Osaa rajoituksista ei pideta perusoikeustarkastelussa varsinaisesti omaisuuden kéyton
rajoituksena, vaan tavanomaisena saantelyna. Kéyton saantelyyn ei sen luonteen vuoksi ole tar-
peen liittdd oikeasuhtaisuutta varmistavia korvaussaannoksia (PeVL 38/1998 vp, s. 4/1). Jotkin
rajoituksista, kuten alueen osoittaminen yleisiin tarpeisiin lunastusuhkineen ja kayttorajoituksi-
neen, voivat luonteensa vuoksi olla merkittavasti perusoikeuksiin puuttuvia, jolloin korvaus-
s&annos on tarpeellinen.

Tavanomaisen kéyton sdéntelya on maankayttd- ja rakennuslaissa paljon muissakin lainkoh-
dissa kuin jo mainitussa. Tavanomaisen kayton saantelytoimivalta perustuu muun muassa seu-
raaviin maankaytto- ja rakennuslain pykaliin: 14 ja 129 a 8§ (rakennusjarjestys); 16, 44, 77 a,
137 ja 137 a § (suunnittelutarvealue ja -harkinta); 68 ja 70 § (kansalliset kaupunkipuistot); 72-
75 § (ranta-alueet); 78 ja 81 § (tonttijako); 116, 117 ja 118, 135, 136, 138, 139 § (rakennus-
paikka ja rakennus osana ympéristoaan); 140 § (maisematy®). Lisaksi lain 21 luvussa sdédetéan
autopaikkojen jarjestamisesta tonteille ja jatehuollon tiloista sekd rakentamisen rasitteista ja yh-
teisjarjestelyista seka lain 22 luvussa rakennuksen kunnossapitoa ja korttelialueen jarjestelya
koskevista asioista.

My®s lain 30, 41 ja 57 8:n nojalla annetut kaavaméaaraykset kuuluvat tavanomaisen kayton saan-
telyn ryhméaén silt4 osin, kuin méaréykset ovat niiden sisélto, alue ja olosuhteet huomioon ottaen
vaikutuksiltaan tdman luonteisia eivitkd kaavakokonaisuuden osanakaan ole tavanomaisesta
sééntelystd poikkeavia.
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Kaavan laatimista ohjaa velvollisuus huolehtia, ett4 kaava ei aiheuta kohtuutonta haittaa maan-
omistajalle. Sdannoksella on olennainen merkitys korvauskynnyssaannosten tulkinnassa. Koh-
tuuttomuuden vélttamisvelvollisuudesta on saddetty hieman eri tavoin eri lainkohdissa. Maa-
kuntakaavassa sitd, ettei maanomistajalle tai muulle oikeuden haltijalle aiheudu kohtuutonta
haittaa, on pidettava silmalla (28 8), yleiskaavassa kohtuuttoman haitan aiheuttaminen on kiel-
letty (39 8) ja asemakaavassa kohtuutonta haittaa ei saa aiheuttaa, jos se on kaavalle asetettavia
tavoitteita tai vaatimuksia syrjayttamatta valtettavissa (54 8). Liséksi asemakaavassa on suoje-
lumaarayksia koskien saadetty erillinen kohtuullisuusvaatimus (57 8), muissa kaavalajeissa tél-
laista saannosta ei ole. Rakennusjérjestyksenkéan maaraykset eivat saa olla maanomistajalle tai
muulle oikeuden haltijalle kohtuuttomia (14 8). Ylemman tason kaavojen kohtuullisuutta kos-
keva vaatimus tarkoittaa seké kaavasta suoraan aiheutuvia rakentamis- ja toimenpiderajoituksia,
ettd niitd vaikutuksia, jotka syntyvat myohemmin tarkentuvassa suunnittelussa kaavan ohjaus-
vaikutuksen vuoksi. Myos suunnittelutarvealuemaérdys on kohtuullisuusvaatimuksen alainen
(ks. HE 101/1998 vp, s. 138).

Kaytanto
Soveltamiskéytanto

Maankaytto- ja rakennuslain haitankorvaussaannoksia sovelletaan vain harvoin. Maanmittaus-
laitoksesta saadun arvion mukaan haitankorvauksia koskevia lunastustoimituksia on korkein-
taan muutama vuodessa. (Taydennetdan lausuntokierroksen jélkeen.)

Oikeuskaytanto

Maankaytto- ja rakennuslain haitankorvaussaanngsten soveltamisesta ei ole julkaistu Finlex-
tietokannassa korkeimman oikeuden vuosikirjaratkaisuja. Maaoikeuksien ja korkeimman oi-
keuden vuosien 2018 - 2019 maankayttoa- ja rakennuslakia koskevissa kaikissa paatoksissa,
jotka ymparistoministerid pyysi tiedokseen, oli yksi haitankorvausta koskeva asia. Valittaja
vaati kaupunkia lunastamaan 101 8:n perusteella autopaikkojen korttelialueen. Maaoikeus to-
tesi, etta alue oli tarkoitettu valittajien omistamien tonttien k&yttoon ja hyvéksi, jolloin kyse ei
ole sellaisesta alueesta, jonka kaupunki olisi velvollinen lunastamaan itselleen (MO 6.3.2019,
tuomio 19/2861). (Taydennetaan lausuntokierroksen jalkeen MO:n tuomioiden osalta.)

Korkein hallinto-oikeus on tulkinnut k&yténrajoitusta tarkoittavien sddnndsten soveltamisjarjes-
tystd. Tall4 on korvaussdénndsten tulkinnassa suuri merkitys, silla korvausta ei tyypillisesti voi
saada, jos kéyton estymisen on todettu rakennuslupa- tai poikkeuslupamenettelyssa aiheutuvan
muusta syysta kuin kaavasta.

Ennen korvauskasittelyd MRL:n mukaisessa menettelyssa ja viimeistaan lunastustoimituksessa
esikysymyksena tutkitaan ja tulkitaan, mika peruste estda rakentamisen tai toimenpiteen. Jos
korvaussaannos on sovellettavissa, tutkitaan, onko korvauskynnys ylittynyt. Korkein hallinto-
oikeus on tulkinnut esteperusteita useamman Kerran ratkaisuissaan. Tulkinta on koskenut esi-
merkiksi eri rakentamisrajoitusten keskindista suhdetta (KHO 2004:28), tai luonnetta (KHO
2017:174, KHO 2005:77, KHO 2004:105, KHO 2001:33), rakentamisen kasitettd (KHO
2005:77) tai sitd, milla menettelyilld kéytonrajoituksista tulee hakea poikkeusta (KHO
2006:89).

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ratkaisut

Euroopan ihmisoikeustuomioistuin (EIT) on ratkaissut joitakin maank&yton rajoituksia koske-
via tapauksia maankaytto- ja rakennuslain sadtdmisen jalkeisend ajanjaksona. Lainvalmistelua
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varten lapikaydyt tapaukset ovat koskeneet oikeudenmukaista oikeudenkéyntia (6 artikla),
omaisuuden suojaa (1. lisdpoytakirjan 1 artikla) tai kodin suojaa (8 artikla). Omaisuuden suojaa
koskevan sopimuskohdan tulkinnasta on julkaistu vuoden 2000 jalkeen noin 300 ihmisoikeus-
tuomioistuimen ratkaisua Finlexin tietokannassa (haku asiasanalla omaisuuden suoja). Néisté
runsas 10 koskee maankaytdn suunnittelun turvaksi asetettuja kaytonrajoituksia. Kodin suojan
ja ympéristohaittojen suhdetta (asiasanalla kodin suoja) on kasitelty puolestaan noin 15 ratkai-
sussa.

Euroopan ihmisoikeussopimuksen omaisuuden suojaa koskeva sdannds on 1 lisdpoytékirjan 1
artiklassa. Sen ensimmaisen kohdan mukaan jokaisella luonnollisella tai oikeushenkil6lla on
oikeus nauttia rauhassa omaisuudestaan. Keneltakaan ei saa riistdd hanen omaisuuttaan paitsi
julkisen edun nimissa ja laissa maarattyjen ehtojen sekd kansainvalisen oikeuden yleisten peri-
aatteiden mukaisesti. Artiklan toisen kohdan mukaan edellé olevat mééraykset eivat kuitenkaan
saa millaan tavoin heikent&a valtioiden oikeutta saattaa voimaan lakeja, jotka ne katsovat vélt-
tamattomiksi omaisuuden kéyton valvomiseksi yleisen edun nimissé tai taatakseen verojen tai
muiden maksujen tai sakkojen maksamisen.

EIT:n maankaytdn suunnittelua koskevat lapikaydyt tapaukset ovat koskeneet artiklan 1 kohdan
ensimmaisen virkkeen mukaista jokaisen oikeutta nauttia omaisuudestaan ja sen suhdetta omai-
suuden kayton vélttamattomaan valvomiseen. Tapauksissa on ratkaistu, onko I0ydetty kohtuul-
linen tasapaino yleisen edun ja valittajien oikeuksien valilla. Niissa kasitelladn muun muassa
laista tai viranomaisten paatoksistd johtuvia rakennuskieltoja ja niiden syitd, rajoitusten laatua
ja pituutta, lunastusuhan olemassaoloa ja lunastamisen tapahtumisen ja ajankohdan ennakoita-
vuutta, omistajan mahdollisuutta k&yttad maata rajoituksen voimassa ollessa itse tai 16ytaa sille
ostaja, oikeutta saada korvausta, maankayton ohjaamisessa tehtyja muutoksia ja alueen poten-
tiaalista kayttod rakennusmaana, oikeusturvakeinojen tehokkuutta sek& omistajan aktiivisuutta,
kun hénelle kielteinen tapahtumasarja on alkanut. (EIT 03.05.2011 Ellados, EIT 11.1.2011
Hakan Ari, EIT 26.2.2008 Buczkiewicz, EIT 12.4.2007 Bjorklund, EIT 14.11.2006 Skibinska,
EIT 13.07.2006 Housing Association of War Disabled and Victims of War of Attica, EIT
15.07.2004 Scordino, EIT 13.7.2004 Paolini, EIT 29.1.2004 Haider, EIT 17.10.2002 Terazzi
S.A.S, EIT 24.6.2001 Galtieri, EIT 15.2.2001 Pialopoulos)

Sopimusvaltioilla on Euroopan ihmisoikeussopimuksen tulkintakéytdnndssa vélja harkintamar-
ginaali kaupunkisuunnittelua toteuttaessaan. Valtiot saavat antaa tarpeellisina pitdmidan lakeja
valvoakseen omaisuuden kayttoa yleisen edun mukaisesti. Kuitenkin kdytettyjen keinojen tulee
olla oikeassa suhteessa tavoitteisiinsa. Yleisen edun ja yksilon perusoikeuksien suojan vélilla
tulee 10ytaé oikeudenmukainen tasapaino, jota arvioidessaan viranomaisilla on valjé harkinta-
marginaali. Kun puuttuminen valittajien omaisuuden suojaan perustuu yleisen edun vaatimuk-
siin, EIT tutkii yleensd, onko tarvittava tasapaino séilytetty valittajien omaisuuden suojan
kanssa yhteensopivalla tavalla.

Menettelyvaatimuksena EIT toteaa, ettd kansallisesti on oltava menettely, joka tarjoaa mahdol-
lisuuden harkita julkisen intressin vaatimuksia omistajan etuja vastaan ja rajoitusten yll&pitami-
sen tarvetta niin, ettd tarve tulee s&annollisesti harkittavaksi (ks. esimerkiksi EIT 12.4.2007,
Otto Bjorklund, Harriet Enholm, Vivan Bjorklundin kuolinpesa).

Tapauksessa Organochimika Lipasmata Makedonias A.E. (2005) oli kysymys omaisuuden suo-
jan loukkauksesta, kun lunastuskorvauksen saaminen edellytti turvautumista monimutkaiseen
menettelyyn. Kun yksilén omaisuutta oli pakkolunastettu, taytyi olla olemassa menettely, jolla
tehtiin kokonaisarvio lunastuksen seurauksista eli lunastuskorvauksen madrésta lunastetun
omaisuuden arvoon ndhden, lunastuksensaajista ja kaikista muista lunastukseen liittyvista ky-
symyksistd. Oikeudenmukaista tasapainoa oli rikottu, kun kyseinen korvauksen mééaraé koskeva
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presumptio (laillinen olettama), jonka mukaan tien vierell4 olevat kiinteistot saivat etua uuden
valtatien rakentamisesta, oli sailytetty laissa ja omistajien tuli nostaa useita oikeudenkaynteja
saadakseen omaisuuden arvoa kohtuullisesti vastaavan korvauksen.

Euroopan ihmisoikeustuomioistuin on kasitellyt maéraaikaisia maankéayton rajoituksia ja niiden
ketjuuntumista muutamassa oikeustapauksessa maankéytto- ja rakennuslain saatamisen jélkeen.

Tapauksessa Skibinski (2006) oli yleisesti tiedossa, ettd kaavan osoittamaa tiehanketta ei voitu
rahojen puuttumisen vuoksi panna taytantdon viipymatta - se oli mahdollista aikaisintaan noin
13 vuoden paasta. Kun oli ollut epdvarmaa, pantaisiinko rakennuskaavan méaaraykset taytantéon
kohtuullisessa ajassa lahitulevaisuudessa, viranomaiset eivét olleet punninneet riittdvan huolella
omistajien etuja yhteiskunnan rakentamistarpeita vastaan. Tonteille rakentamisen tosiasiallinen
estaminen ei ollut vastannut mitéan yleisen edun vaatimusta lyhyella taikka keskipitkalla tah-
taimella. Koko tuona aikana omistajilla ei ollut mitddn mahdollisuuksia saada korvauksia. So-
pimuksen 1. lisdpoytékirjan 1 artiklaa oli rikottu.

Tapauksessa Scordino (2004) osin lakiséateiset ja osin maarayksin asetetut rakennuskiellot, joi-
den taustalla oli pakkolunastustarkoitus, olivat olleet voimassa yli 34 vuotta. Rakennuskiellot
olivat koko kyseisen ajan estdneet omaisuuden taysimaaraista kayttdmista ja vahentaneet mer-
kittdvasti myyntimahdollisuuksia. Hallitus ei ollut ndyttanyt, etté valittajat voisivat kayttaa alu-
etta vaihtoehtoiseen tarkoitukseen. Valittajille ei ollut maksettu mitaan korvauksia. Ottaen huo-
mioon tuon epavarmuuden ja sen, ettd tilanteen korjaamiseksi ei ollut saatavilla tehokkaita ko-
timaisia oikeussuojakeinoja eik& omaisuutta voitu taysimaaraisesti kayttaa eika mitdan korvauk-
sia ollut maksettu, EIT katsoi, ettd valittajille oli pantu erityinen ja kohtuuton rasitus, jolla oli
horjutettu oikeudenmukaista tasapainoa, joka tuli sdilyttda yleisen edun vaatimusten ja omai-
suuden suojan valilla. Sopimuksen 1. lisapdytakirjan 1 artiklaa oli rikottu.

Tapauksessa Hakan Ari (2001) yleista tarvetta palvelevan pakkolunastuksen uhka ja sité tur-
vaava rakennuskielto oli ollut voimassa 9 vuotta. Tapauksessa vastaajan tonttia oli kaavan mu-
kaan tarkoitus kayttdd koulun rakentamiseen. Valittaja vaati kouluviranomaisilta lunastustoi-
menpiteitd taikka kaavahankkeesta luopumista. Hanelle sanottiin, ettd pakkolunastus olisi kau-
punkisuunnittelua koskevien asiakirjojen mukaan odotettavissa l&hitulevaisuudessa. Budjetti-
varojen puuttumisen vuoksi tonttia ei voitu pakkolunastaa heti vaan lunastukseen ryhdyttaisiin
tulevina vuosina. Valittajan omaisuuteen puuttuminen oli perustunut yleisen edun vaatimuksiin.
Toisaalta han oli vuodesta 2002 lahtien ollut epétietoinen sen suhteen, miten hanen omistusoi-
keudelleen kavisi. H&n ei ollut saanut hyvitysta omaisuuttaan koskeneesta epatietoisuudestaan.
Tilanteesta oli aiheutunut hanelle korvattavaa haittaa, koska tontin myynti oli vaikeutunut huo-
mattavasti. EIT katsoi, ett4 hanelle oli pantu erityinen ja kohtuuton rasitus, jolla horjutettiin
yleisen edun vaatimusten ja omaisuuden suojan valilla 16ydettavaa oikeudenmukaista tasapai-
noa. Siten 1 lisdpoytakirjan 1 artiklaa oli rikottu.

Tapauksessa Pialopoulos (2001) tontti oli ollut usean menettelyn seurauksena pakkolunastuksen
alaisena useita vuosia eika siitd seuranneista kdyttdoikeuden rajoituksista ollut maksettu kor-
vauksia. Toimenpiteilla oli pyritty suojelemaan ympéristda ja edistiméén kaavoitusta voimak-
kaan rakentamisen rasittamalla alueella. Vuodesta 1987 lahtien (14 vuotta) valittajia oli estetty
kayttdmastd omaisuuttaan ilman minkaanlaisia korvauksia. lhmisoikeustuomioistuin totesi 1.
lisdpoytakirjan 1 artiklaa rikotun.

Tapauksessa Buczkiewicz (2008) liikennevaylan ja liikerakennusten rakentamiseen varattu alue

oli ollut pakkolunastusuhan alla ja rakennuskiellossa 16 vuotta. Niin ollen rakentamisen tosi-
asiallisella estdmiselld ei ollut edistetty yleisen edun mukaisia lyhyen taikka keskipitkan valin
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tavoitteita. Oikeudenmukaista tasapainoa ei ollut I6ydetty, kun pakkolunastuksen toteuttaminen
oli ollut epavarmaa eika mitaan kohtuullista aikataulua ollut maaritelty.

EIT:n tulkintakdytannossa sopimusrikkomus nayttaa olleen késilld tapauksissa, joissa julkisyh-
teisolla ei ole ollut mm. aikomusta toteuttaa hanketta lyhyen tai keskipitkéan aikavalin kuluessa,
vaan pidemmalla tulevaisuudessa. Omaisuuden varallapitdmisen tarve sindnsa on tunnistettu
oikeuskaytanngssa maankayton rajoituksen oikeuttavana perusteena, mutta liséksi tutkitaan ta-
pauskohtaisesti hankkeen aikajannettd ja sitd, onko aiottu toteutusaikataulu sellainen, etta va-
rallapitdmisen voidaan katsoa olevan yleisen edun vaatimuksen mukainen. (Ks. Motais de Nar-
bonne 2002, Paolini 2004, Skibinski 2006, Buczkiewicz 2008.)

EIT on ottanut kantaa my6s menettelyllisten vaatimusten laatuun. Se on muun muassa katsonut,
ettd yleisen ja yksityisen edun oikeudenmukaista tasapainoa on rikottu sen vuoksi, etté lunas-
tuskorvauksen saaminen edellytti turvautumista monimutkaiseen menettelyyn (Organochimika
Lipasmata Makedonias A.E 2005).

Nykytilan arviointi

Korvaussaannokset ovat edelleen periaatteiltaan toimivia. Ne luovat kaavoittajalle yhden pun-
nintaperusteen, joka on otettava huomioon kaavaa laadittaessa. Ne ovat tiedossa kaavan koh-
tuullisuusarvioinnissa ja kaavaratkaisun kohtuullisuus voi perustua osittain niiden olemassa-
oloon.

Maankaytto- ja rakennuslakia sdadettéessé katsottiin, ettd merkittavien maérdaikaisten rajoitus-
ten valtiosdantdoikeudellinen hyvaksyttavyys syntyi rajoituksen ajallisen kohtuullisuuden
kautta. Muiden merkittavien rajoitusten osalta lain korvaussaannokset katsottiin omaisuuden-
suojan kannalta keskeisiksi. Osaa rajoituksista pidettiin puolestaan pikemminkin omaisuuden-
kayton vélttaméattdmana saantelyna kuin varsinaisena rajoittamisena. (PeVL 38/1998 vp, s. 3 -
4). Lakia saadettdessd mahdolliset vaarat omaisuudensuojan toteutumiselle saattoivat aiheutua
lahinna kieltojen ja rajoitusten pitkastd kestosta, joihin siséltyi kuitenkin menettelyllinen tae
yllapitdmisen jatkamisen tapauksittaisesta harkinnasta. (PeVVL 38/1998 vp, s. 6/1)

Korvausjarjestelmaa pidetaan hyvaksyttavana tapana kompensoida sellaisia omaisuuteen ja va-
rallisuussuhteisiin kohdistuvia menetyksid, jotka aiheutuvat yleisen edun vuoksi tarpeellisesta
saantelysta (PeVL 13/2020 vp ja PeVL 26/2020 vp). Pitkat siirtymdajat voivat osaltaan vahentaa
korvaamisen tarvetta ja harkintaan vaikuttaa sekin, kohdistuuko rajoitus kaikkiin alalla toimi-
viin yleisesti. Lisaksi merkitysté on silld, kohdistuuko saantely elinkeinotoimintaan ja varalli-
suusmassaltaan huomattaviin oikeushenkil6ihin vai pienempiin yrittéjiin ja yksityishenkil6ihin.
(Ks. PeVL 55/2018 vp, s. 3)

Voidaan arvioida, ettd perustuslakivaliokunnan ja ihmisoikeustuomioistuimen kaytanto ei ole
muuttanut korvaussadntelyn asemaa kaytonrajoitusten sddntelysséd merkittavasti. Saannokset
ovat edelleen hyvé tapa huolehtia ymparistoperusoikeuden vaatimien perusoikeusrajoitusten
asianmukaisuudesta, kuten oikeasuhtaisuudesta, yhdenvertaisuudesta ja omaisuuden suojasta.
Rinnalla lainsdaadannodssa on tarkeaa sailyttda perusoikeuksien laajempaa edistamista turvaava
kaavan kohtuullisuutta koskeva siséltdharkintaedellytys. Kaavoituksen ratkaisuilla voidaan par-
haiten edistda muitakin perusoikeuksia ja yksilon itsemaaradmisoikeutta. ltsemaaraamisoikeu-
della tarkoitetaan oikeutta eldd omaa eldmaénsa ilman viranomaisten ja ulkopuolisten tahojen
mielivaltaista tai aiheetonta puuttumista siihen (PeVVL 12/2021, kappale 17, PeVL 36/2002 vp,
s. 5/11, PeVL 9/2004 vp, s. 5/11). Tunnearvoja tai muitakaan ei-taloudellisia arvoja taikka asu-
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misen suojaa tai elinkeinon jatkumista sijoillaan ei korvausjarjestelmalla voida tehokkaasti edis-
tdd. Kaavan sisallén kohtuullisuusharkinnassa nama arvot voidaan ottaa mm. kuulemisten
avulla korvausjarjestelmaa paremmin huomioon.

Haitankorvausten nykyisen séédntelyn periaatteet vaikuttavat olevan hyvin linjassa Euroopan ih-
misoikeustuomioistuimen ratkaisukdytannon kanssa. Korvaussaantely kattaa laajasti kaavan
voimaantulon myota syntyvat lakiséateiset, koko kaavan voimassaoloaikaa koskevat rakenta-
misrajoitukset ja luvanvaraisia toimenpiteitd koskevat rajoitukset (33, 43, 53, 101, 128, 140 8).
Omistajalla on oikeus saada haitankorvausta tai oikeus saada alue lunastetuksi. Korvauskyn-
nysta arvioitaessa otetaan huomioon oikeus saada kohtuullista tuottoa maasta (101, 140, 197 §)
ja aiheutuva huomattava haitta (33 ja 43 8). Korvaus maksetaan, kynnyksen ylittyessd, lunas-
tuslain sdénnosten mukaisesti tdytend (MRL 103 8). Omistaja voi panna korvausasian vireille
hakemalla rakennuslupaa (33, 43 §), maisematy6lupaa (128, 140 8) tai poikkeamista (101 §) ja,
kielteisen ratkaisun saatuaan, panna vireille lunastustoimituksen korvauksen saamiseksi (MRL
103 § ja LunL 97 8). Vaikka oikeus korvauksen saamiseen olisi kerran evatty, voi omistaja
halutessaan panna korvausasian vireille mydhemminkin, jos tilanne aktualisoituu eri perustein
tai olosuhteet ajan kuluessa muuttuvat. Menettely ei ole haitan karsijélle yleensa kohtuuttoman
kallis, silla vaikka haitan karsija joutunee maksamaan lupamaksun, lunastaja vastaa toimitus-
kustannuksista. Lisdksi menettelyssé noudatetaan virallisperiaatetta.

EIT:n kaytantd ndyttad aiheuttavan mahdollisen lain tarkistamistarpeen lahinnad méaaraaikaisten
kaytonrajoitusten yhteisvaikutuksia arvioitaessa ja arvioitaessa menettelyn asianmukaisuutta.
Lakiuudistuksessa olisi harkittava korvaussaantelyn ulottamista tilanteisiin, joissa rajoituksen
kohtuuttomuus syntyy yhteisvaikutusten kautta lain soveltamiskaytanngissa. Lisaksi sovelta-
misalan olisi oltava muutenkin kattava, silla EIT kiinnittdd huomiota aineellisoikeudelliseen
vaikutukseen, jolloin lakitekniikan yksityiskohdat ohitetaan, jos korvausséantely ei ole yhden-
vertaista ja yhteensopivaa EIT:n omaisuuden suojaa koskevan suojan aineellisoikeudellisten ja
menettelyllisten vaatimusten valossa.

Haitankorvaussaannokset lisdévat kaavoituksen joustavuutta. Yleisen edun mukainen kaavarat-
kaisu voi vaatia puuttumista yksityisen oikeuksiin syvallekayvélla tavalla. Jos laissa ei olisi kor-
vaussadnnost tallaisten tilanteiden varalle, kaavoituksen yleisen edun tavoitteiden saavuttami-
nen voisi olla yksittaistapauksissa jokaiselle kuuluvan perusoikeusturvan (PL 22 8) vuoksi vai-
keaa.

Kaavan kohtuullisuuden arviointi on tehtdva viran puolesta, koska kohtuuttoman haitan valtta-
minen on kaavan laatimisessa yksi pakollinen harkintaedellytys. Kéytanndssa arviointi jokaisen
maanomistajan kannalta erikseen vie aikaa ja voi olla isoissa kaavahankkeissa niin ty6lastd, etta
sitd ei voida tehda pikkutarkasti ainakaan, jos kuulemisessa ei saada riittavaa lisatietoa asian
arvioimiseksi. Korvaussaantelyn ansiosta myéhemminkin paljastuvat menetykset voidaan arvi-
oida ja korvata tarvittaessa. Tama edistdad perusoikeuksien toteutumista yksittaistapauksissa ja
vahent&ad mahdollisia kaavaan kohdistuvia paineita poikkeus- tai muutosmenettelyille. Perusoi-
keuksien toteutumisen vuoksi ei ole tarpeen séatdd esimerkiksi asianosaiselle oikeutta pyytaa
kaavan muuttamista tai luoda muuta saantelyd, jolla suhteettomaksi myéhemmin huomattua ra-
joitusta voidaan lieventda yksittaistapauksessa, kun korvaussaannos lieventaa rajoituksesta ai-
heutuvaa haittaa siedettavalle tasolle.

Késitykset ja kokemukset haitankorvaussédanndésten tavoitteista ja toimivuudesta ja korvauskyn-
nyssaantdjen merkityksestd ja oikeasta korvauskynnyksestd eroavat jonkin verran yhteiskun-
nassa. Korvaussaannoksia sovelletaan hyvin harvoin. Syyta korvaussaanndsten vahaiselle so-
veltamiselle ei ole lainvalmistelun aikana saatu selville. Syit4 on todennakdisesti monia. Aina-
kin kaavan kohtuullisuus siséltdedellytyksend on yksi, liséksi korvauskynnyksen korkeus tai
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epéselvyys on todennékdisesti toinen. Kolmas syy voi olla sddnndsten monitulkintaisuus ja nel-
jas korvausmenettelyn hankaluus. Selkeys on tarkead, koska séaéantelyn kohteena on paljon luon-
nollisia henkilditd, joiden oikeusturvaodotuksia sadntely palvelee. (ks. esim. PeVL 13/2020 vp,
s. 4 ja 2/2018 vp, s. 3). Ihmiset vertaavat eri lakien korvaussaannoksia ja niiden toimivuutta
keskenddn. Tunne korvausten riittamattémyydesta (korvauskynnys) tulee kokemuksesta, ettd
vastaavassa tilanteessa toisen lain korvauskynnys ylittyy, toisen ei tai toinen henkil0 saa poik-
keuksen rajoituksesta, toinen ei. Tdma korostuu metsien kaytossd, koska metséluontoa suojel-
laan samantapaisesti monella lailla ja monilla alueilla. Metsien kayton korvausjérjestelmaa olisi
hyva uudistaa yhtenaisemmaéksi, jos mahdollista.

EIT:n ratkaisukaytdnndssa maankayton rajoituksen aiheuttamaa haittaa ja sen suhteellisuutta

tutkitaan, kuten todettu, kokonaisvaltaisesti. Talldin merkitysta ei ole esimerkiksi silld, syn-

tyyko rajoitus yhdella hallintopéatokselld vai useiden perékkain annettujen péaatosten ketjuun-

;[ju_essa. Péa&sy oikeussuojan piiriin ja sdantelyn riittdva kattavuus on térked varmistaa lakia uu-
istettaessa.

Yhdenvertaisuuden vaatimus vaikuttaa omaisuudensuojan turvaamiseen maankayton rajoituk-
sista séédettdessd. Omaisuudensuojaa koskevassa sééntelyssa on perustuslain vuoksi otettava
eri osapuolten oikeudet ja velvollisuudet oikeasuhtaisesti huomioon. Jarjestelma ei saa muodos-
tua jonkun osapuolen kannalta kohtuuttomaksi taikka perusteettomasti jotakuta syrjivaksi tai
suosivaksi (ks. PeVL 13/2003 vp, s. 2/1, PeVL 69/2018 vp, s. 2). Yhdenvertaisuusperiaatteen
vuoksi menetyksia korvanneen hyvitysjarjestelmén ulkopuolelle ei saanut esimerkiksi jattaa
osaa niista yrittajista, joita laissa saddetty kielto koski (PeVL 13/2020 vp, s. 3).

Kaavan kohtuuttomuuskiellon ja huomattavan haitan korvauskynnyksen suhde on, jo sanonnal-
lisesti, hankala. VValmistelun aikana on noussut esimerkiksi esille kysymys, mihin korvausséan-
noksia tarvitaan, jos kaavat on laadittava jo lain mukaan silla tavalla kohtuullisiksi, ettd kor-
vauksia ei ole tarpeen maksaa. Kohtuullisuus vaatimuksena tarkoittaneekin seké sisaltdratkai-
sua sindnsa ettd ratkaisua siten, ettd kohtuus syntyy haitankorvauksen saamisen mahdollisuuden
jalunastuskorvauksien vuoksi. Kaavaa laadittaessa on suunnittelun ohjenuorana ja lahtokohtana
voitu pitdd jompaakumpaa tai molempia kohtuullisuuden turvaavia tavoitteita. Ensi sijassa py-
ritdén aina sisallolliseen kohtuullisuuteen sinénsa. Eri osapuolilla voi olla erilainen késitys koh-
tuullisuussdannoksen sisallosta ja merkityksesta osana jarjestelmad. Tama voi vaikuttaa osal-
taan korvaussadnndsten ja kynnysten erilaiseen tulkintaan. (Ks. kysely kaavoituksen ja korvaus-
asioiden asiantuntijoille, 12.6.2020, ks. myds esim. Hallberg ym., Maankaytto- ja rakennuslaki,
2006, s. 139, 272). Saantelya olisi tarpeen selkeyttda.

Korvausvelvollinen kaavan aiheuttamasta rajoituksesta on oletusarvoisesti kunta, jollei aluetta
ole tarkoitettu tai osoitettu valtion tai muun julkisyhteisdn tarpeisiin. Kunnan nakokulmasta jar-
jestelmaa voi arvostella osin liian kaavamaiseksi silloin, kun kaavassa asetetun maankayton ra-
joituksen suojelutavoite ei ole kunnan viranomaisen valvoman yleisen edun piirissé.

Haitankorvauspykélét on kirjoitettu maankaytto- ja rakennuslaissa keskenaan eri tavoin. Tark-
kuustaso ja sanontatapa vaihtelevat. Esimerkiksi korvauskynnys voi olla huomattava haitta tai
maan kohtuullista hy6tya tuottavan kéyttétavan estyminen. Kiinteistdjaotuksen ja omistusoi-
keuden muutoksen vaikutus on saddetty osin eri tavoin. Osassa sadnnoksista korvauksesta vas-
taa julkisyhteiso tai kunta, osassa valtio tai kunta. Osassa korvaus on séadetty maksettavaksi
haitasta, osassa vahingosta. Osassa menettelyvaatimuksena korvauksen hakemiselle on esivai-
heena sdé@nnénmukainen lupa, osassa poikkeuslupa, osassa molemmat. Saantelyn yhdenmukais-
taminen on tarpeen, jos sanonnalliset erot eivat ole perusteltuja.
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Kaavamerkinnat ja —maé&rdykset ovat luonteeltaan esimerkiksi sitovia, ohjeellisia, ehdollisia tai
ehdottomia. Kaytettyjen kaavamaaraysten oikeudellinen luonne on toisinaan tulkinnanvarainen
eiké luonne kéy aina ilmi toimivallan perusteena olevasta lain sddnnoksesta tai kaavastakaan.
Korvaussaannoksen soveltamisala on usein kiinni kaytonrajoitussadnndsten luonteen tulkin-
nasta. Tarkea tulkintaohje voidaan saada vasta luvan hakemisen yhteydessé tai sitd koskevassa
muutoksenhaussa. (Ks. esim. KHO 2018:102, KHO 2017:174, KHO 2013:157, KHO 2013:60,
KHO 2011:61, KHO 2010:88, KHO 2009:63, KHO 2008:14, KHO 1980 A 1 1, 1982 A 11 48).
Tama kaytonrajoitussaédnnosten ja -perusteiden monimuotoinen luonne on riittdvésti otettava
huomioon korvaussadnnoksié kehitettiessa.

2.6 Rakentaminen
2.6.1 Yleista

Rakentaminen perustuu ennakolliseen lupajarjestelméan. Maankaytto- ja rakennuslaki saénte-
lee 1&hinnd niin sanottua talonrakentamista. Muun muassa kunnallistekniset rakentamistoimen-
piteet, kuten vesi- ja vieméarijohdot, kadut, sahkélinjat jne. jaavat padosin lain soveltamisalan
ulkopuolelle. Tilanne ei ole kuitenkaan aina taysin yksiselitteinen ja selvd. On lukuisa maara
muuta lainsd&déntod, jonka piiriin erilainen fyysiseen ymparistéon kajoaminen asettuu. Osa
hankkeista tarvitsee useita ennakollisia lupia ja hyvéksynt6ja. Oikeusjarjestelmé on sektoroitu-
nutta, vaikka pyrkimyksené jo pitkaan on ollut yhtendistda ja yhdistad moninaisia lupaproses-
seja. Ongelmana on hallinnon hajanaisuus. Osa viranomaistoiminnoista tapahtuu kuntien toi-
mesta, osa ympéristdon vaikuttavista hankkeista vaatii my@s valtion viranomaisten hyvaksyn-
nén. On myos tilanteita, joissa hallinnolliseen jarjestelméén kytkeytyy eriasteista yksityisoikeu-
dellista sdantelyd. Niin sanottua yhden luukun periaatetta toteuttava erdiden ymparistollisen lu-
pamenettelyjen yhteensovittamista koskeva lainséddanto tuli voimaan 1.9.2020. Lainsaddanto
mahdollistaa luvanhakijalle usean ympéristdllisen luvan yhtdaikaisen sahkdisen vireilletulon ja
kasittelyn tilanteessa, jossa hankkeelle haetaan ymparisténsuojelulain, vesilain tai maa-aines-
lain mukaista lupaa. Hakija voi pyytaa hankkeensa luville yhteensovittamista, jos lisaksi hae-
taan luonnonsuojelulain mukaista poikkeamislupaa, maankaytto- ja rakennuslain, kaivoslain tai
vaarallisten kemikaalien ja réjahteiden kasittelyn turvallisuudesta annetun lain mukaista lupaa.
Luvat voi myds hakea erikseen.

Eurooppaoikeus ja Suomea sitovat kansainvaliset sopimukset vaikuttavat voimistuen niin yk-
sittdisten hankkeiden kuin laajempien fyysista ympdristoa koskevien suunnitelmien laatimiseen.
Erés ensimmadisid Euroopan tasoisia sdadoskokonaisuuksia oli ymparistovaikutusten arviointi-
menettelysta annettu lainsdadantd (YVA), joka tuli Suomessa voimaan 1.9.1994. Lain saatami-
nen liittyi Euroopan talousalueesta tehdyn sopimuksen voimaansaattamiseen. Samoin laki liittyi
Yhdistyneiden kansakuntien Euroopan talouskomissiossa hyvaksytyn yleissopimuksen (SopS
67/1997), Espoon sopimus) voimaansaattamiseen. Espoon sopimus koskee valtioiden rajat ylit-
tavien ymparistdvaikutusten arviointia. YVA-lainsdadantod on uudistettu vuonna 2017. Eri la-
kien mukaisten ymparistollisten menettelyjen vaiheita on mahdollista sovittaa yhteen aiempaa
paremmin ja nain jouduttaa prosesseja.

Kymmenien EU-direktiivien sisaltd on otettu osaksi kansallista lainsaadantoa. Rakentamisessa
keskeisia ovat lukuisat luonnonsuojelua koskevat direktiivit, energiatehokkuudesta annetut di-
rektiivit ja meluntorjuntaa koskevat direktiivit. Rakennusten esteettdmyydesta annetuissa méaéa-
rayksissa on otettu huomioon YK:n vammaisyleissopimuksen vaatimukset. Kulttuuriymparis-
ton puolella huomionarvoinen on Unescon Maailmanperintdsopimus ja -luettelo. Luettelossa on
mukana yli 1 000 kohdetta. Maailmanperint6luetteloon hyvéaksytadn niin rakennuksia, luonto-
kohteita kuin arkeologisia kohteita. Suomesta luettelossa on talla hetkelld seitseman kohdetta.
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Maailmanperintéluetteloon padseminen ei vield sinansa takaa kohteen suojelua, joka kaytan-
ndssa hoidetaan kohteen sijaintivaltion kansallisin lainsaadantétoimin.

Eurooppaoikeus siséltdd myos suoraan jasenvaltioissa sovellettavia asetuksia. EU:n rakennus-
tuoteasetus on téstd esimerkkind. Vuonna 2013 voimaan tullut EU:n rakennustuoteasetus
(305/2011) korvasi aiemman rakennustuotedirektiivin, joka ei komission mielesta ollut toiminut
riittavalla tehokkuudella. Muun muassa Suomi ei ollut omassa kansallisessa lainsdddannosséaan
madrannyt CE-merkintaé pakolliseksi rakennustuotteiden osalta. Noin 80 prosenttia markki-
noilla olevista rakennustuotteista kuuluu télla hetkella CE-merkinnan piiriin. CE-merkinta ei
vield suoraan tarkoita, ettd rakennustuote on aiottuun kohteeseen kéyttokelpoinen. Kéyttokel-
poisuus maaraytyy tuotteen suoritustasoilmoituksen (DoP, Declaration of Performance) kautta.
Siltd osin kuin tuotetta varten ei ole olemassa harmonisoitua tuotestandardia tai eurooppalaista
teknistd arviointia, tai CE-merkintdd ei muusta syysta rakennustuotteeseen tarvita, sovelletaan
kansallista tuotehyvéaksyntélainsaddantda. Suomen voimassa oleva ao. laki tuli voimaan saman-
aikaisesti EU:n rakennustuoteasetuksen kanssa 1.7.2013.

Rakennusten turvallisuus- ja terveellisyystaso maaraytyvét padosin kansallisesti. EU:n raken-
nustuoteasetuksen liite 1 sisaltdd rakennuskohteen perusvaatimukset (Basic Requirements for
Construction Works). Yhteensa seitsemén perusvaatimusta muodostavat perustan standardien
kehittdmista koskevien toimeksiantojen ja yhdenmukaistettujen teknisten eritelmien valmiste-
lulle. Maankaytto- ja rakennuslaissa saadetyt rakentamisen olennaiset tekniset vaatimukset luo-
vat vuorostaan pohjan Suomen omille, rakentamismadrayskokoelman asetuksissa saddettaville
rakentamismaarayksille. Suomessa rakentamismaaraykset annetaan joko ymparistdministerion
tai valtioneuvoston asetuksina. Kansallisesti annettavat rakentamisméaraykset eivat saa EU:n
puitteissa johtaa kaupan teknisiin esteisiin ja rajoittaa tuotteiden vapaata liikkuvuutta sisdmark-
kinoilla. Maardysten luonnokset on notifioitava komissiolle. Sek& komissiolla ettd jasenvalti-
oilla on maaraajan puitteissa mahdollisuus esittad huomautuksensa maaraysluonnoksista.

Kantavien rakenteiden suunnittelussa kédytetddn yleisesti eurokoodeja. Eurokoodit ovat kanta-
vien rakenteiden suunnittelustandardeja, joihin yhteensopivat kansalliset sdadokset tulivat voi-
maan 1.9.2014. Eurokoodeja kéytetddn yhdessa ympdaristoministerion vahvistamien kansallis-
ten liitteiden kanssa. Kantavia rakenteita koskevat olennaiset tekniset vaatimukset tayttyvét, kun
rakenteet suunnitellaan ja toteutetaan eurokoodien seka niitd koskevien kansallisten valintojen
mukaan. Muunkin suunnittelu- ja toteutusjarjestelméan soveltaminen on mahdollista, kun suun-
nittelu ja toteutus johtavat rakenteiden lujuuden ja vakauden, kayttokelpoisuuden ja kayttdidn
kannalta olennaisten teknisten vaatimusten tayttymiseen.

2.6.2 Rakentaminen asemakaava-alueella

Maankayttd- ja rakennuslain keskeisié tavoitteita on ollut kasvattaa kuntien paatdsvaltaa kaa-
voituksessa ja my0s sitd kautta lisata rakentamisen suunnitelmallisuutta. Kaavoitus on eras kes-
keisimpid kunnallisen itsehallinnon ilmentymid. Kaavoituksella kunta pystyy maarittamaén ke-
hityksen suuntaa ja vaikuttamaan myds kunnan taloudelliseen menestykseen. Huolehtimalla
riittdvasta kaavavarannosta ja pitamélla kaavat aj