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Esipuhe

Kunnan maapolitiikka on ympiristdoikeuden ja kunnallisen pditksenteon osa-alue,
jossa yhdistyvit mielenkiintoisella tavalla muun muassa yksityiset maanomistukselliset
intressit ja yleistd etua palvelevat yhteiskunnalliset pddmairit, kuten asunto- ja elinkei-
nopolitiikka. Kiinnostukseni ympiristéoikeuteen ja erityisesti maankiyttokysymyksiin
ei ole tdysin sattumalta syntynyttd. Maanmittari-isoisini on varmasti vaikuttanut
mielenkiintoni herddmiseen. Muistan jo lapsena tutkineeni ja piirtineeni hinen kans-
saan erilaisia karttoja ja kuunnelleeni kertomuksia mittaustoimituksista, sittemmin
olemme usein keskustelleet maankiytt66n ja rakentamiseen liittyvistd kysymyksisti.
Perustutkintoa opiskellessani kirjoitin tutkielmani rakentamiskehotuksesta kunnan
maanhankinnan vilineend. Tutkielman jilkeen totesin aiheen siind méirin kichtovaksi,
ettd keskustelin ympiristdoikeuden professori Kai Kokon kanssa mahdollisuudesta
jatkotutkimuksen kirjoittamiseen. Hin kannusti minua tutkimussuunnitelman laati-
miseen ja sattumalta samoihin aikoihin tuli haettavaksi ymparistdoikeuden assisten-
tuuri, missi tehtivissi olen saanut viitostutkimukseni laatia.

Kai on ollut kannustava tydnohjaaja ja hinelld on aina ollut aikaa keskustella tut-
kimuksesta sekd kommentoida huolella kisikirjoituksiani, hin on myds lupautunut
vaitokseni kustokseksi; kiitos Kai. Kiitos kuuluu my®és esitarkastajille, professoreille
Tapio Maittd ja Eija Mikinen. He suorittivat tarkastustydn huolellisesti ja ripeilld
aikataululla. Molemmat professorit ovat oman tuotantonsa kautta olleet merkittavalla
tavalla lisni tutkimusprosessini aikana. Eija Mikisen maankiyttdsopimuksia kisittelevi
vaitoskirja toimi varsinkin tutkimusty6ni alkuvaiheessa tirkedni lihteend. Niin ikdidn
Tapio Midtin maanomistusoikeudelliset ja teoreettiset kirjoitukset nakyvit tyossini
lukuisina viittauksina ja tutkimuksellisina vilineind. Tapio Mddttd on ystivillisesti
lupautunut vastaviittdjikseni.

Lukuisat tydyhteisossd kdydyt keskustelut ovat omalta osaltaan kehittidneet ajatte-
luani ja vaikuttaneen kisilld olevan tutkimuksen edistymiseen. Yhteinen kiitos kaikille
Lapin yliopiston oikeustieteiden tiedekunnan tydtovereille. Erikseen tahdon kiittdd
professori Juha Karhua ja OTT, VT Timo Saranpéiti. Juhan kanssa keskustellessani
on useampikin juridinen solmu auennut. My6s Timo on ollut tirked keskustelukump-
pani ja hin on erittdin tervilld otteella kommentoinut kirjoituksiani. Taloudellisesti
tutkimustyotdni ovat tukeneet Maaliskuun 25 piivin rahasto, Suomen kulttuurira-
haston Lapin rahasto sekd Suomen lakimiesliitto. Englanninkielisen yhteenvedon on
kdantinyt lehtori, M.Ed. Richard Foley.

Lopuksi haluan kiittdd liheisidni. Vanhempani ovat aina tukeneet ja kannusta-
neet minua opiskelussani. Erityinen kiitos isilleni, jonka kanssa olen niin kauan

kuin muistan kdynyt ilyllisesti haastavia keskusteluja kirjallisuudesta, historiasta ja
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yhteiskunnallisista asioista. Varhainen kannustaminen keskustelevaan viittelyyn on
varmasti vaikuttanut sithen, ettd nyt viitin jotain myds kirjan muodossa. Viitoskirja
oli tavoitteeni aloittaessani tutkimustydn oikeustieteiden tiedekunnassa. Kirja on nyt
valmis mutta se ei kuitenkaan ole tirkein saavutukseni viitostutkimusvuosien ajalta.
Ilman tutkimusty6n aloittamista en olisi tavannut vaimoani Maaritia. Hinelle kuuluu
tirkein kiitos!

Onmistan kirjan tyttdrilleni Karinille ja Ellenille.

Kokkolassa toukokuun 28. piivini 2013,
Ilari Hovila
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1 Kunnan maapolitiikka ja sen lahialat

Maankiytdstd ja maankidyton suunnittelusta pddttdminen on yksi merkittavimpid
itsendisid toimivaltuuksia, joita kunnille on lainsdddidnnolld annettu. Alueidenkiyton
suunnittelujirjestelmi, jonka yksityiskohtaisimmat osat — yleis- ja asemakaava — tun-
netaan kunnan kaavamonopolina, mahdollistaa rakentamisen ja muun maankiyton
ohjauksen toteuttamisen kuntatasolla. Maankiyton ohjauksella kunnat voivat vaikuttaa
voimakkaasti sithen, millaisia toimintoja kunnan alueelle sijoitetaan, ja miten niiden
sijoittaminen tapahtuu. Tamin tutkimuksen tiedonintressi keskittyy maankiytén oh-
jausjdrjestelmissd asemakaavoitusta edeltdviin vaiheisiin eli maanhankintaan (1. vaihe)
sekd kaavoitusta toteuttaviin toimenpiteisiin eli sithen, milld keinoilla alueet saadaan
asemakaavan mukaiseen kiyttd6n (3. vaihe). Yleiskaavoitus toimii ohjeena asemakaa-
vaa laadittaessa ja ohjaa kiytinnossi keskeisesti myos maanhankintaa. Niitd vaiheita
kaavoituksen ympirilld ja osin sithen kytkeytyen kutsutaan kunnan maapolitiikaksi.

Ennen maanhankintaa tehddin maapolitilkan mydhemmin toteuttamisen kannalta
keskeinen linjavalinta eli poliittinen padtds siitd, kaavoittaako kunta myos yksityisessd
omistuksessa olevia raakamaa-alueita vai laaditaanko uudet yksityiskohtaiset kaavat vain
kunnan omistuksessa oleville tai sen omistukseen hankittaville alueille. Mikili kaavoitetaan
vain kunnan omaa raakamaata, on todennikaistd, ettd vapaachtoiset keinot maanhankin-
taan eivit riitd, jolloin kunta joutuu kiyttimiin voimakkaammin yksityisen oikeussubjek-
tin oikeusasemaan puuttuvia maanhankinnan keinoja. Jos taas kunta paittdd kaavoittaa
myos yksityisessi omistuksessa olevaa raakamaata, on huolehdittava kaavoituksen kus-
tannusten ja kaavan tuottaman taloudellisen hyddyn jakautumisesta. Niistd oikeuksien

ja velvollisuuksien jakautumisesta sovitaan lihtokohtaisesti maankéyttésopimuksin.

1. vaihe 2.vaihe 3. vaihe
M -Yleiskaava _:
|
| Maanhankinta Yksityiskohtainen kaavoitus ~ Kaavan toteuttaminen
|
Kunta hankkii | _| -Lunastus :
- _ -Rakentamiskehotus
raakamaan itselle Asemakaava
- -Etuosto
ennen kaavoitusta -Rakentamattoman
-Vapaaeht. luovutukset rakennuspaikan
korotettu kiinteistdvero
Kurlta kaEfw:u_lttaa“ -Kehittdmiskorvaus -Tontinluovutuspolitiikka
myds yksityisessa
omistuksessaolevaa [ — ~— ~— — — T — — — — — — 71 — — — 7
raakamaata -Maankayttosopimus |
1

Kuvio 1. Maapolitiikan vaiheet.
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Kunnan maapolitiikan pddosina voidaankin pitad maanhankintaa ja -luovutusta seki
maankiytén suunnitelmien toteutumisen varmistamista. Kirjallisuuteen vakiintuneen
médritelmin mukaan maapolitiikalla tarkoitetaan niiti julkisen vallan toimenpiteitd, jotka
liittyviit maa-alueiden hankintaan, lnovutukseen ja hintaan seki omistus- ja hallintasubtei-
den kebittiimiseen ja joiden tarkoituksena on edistid maankdyttopolitiikan toteuttamista seki
muiden yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden saavuttamista. Kunnan vastuu maankidytostd
alueellaan ulottuu riittivin raakamaavarannon yllipidosta kaavan toteuttamiseen ja
seurantaan. Maan tulisi sdilyd kaavoituksen osoittamassa kiyttdmuodossa tai tarvitta-
essa olla saatettavissa kaavan mukaiseen kiytt66n. Kunnan lakisditeiset velvollisuudet
ulottuvat muun muassa asuntotuotantoon, julkisiin rakennuksiin, kunnallistekniikkaan,
jatehuoltoon, opetukseen, kulttuuriin ja ympiristd6n. Nimi velvollisuudet vaativat
yleistd kuntasuunnittelua, jonka vilineeni kiytetdidn muun muassa maapolitiikkaa
— erityisesti sen oikeudellisia ohjauskeinoja.! Laajasti ottaen maapolititkka kuvaa sitd
reaalista toimintaympiristdd, jossa varsinaiset oikeudelliset maankayttoratkaisut tehdain.

Tama tutkimus keskittyy ensisijaisesti kunnallisen maapolitiikan oikeudellisiin ohja-
uskeinoihin ja toimintaympiristossd vaikuttaviin oikeudellisiin mekanismeihin. Aihe-
piirin kokonaisuuden ja tutkimuksen argumentaation hahmottamiseksi on kuitenkin
aluksi syytd mairitelld maapolitiikan suhdetta sen lihialoihin. My6s termin maapoli-
titkka politiikka-kisite on moniselitteinen, mika vuoksi se on syytd madritella. Politiikka
voidaan karkeasti jakaa tavoite- ja toimeenpanotasolle. Zzvoitetasolla politiikalla (policy)
tarkoitetaan toimintalinjaa, ohjelmaa tai periaatetta, jonkin pidmairin toteuttamiseksi.
Toimeenpanotasolla politiikka puolestaan ymmirretdin yhteiskuntaelimin kysymysten
ratkaisemisena eli asetettujen tavoitteiden toteuttamisena.” Oikeudellinen siintely ja
oikeudelliset ohjauskeinot ovat esimerkkejd vilineistd, joilla tavoitetasolla valikoituja
toimintalinjoja pyritdin toimeenpanotasolla toteuttamaan. Edellisti politiikka-kisitteen
jakoa noudattaen maankdiyttipolitiikka sijoittuu tissd tutkimuksessa tavoitetasolle, kun
taas maapolitiikka ja kaavoituspolitiikka kuuluvat toimeenpanotasolle.

Maankiyttopolitiikka koostuu niistd periaatteista ja toimintalinjoista, joiden avulla
suunnitellaan kunnan erilaisten toimintojen vaatimia maankiyttoratkaisuja. Maankiyt-
topolitiikka on osa kunnan strategista suunnittelua, jolloin silld on pelkkdd maankiyttod
laajempi merkitys. Suunnitelmallisella maankiyttopolitiikalla voidaan vaikuttaa muun
muassa kuntatalouden tasapainoon seki reagoida kunnan viestomiirin vaihteluihin.
Maankiyttoratkaisuja ohjaavat my6s elinkeino- ja sosiaalipoliittiset tavoitteet, jolloin
kokonaisuus nivoutuu osaksi yleisti kunnallispolitiikkaa. Kunnan maankiyttopolitiikan

tavoitteellisen sisdllon madrdytyminen on ennen kaikkea poliittinen prosessi, mutta sen

1 Maapolitiikan miadritelmisti ks. Hyvinen 1988 s. 771, Virtanen 1995 s. 303, Virtanen 2000 s. 7 ja 4852 ja Hollo
2006 s. 36.

2 Dolitiikka kisitteen perusteista ks. esim. Heywood 2004 s. 52, Paloheimo — Wiberg 1997 s. 15-18 ja 340-343 ja Palonen
2003 s. 468—486.
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suhde maapolitiikan oikeudellisiin toimeenpanovilineisiin sekd tekniseen kaavoitukseen
on kiinted. Paikalliset olosuhteet ja lainsdddidnto rajaavat maankiyttopolitiikan sisaltod.
Pidtoksentekoon vaikuttavat sellaiset realiteetit kuten kiytettivissd olevat oikeudelliset
ohjauskeinot, voimassa oleva kaavoitus, maanomistusolot, maan tarve ja markkinati-
lanne.? Myos kaavoituspolitiikka liittyy saumattomasti niin maankiyttopolitiikkaan
kuin maapolitiikkaankin. Maapolitiikan tehtivind on edistdd kaavoitusta ja kaavojen
toteuttamista. Kaavoituksella on myds keskeinen vaikutus maan hintaan. Maapolitiikan
ja kaavoituksen tuleekin toimia kokonaisuutena.* Yhteisid kysymyksid maapolitiikalle
ja kaavoitukselle on muun muassa kaavoitettavan alueen omistuspohja. Kunnan on
otettava kantaa sithen, pyritainké kaavoitettava alue hankkimaan kunnan omistukseen
vai kaavoitetaanko yksityisen omistamaa maata. Yksityistd maata kaavoitettaessa kes-
keinen kysymys on maan arvonnousun osittaisesta pidittimisestd kunnalle kattamaan
kunnallistekniikan kustannukset. Kustannusten jaon toteuttaminen voidaan suorittaa
esimerkiksi kiyttdmailld maapoliittisia instrumentteja.

Oikeudellinen tiedonintressi keskittyy lihinni toimeenpanotasolle ja erityisesti
maapolitiikkaan. Oikeudellisen tutkimuksen ensisijainen kohde tissd toimintaym-
piristossd onkin maapolitiikka, mutta myos muut lohkot on otettava huomioon.
Kuviolla 2 havainnollistetaan, ettd maapolitiikkaa ei voi tdysin erottaa lihikisitteistdin

ja vuorovaikutus kaikkien kolmen toimintalohkon vililld on kdytinnossi tiivisti.

MAANKAYTTOPOLITIIKKA
“Yhteiskunnallinen

TAYOITETASO

TOIMEENPANCTASO

KAAVOITUSPOLITIIKKA

Tekninen

MAAPOLITIIKKA
Oikeudellinen

Kuvio 2. Maapolitiikan suhde ldhialoihin.

3 Ks. Takalo-Eskola 2005 s. 67, Virtanen 2000 s. 7 ja Virtanen 1995 s. 14-15 ja 26-30. Tissi esitetty jaottelu ja ter-
minologia poikkeaa jonkin verran Virzasen tuotannossaan kiyttimisti. Virtanen sisillyttad maankiyton toteuttamisen keinot
(maapolitiikan instrumentit ja kaavoituksen) maankiyttopolitiikkaan: maankiyttopolitiikka on sateenvarjokisite maa- ja
kaavoituspolitiikalle (ks. Virtanen 1995 s. 14-15 ja 68-70). Pidin kuviossa 2 esitettyi osittaista erottelua kuitenkin perus-
tellumpana oikeudellisen tutkimuksen nikékulmasta, jossa tavoitteiden asettaminen on syyti erottaa niiden toteuttamisesta.

4 Ks. Virtanen 2000 s. 35-36.
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2 Tutkimuskysymykset ja tutkimuksen rakenne

2.1 Tutkimuksen metakysymykset ja keskeisimmat vaitteet

Kysymys 1:

* Millaisen mallin avulla kunnan maapolitiikan oikeudelliset ohjauskeinot on
tarkoituksenmukaista systematisoida? Keskeisimmit maapolitiikan instrumentit
16ytyvit maankiytt6- ja rakennuslaista (MRL, 5.2.1999/132) mutta my6s muussa
lainsidddnnossd on maapolitiikan hoitamiseen keskeisesti liittyvad oikeudellista
ohjausta, joka on tarpeen systematisoida osaksi kokonaisuutta. MRL:n sisilti-

miin maapolitiikan keinoihin liittyy myos lain sisdistd systematisoinnin tarvetta.

Viite 1:

* Sidntelyteoriaan pohjautuva joustavasti ja reagoivasti toimiva pyramidimalli on
tarkoituksenmukainen viline maapolitiikan oikeudellisten ohjauskeinojen syste-
matisointiin. Mallissa ohjauskeinovalikoima hahmotetaan kokonaisuutena ja hie-
rarkkisesti siitd ndkokulmasta, kuinka voimakkaasti keinolla puututaan yksityisen
osapuolen oikeusasemaan. Tillainen systematisointi auttaa myds instrumenttien
oikeudellisessa tulkinnassa ja niiden keskiniisten yhteyksien hahmottamisessa.

* Maapolitiikan instrumenttien hahmottaminen edelld mainitun sidintelypyramidin
avulla, voi tuoda tehokkuutta maapolitiikan hoitamiseen. Kunta voi pyramidi-
mallin mukaisesti valita keinovalikoimasta tarkoituksenmukaisimman keinon
kulloiseenkin tilanteeseen; yksityisen osapuolen oikeusasemaan voimakkaim-
min kohdistuva keino ei aina ole tehokkain ja tarkoituksenmukaisin asetetun
tavoitteen saavuttamiseen. Jos paatoksentekijit sitoutuvat keinovalikoimaan
pyramidimallin mukaisena kokonaisuutena, mallin avulla voidaan helposti
siirtyd vahvempaan keinoon, jos lievempi instrumentti ei toimi tai silld ei padstd

asetettuun tavoitteeseen.

Kysymys 2:
* Millaisia oikeudellisia erityispiirteitd kunnallisen maapolitiikan pidtoksenteko-
ympiristoon liittyy?

Viite2:

* Doliittisilla tavoitteilla on maapolitiikan oikeudellisessa padtoksentekoympiris-
tossd merkittivi vaikutus, miki johtuu kunnallisesta itsehallinnosta ja kunnal-
lispolitiikasta. Poliittiset argumentit ja linjavalinnat voidaan hyviksy4d maapoliit-
tiseen pddtdksentekoon silloin, kun kyse on tarkoituksenmukaisuusharkinnan
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alaan kuuluvasta asiasta. Padtoksentekoympiristossi on kuitenkin tunnistettava
oikeudellisia kontrollimekanismeja, jotka rajaavat politiikkaa ja tarkoituksenmu-
kaisuusharkintaa oikeudellisissa kysymyksissi.

e Pyramidimallin avulla voidaan ottaa huomioon maapolitiikan paitoksenteko-
ympdriston erityispiirteet. Maapolitiikan keinojen hahmottaminen piitsksente-
kijan nikokulmasta pyramidimallin mukaisena kokonaisuutena my®os helpottaa
poliittisiin tavoitteisiin ja poliittiseen pddtoksentekoon liittyvin epdvarmuuden
hallintaa.

2.2 Tyon rakenne ja yksityiskohtaisempi kysymyksenasettelu

Tutkimus koostuu viidestd itsendisestd artikkelista sekd kisilld olevasta yhteenveto-
osasta. Kyseessd on artikkeliviitoskirja, joiden laatiminen on oikeustieteessd viime
vuosina yleistynyt®. Artikkeliviitdskirja mahdollistaa luontevasti tutkimuskohteen
tarkastelun eri nikokulmista seki erilaisten teorioiden ja menetelmien hyddyntimisen®.
Kun viitoskirja toteutetaan artikkelirakennetta hyédyntien, saadaan tutkimuksen osat
ja osatulokset tiedeyhteison ja kiytinnon toimijoiden arvioitavaksi tutkimusprosessin
kuluessa, mikd mahdollistaa palautteen hyddyntimisen jo prosessin kuluessa’.

Artikkelit esitysjdrjestyksessi sekd niiden keskeiset tutkimuskysymykset ovat seuraavat:

I Kunnan maapolitiikka oikeuden ja politiikan rajapinnalla, Ympiristojuridiikka
3/2010 (s. 7-69)

Kirjoituksessa mairitellddn, mitd kunnallisella maapolitiikalla tarkoitetaan ja miten
kunnallinen maapolitiikka suhteutuu lihialoihinsa. Artikkelissa tarkastellaan, mitka
osat kunnan maapoliittisessa padtoksenteossa ovat oikeudellista ratkaisutoimintaa
ja mitkd puolestaan jadvit poliittisen harkinnan alaan. Apuna kiytetdin tavoite- ja
toimeenpanotasojen erottelua. Oikeudellinen sddntely ja oikeudelliset ohjauskeinot
ovat esimerkkeji vilineistd, joilla tavoitetasolla valikoituja toimintalinjoja pyritdin
toimeenpanotasolla toteuttamaan. Normatiivisesta lihtokohdastaan huolimatta
maapolitiikan oikeudellisiin ohjauskeinoihin liittyy tavoitteellisia ja vilineellisid

5  Ympiristdoikeuden alueelle sijoittuvia artikkeliviitoskitjoja ovat ainakin: Borgstrim 2011, Heindmidiki 2010, Melkas
2008 ja Suvantola 2006.

6 Artikkeliviitdskirja ei vilttimited ole esitysteknisesti yhtd johdonmukainen kuin monografia. Rakenteeseen sisiltyy
viistimittd jonkin verran toistoa, kun artikkelien on toimittava my®s itseniisind kokonaisuuksina.

7 Esimerkiksi artikkelin IV kysymyksenasettelu ja menetelmi ovat muotoutuneet palautteen pohjalta, jota sain artikkeliin
I sisiltyvistd kannanotoista.



14 KUNNAN MAAPOLITIKKA: oikeudelliset ohjauskeinot

piirteitd. Nimi ominaisuudet kytkevit maapolitiikan instrumentit vahvasti kunnal-
lishallinnon poliittiseen ympiristoon. Kunnallisen pddtoksentekijin on kuitenkin
toimittava maapolitiikkaa sdintelevin oikeudellisen ohjauksen rajoissa. Instrumen-
taaliselle normistolle tyypillistd tavoitteellisuutta on myds kontrolloitava oikeu-
dellisin mekanismein. Artikkelin tarkoituksena on systematisoida niiti oikeudellisia
elementtejd, jotka mddrittivit ja rajoittavat kunnalliseen maapolitiikkaan sisiltyvidi
poliittista tavoitteellisuutta. Myos jinnite kunnallisen itsehallinnon ja lainsdidinnén
asettaman oikeudellisen viitekehyksen vililld on yksi artikkelin keskeisistd tutki-
muskysymyksistd.

Laadultaan ympiristdoikeudellinen kysymyksenasettelu liitetddn artikkelissa
yleisempdin oikeusteoreettiseen keskusteluun oikeuden tavoitteellisuudesta sekd
siitd, millaisilla mekanismeilla oikeusjirjestelmissi yleensd kontrolloidaan poliittis-
luonteisten tavoitteiden vaikutusta. Oikeuden ja politiikan rajapinnan tarkastelulla
etsitddn vastausta sithen, missd mairin kuntien itsehallinnollinen asema mahdollistaa
tarkoituksenmukaisuusharkinnan kiyttdimisen maapoliittisessa pddtoksenteossa. Tami
tarkastelu perustelee oikeudellisen maapolitiikan ja yhteiskunnallisen maankiyttopo-
litiikan erottelua ja toisaalta erottelun vaikeutta. Artikkelissa systematisoidaan sellaisia
oikeudellisia mekanismeja, joiden avulla maapolitiitkan poliittista tavoitteellisuutta
kontrolloidaan. Niitd mekanismeja ovat ainakin perusoikeusjirjestelmi, ympiristo- ja
hallinto-oikeuden yleiset oikeusperiaatteet seki lainsidddntdon sisdltyvit tavoitelau-
sumat.

IT Kunnan maapolitiikan oikeudelliset ohjauskeinot, Ympiristopolitiikan ja -oi-
keuden vuosikirja 2009 (s. 131-198)

Artikkelissa tehddidn tutkimuksen kokonaisuuden nikokulmasta tirked perussyste-
matisointi. Artikkelissa esitelldin kootusti maapolitiikan ohjauskeinot, joilla kunta
voi hankkia raakamaavarantoja itselleen tai hallita asemakaavoituksen yksityiselle
maanomistajalle tuottamaa arvonnousua (1. vaihe kuviossa 1) sekd keinot, joilla
voidaan edistdd yksityiskohtaisen kaavan ja rakennetun kunnallistekniikan piirissd
olevien alueiden toteutumista suunniteltuun tarkoitukseensa (3. vaihe kuviossa 1).
Tarkoituksena on asettaa maapoliittisiin pidmddriin pyrkivit oikeudelliset ohjauskeinot
hierarkkiseen jérjestykseen siiti nikiokulmasta, kuinka voimakkaasti niilli puututaan
yhksityisten maanomistajien oikeusasemaan.

Hierarkkiseen systematisointiin sisiltyy myos ohjauskeinojen tulkintaa seki rat-
kaisutoimintaa ohjaavan oikeuskiytinnén esittely. Systematisoinnin yhteydessi
pohditaan my®s keinojen suhteuttamista toisiinsa sddntelyteoreettisesta ndkokulmasta.
Siidntelyteoreettisella tarkastelulla pyritdan hahmottelemaan paitsi ohjauskeinojen
hierarkiaa my6s niiden keskindissuhteita sidntelyn vaikuttavuuden eli niille asetettujen
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tavoitteiden saavuttamisen nikokulmasta. Artikkelissa on ohjauskeinovalikoimasta
tarkasteltu erityisesti maankiyttdsopimusten ja kehittdmiskorvausjirjestelmin suhdetta
sekd maapoliittisia lunastusperusteita. Lunastuksin tai lunastusuhalla toteutettavien

keinojen yhteydessd on analysoitu lievemmin puuttumisen vaihtoehtoja.

III Piaikaupunkiseudun erityistarpeet maapolitiikan oikeudellisina perusteluina,
Ympiristojuridiikka 2/2011 (s. 7-38)

Artikkelissa tarkastellaan sitd, voidaanko paikaupunkiseudun maapoliittisten erityi-
sinstrumenttien perusteluina kiytetyisti reaalisista argumenteista tehdi sellaisia yleistyksid,
Jotka voisivat johtaa jopa maapolitiikan yleisten oppien muotoutumiseen? Maapolitiikan
oikeudellisiin ohjauskeinoihin sisiltyy siannoksid, joiden nojalla padkaupunkiseudun
kunnat on asetettu muista kunnista poikkeavaan asemaan. Esimerkiksi joidenkin maa-
politiikan instrumenttien soveltamisedellytykset ovat lievemmat padkaupunkiseudun
kuin muiden kuntien osalta. Myos oikeuskdytintd tunnustaa piikaupunkiseudun
maankiyttoon liittyvit erityiset perustelut.

Yhdyskuntarakenteelliset ja maankiytolliset perusteet mahdollistivat Korkeimman
hallinto-oikeuden (KHO) argumentaation mukaan paikaupunkiseudun erityisaseman
niin sanotussa Sipoo-paitoksessa (KHO 2008:1). Olisiko samoja perusteluja ja argu-
mentteja mahdollista kiyttii myos muiden maapoliittisten instrumenttien tulkinnassa
Jja soveltamisessa? Voidaanko vuosikirjaratkaisusta ilmenevii argumentaatiota soveltaa
myds sellaisten maapoliittisten instrumenttien tulkinnassa, joissa ei ole otettu huomi-
oon pidkaupunkiseudun erityistarpeita? Jos vastaus olisi myontivi, Sipoo-padtoksestd
ilmenevid, yhdyskuntarakenteen kehitystid ja maankaytollistd tarkoituksenmukaisuutta
puoltavia argumentteja voitaisiin paakaupunkiseudun osalta hyédyntdid myos muiden
maapoliittisten keinojen yhteydessa.

IV Kunnan etuosto-oikeuden tarkoitussidonnaisuus KHO:n oikeuskiytinndssi,
Ympiristopolitiikan ja -oikeuden vuosikirja 2013 (s. 362-398)

Artikkelissa tutkitaan etuostolain (EOL, 608/1977) tarkoitussddnnosté ja yleisemmin
tarkoitussidonnaisuutta etuoston kiyttimisen edellytyksend. EOL 1.3 § antaa kun-
nalle mahdollisuuden lunastaa myyty kiinteisté6 maan hankkimiseksi yhdyskuntara-
kentamista tai virkistys- ja suojelutarkoituksia varten. Tarkoitussdinnos edellyttad,
ettd kunnan on kyettivid ndyttdimain toteen etuoston kohteena olevan alueen tuleva
kiyttdtarkoitus. Tutkimuskysymys liittyy keskeisesti siithen, millainen selvitys on
riittivid lain edellyttimdin tarkoituksen toteenndyttimiseksi. Kysymys on kiytinnossi
merkityksellinen erityisesti alueilla, joilla ei ole voimassa tai vireilld yksityiskohtaista

kaavaa. Toisena tutkimuskysymyksena selvitetddn sitd, millaisissa olosubteissa etuostoa
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on kéytetty tai yritetty kiyttii tarkoitussidnnoksen vastaisesti. Kysymyksiin vastataan
oikeustapausanalyysin perusteella.

V Maankiyttostrategiat kunnan maapolitiikan oikeudellisessa ohjauksessa, Edilex
asiantuntijakirjoitukset 2013/13

Artikkelissa systematisoidaan maankiyttostrategioita ja paikannetaan ne osaksi maapo-
litiikan toteuttamisen oikeudellista prosessia. Tutkimuskysymyksind esitetddn seuraavat
kysymykset: millaista merkitystii lihinnd informaatio-ohjaukseksi luokiteltavat maankiyt-
tistrategiat voivat saada oikeudellisessa pidtioksenteossa, ja millainen kiytinnon merkitys
niilld kunnan maapolitiikan hoitamisessa on? Maankiyttostrategioiden oikeudellisessa
sijoittamisessa ja niiden oikeudellisen merkityksen arvioinnissa tukeudutaan soft law
-kisitteeseen erityisesti siind muodossa kuin sitd yleensi on kiytetty ympiristdoikeu-
dessa®. Artikkelissa arvioidaan niin ollen myds sitd, voivatko maankéyttostrategiat tulla
sovellettavaksi soft law -tyyppisind oikeuslihteindi maapolitiikkaan liittyvissi oikeudellisessa
pidtoksenteossa.

Artikkelit hahmottuvat suhteessa toisiinsa seuraavan kuvion avulla.

| Paatoksenteko-
ymparisto

111 Paakaupunki- V Maankaytto-
seudun erityis- strategiat
perustelut

11 Systematisointi
saantelyteoreettiseen
pyramidiin

IV Etuostolain
tulkinta

Kuvio 3. Artikkelien jasentyminen kokonaisuudeksi.

8  Ks. Midtti 2005.
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Toimintaympiristdd kartoittava artikkeli I seki maapolitiikan oikeudelliset ohjaus-
keinot esittelevi ja systematisoiva artikkeli II muodostavat tutkimuksen keskeisen
ytimen. Artikkeli I tarkastelee piikaupunkiseudun maapolitiikan erityisperusteluina
toimivia reaalisia argumentteja ja liittyy erityiskysymykseni seki toimintaympiriston
kartoittamisen ettd instrumenttien systematisointiin ja tulkintaa. Toimintaymparist66n
(artikkeli I) ja systematisointiin (artikkeli II) liittyy kiintedsti my6s maankiyttostra-
tegioita maapolitiikan ohjauskeinona analysoiva artikkeli V. Etuosto-oikeuden tar-
koitussdinndstd tulkitseva artikkeli IV syventii ennen kaikkea etuostoinstrumentin
paikkaa sddntelykokonaisuudessa (artikkeli IT), mutta havainnollistaa myos maankiyt-
tostrategioiden merkitystd, liittyen siten my6s artikkeliin V.
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3 Teoreettinen viitekehys ja
tutkimusmenetelmat

3.1 Tutkimuksen paikantaminen ymparistooikeuteen

Artikkeleista koostuva viitdskirjatutkimus sijoittuu oikeudenalasystematiikassa
ympiristdoikeuteen’. Kunnan maapolitiikan oikeudelliset ohjauskeinot méirittyvit
ympiristooikeudessa tarkemmin sanottuna maankiyttooikeuden alaan. Vield titikin
yksityiskohtaisemmin tutkimus voidaan sijoittaa ympiristdoikeuden sisdisessi systema-
tiikassa kaavoitus- ja rakentamisoikeuteen'’. Maankiyttdoikeus laajempana kisitteend
kuvaa tutkimuksen alaa paremmin kuin kaavoitus- ja rakentamisoikeus, silld kun-
nallisen maapolitiikan oikeudelliseen paiatoksentekoympiristdon ja ohjauskeinoihin
liittyy sellaisia elementtejd, joiden tarkastelemiseen kaavoitus- ja rakentamisoikeuden
kisite on liian kapea.

Maankiyttooikeus on tapana systematisoida osaksi sitd ympiristooikeuden loh-
koa, joka aiemmin tunnettiin maa- ja vesioikeutena. Mainittuun lohkoon kuuluvat
myos kaavoitusoikeus, kiinteistonmuodostamisoikeus, vesioikeus, rakentamisoikeus
sekd lunastusoikeus. Maankiyttoikeudella on vahva liityntd kaikille edelld mai-
nituille sektoreille ja tilld tutkimuksella erityisesti kaavoitus- ja lunastusoikeuden
alueelle. Maankiyttooikeudessa vaikuttavat ympiristdoikeuden kokonaisvaltaisen
lahestymistavan vuoksi myods ympiristdoikeuden yleiset tavoitteet ja oikeusperiaat-
teet. Ympiristooikeuden yleiset opit heijastavat erityisesti lipdisyperiaatteen vuoksi
vaikutuksensa my6s maankiyttdoikeuden alueelle, vaikka maankiyttoikeudellinen
sddntely painottuukin taloudellisesti erilaisten maankiytollisten toimintojen, kuten
rakentamisen tai maanhankinnan oikeussuhteiden ohjaukseen. Tdma tutkimuksen
lahtokohtana maankiyttooikeus hahmotetaan osaksi modernia ympiristdoikeutta,
jossa sddntelyn tarkastelu painottuu ympiriston kiyttofunktion ohella normistojen
vaikutuksiin, tehtéviin ja yhteyksiin."'

Tutkimus liittyy jatkumona aikaisempaan tutkimusperinteeseen, jossa tutkimus-
kohteena ovat olleet kunnan maapolitiikan oikeudelliset instrumentit tai maapoli-
titkkaan liheisesti liittyvi kaavoitusoikeus. Keskeisimpind suoraan maapolitiikkaan
liittyvind tutkimuksina voidaan mainita seuraavat monografiat: Mdikinen Eija; Maan-

9 Tutkimuksen aihepiirilli on vahva kytkés mys kunnallis- ja hallinto-oikeuteen.
10 Ks. ympiristooikeudellisten viitoskirjojen luokittelusta aiheen ja teeman mukaan Mdirsi 2010a, s. 49-52.

11 Ks. maankiyttooikeuden miirittelystd ja paikantamisesta osaksi ympiristoikeutta Hollo 2006, s. 1-5 sekd ympiris-
tooikeuden osa-alueista ja systematiikasta Kuusiniemi ym. 2001 s. 56-58.
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kiyttésopimus ja hyvi hallinto (1999), Syrjdnen Olavi; Harkintavalta kaavoituksessa
ja rakentamisessa (1999), Kuusiniemi Kari — Peltomaa Hannu; Lunastuslainsiadintd
ja korvausjirjestelmi (2000) sekd muun muassa seuraavat artikkelit: Pere [lkka: Yh-
dyskuntarakentaminen etuoston yleisend edellytykseni KHO:n kiytinnon valossa
(1991), Ojanen Ilmari: Oikeassa vai vieraassa tarkoituksessa — kunnan harkintavallan
rajankéynti etuostossa (1993), Kuusiniemi Kari; Etuoston kiyttotarkoituksesta ja
etuosto-oikeuden kiyttimisen kohtuuttomuudesta (1998), Zarasti Lauri; Pohdintoja
maankiyttésopimuksista (2004), Majamaa Vesa; Maankiyttésopimus — sopimus
oikeudellisesti vieraassa ympiristossi (2006), Ekroos Ari; Erdistd lunastamisen
yleisistd edellytyksistd kunnan maapoliittisten keinojen kiyttoon liittyen (2007) ja
Hakkola Esa; Kehittdimiskorvaus kunnan maapolitiikan toteuttamistapana, (2007).
Varsinaisesti maapolitiikan keinoihin liittyvin ympiristdoikeudellisen tutkimuksen
lisaksi aihepiirid kisitellddn melko kattavasti esimerkiksi MRL:n kommentaareissa'?.

Nikokulma tutkimusaiheeseen on kansallisessa oikeudessa. Kysymyksenasettelun
rakentuminen sidntelyteoreettisen viitekehyksen ympirille mahdollistaisi hyvin myos
oikeusvertailevan aineiston hyédyntimisen. Tdhin tutkimukseen ei kuitenkaan sisilly
oikeusvertailevia kysymyksenasetteluja. Koska maapolititkan kuuluu laajasti ottaen
kaavoitus- ja maankayttoikeuden alaan, ei mydskiin Euroopan unionin ympiristooi-
keudella ole sanottavaa merkitystd timin tutkimuksen kysymyksenasettelun kannalta.
EU:ssa kaavoitukseen ja maankiyttoon liittyvistd kysymyksistd padttdd muodollisesti
neuvosto yksimieliselld pddtokselli komission ehdotuksesta sen jilkeen, kun se on
kuullut Euroopan parlamenttia, talous- ja sosiaalikomiteaa ja alueiden komiteaa'.
Pidtoksentekomenettely on poikkeus EU:n ympiristdasioissa yleisesti kdytdssd ole-
vasta enemmistopditdsmenettelystd. Suoraan kaavoitusta ja maankiyttod koskevaa
kansallista oikeutta harmonisoivaa sddntelyi ei ole juuri annettu. Maankiyttooikeuden
ydinalue on EU-oikeudessa jitetty liheisyysperiaatteen mukaisesti lihes kokonaan
jasenvaltioiden kompetenssiin."* Luonnollisesti maankdyton kansalliseen sidntelyyn
heijastuu kuitenkin esimerkiksi ymparistovaikutusten sekd suunnitelmien ja ohjelmien
vaikutusten arvioinnista annettu EU-oikeudellinen sdantely®.

12 Ks. Jidiskeliinen — Syrjinen 2010, Ekroos — Majamaa 2005 ja Hallberg ym. 2006. Myds rakennuslainaikaisilla kannan-
otoilla on merkitystd maapolititkan ohjauskeinojen kokonaisuuden ja toimintamekanismien hahmottamisessa, ks. esim.

Hyvinen 1988.

13 Ks. SEUT 191 ja 192 artiklat.

14 Ks. Jans — Vedder 2012 s. 59-62 ja Kumpula 2007 s. 557-258.
15 Ks. yleisesti Kokko 2007 ja Pilinen 2007.
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3.2 Teoreettiset ja menetelmalliset valinnat

Tutkimuksen péiasiallisena menetelmini kiytetddn lainoppia. Lainopilla tarkoitetaan
voimassa olevan oikeuden sdintojen tulkitsemista ja systematisointia sekd oikeusperi-
aatteiden punnintaa ja keskiniisti tasapainottamista osana paitoksentekoa.'® Laino-
ppia tukevana menetelmini lipi koko tutkimuksen on kiytetty sidntelyteoreettista
tutkimusotetta. Sddntelyteoreettisessa suuntauksessa oikeus nihddin osana julkisen
sektorin tai muun siintelijin tavoitteellista toimintaa, jolla pyritdin ohjaamaan
sadntelyn kohteiden kiyttidytymistd haluttujen tavoitteiden saavuttamiseksi.'” Nama
kaksi menetelmillistd valintaa yhdistivit kaikkia viited artikkelia ja erityisesti sddn-
telyteoreettisen nikokulman avulla artikkelit nivoutuvat yhdeksi kokonaisuudeksi.
Lainopin ja sddntelyteorian lisiksi kaikkiin artikkeleihin, sddntelyteorian pohjalta
aihepiirid systematisoivaa II artikkelia lukuun ottamatta, sisiltyy jokin teoreettinen
tai menetelmillinen valinta, jonka ympirille kysymyksenasettelu ja varsinainen tut-
kimuksellinen tarkastelu rakentuu.

I artikkelissa maapoliittisen viitekehyksen tarkastelussa heuristisena apuvilineeni
kidytetddn ratio ja voluntas —konstruktiota, jossa voluntaksella tarkoitetaan oikeuden
yleistd tavoitteellisuutta tai poliittisuutta ja ratiolla puolestaan oikeuden sisdistd jarked'®.
Jako voidaan liittad myos klassiseen siannot/periaatteet vs. tavoitteet -erotteluun'. Oi-
keudellisessa padtoksenteossa poliittisen tavoitteellisuuden elementit (po/icy) kuuluvat
oikeuden voluntakseen ja niiden erottaminen oikeusperiaatteista korostaa periaatteiden
oikeuden tavoitteellisuutta kontrolloivaa roolia. Instrumentaalisen lainsiddinnon
yhteydessi on tirkedd tunnistaa tavoitteellisuuden vastapuoli, tarkemmin sanottuna vo-
luntasta tasapainottava oikeuden ratio. Teoreettisessa keskustelussa instrumentalististen
ohjauskeinojen tavoitteellisuuden on nihty olevan esimerkiksi perusoikeusjirjestelmin
ja yleisten oikeusperiaatteiden eli oikeuden ration kontrolloitavissa.

Maapolitiikan toimintaympiristdssd vaikuttavia oikeudellisia ja yhteiskunnallisia ele-
menttejd jisennetdin oikeuden ratio ja voluntas -jaottelun kautta. Teoreettista konstruki-
ota hyddynnetiin siind suhteellisessa merkityksessd, jossa Zori sen esittdd.”” Maapolitii-
kan ohjauskeinojen tutkimuksessa jaottelun erityispiirteeksi liitetiin kunnallispoliittisen
padtoksenteon mukanaan tuoma tavoitteellisuus ja poliittisuus, joka siis jasentyy oikeuden

voluntakseen ja jota on tarpeen ratioon systematisoitavilla mekanismeilla kontrolloida.

16 Ks. esim. Aarnio 1978 s. 52 ja Siltala 2003 s. 137-139.

17 Ks. sddntelyteoreettisen ohjauskeinotutkimuksen miiritelmistd ympiristdoikeudessa esim. Simili — Kokko 2009,
s. 75-78. Siintelyteoriaa hyddyntivistd ympiristdoikeudellisista tutkimuksista voidaan mainita esimerkiksi Borgstrom

2011, Kokko 2009, Simili 2007.

18 Ks. Klami 1983 s. 109-110 ja Tuori 2007 s. 98 ja 65.

19 Ks. Tolonen 1989 s. 356-357.

20 Ks. Tuori 2007 ja jaon suhteellisuuden osalta erityisesti s. 221-224.
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Artikkelia II voi yleisesti luonnehtia lainopilliseksi. Lainopillista systematisointia
tukevana metodina kiytetdin sidntelyteoreettisia keino- ja tdytintoonpanopyramide-
ja*'. Lainopilliseen systematisointiin tuodaan lisid syvyytti jirjestimilld ohjauskeinot
joustavasti ja reagoivasti toimivaksi sddntelypyramidiksi.*> Malli sopii hyvin maapo-
lititkan ohjauskeinojen jirjestimisen vilineeksi. Erds kdytinnon ongelma kuntien
maapolitiikan toteuttamisessa on verrattain suppea ohjauskeinovalikoiman hyodyn-
timinen, vaikka lainsdddintd tarjoaisi kiytt66n laajan valikoiman instrumentteja.
Ohjauskeinojen systematisointi joustavaksi ja reagoivaksi kokonaisuudeksi pyrkii
helpottamaan niiden kiytettdvyyttd, tulkintaa ja soveltamista. Kyseisten instrument-
tien keskindissuhteiden ja tarkoituksenmukaisen kiyttdjirjestyksen analysointi on
edellyttinyt sidntelykokonaisuuden systematisointia ja mallintamista. Juuri tihin
mallintamistarpeeseen uusi sovellus sddntelyteoreettisesta pyramidista on tarjonnut
kiyttokelpoisen vilineen.

IIT artikkelissa pdikaupunkiseudun maapolitiikkaan liittyvdin tutkimuskysy-
mykseen vastaaminen on edellyttinyt reaalisen argumentaation paikantamista osaksi
maapolitiikkaa toteuttavaa oikeudellista padtoksentekoa. Kysymys on toisin sanoen
reaalimaailman huomioon ottamisesta oikeudellisessa tulkinnassa.”® Reaaliseen argu-
mentaatioon osana oikeudellista pidtoksentekoa on liitettdvi perusteluja rajoittavana
elementtini systeemivaatimus. Reaalinen argumentti ei tarkoita, ettd mitd tahansa
voidaan ottaa huomioon oikeudellisessa harkinnassa. Systeemivaatimuksen mukaan
yksittiiset tapaukset liittyvit aina toisiinsa tai toisiin samanlaisiin tapauksiin. Timi on
tirkedd oikeusvarmuuden ja ennakoitavuuden kannalta.”* Systeemivaatimus mahdol-
listaa yleistysten tekemisen reaalisesta argumentaatiosta. Tunnistamalla tietyn oikeu-
denalan osalohkossa vakiintuneita reaalisia argumentteja voidaan niité yleistdd osaksi
abstraktimpaa oikeudellista viitekehystd. Erittelemalla tillaiset reaaliset argumentit ja
tekemilld niistd yleistyksid voidaan siis saada tietoa voimassa olevasta oikeudellisesta
systeemistd. Mikili tdlld tavoin paikannetut yleistykset saavat riittdvad institutionaalista
tukea ja hyviksyntid, voidaan puhua jo oikeudenalan yleisten oppien kehittelysti.
Vaikka yleistys ei olisi vield sedimentoitunut oikeuden syvitasolle oikeusperiaatteeksi,
silld voi silti olla kiytintod ohjaavaa merkitystd®. Reaalisista argumenteista tehty sys-

21 Rakennettaessa tarkastelua sddntelyteoreettisten pyramidimallien varaan, tukeudutaan pidasiassa alan perusteosten
Responsive regulation (Ayres — Braithwaite 1992) ja Smart regulation (Gunningham — Grabosky 1998) varaan. Niihin
teorioihin liittyvisti keskusteluista ja kritiikeistd ks. kootusti Baldvin — Cave — Lodge 2012 s. 259-280.

22 Ks. Gunningham — Grabosky 1998 s. 395-399.
23 Ks. Mielityinen 2006 s. 132.

24 Ks. Tolonen 2003 s. 154-155. Systeemivaade liittyy keskusteluun oikeudellisten ratkaisujen ja niiden argumenttien
johdonmukaisuus- ja ristiriidattomuusvaatimuksista (konsistenssi ja koherenssi). Ks. MacCormick 2009 s. 189-193 ja

201-205 seki Tuori 2007 s. 123-126.
25 Ks. Tuori 2000 s. 220-221 ja Tuori 2003 s. 105-110.
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teemiyleistys voisi liittyd esimerkiksi oikeudellisen ohjausperiaatteen kehittymiseen®.

Systeemiyleistykseen liittyen artikkelin IIT kysymyksenasettelu syventyy yleisten
oppien suuntaan. Aiheuttaako paikaupunkiseudun kansallisen merkityksen kasvu
Suomen ainoana metropolialueena sellaisen muutoksen maapolitiikkaan liittyvissd
yhteiskuntateoriassa, ettd tihin liittyvin oikeudellisen doktriinin tulisi jo sedimentoi-
tua reaalisista argumenteista yleisiin oppeihin? Mydnteinen vastaus vaikuttaisi myos
sellaisten maapoliittisten instrumenttien kiyttoon, joiden osalta pidkaupunkiseudun
erityisasemaa ei ole suoranaisesti todettu.

IV artikkelissa tutkimuskysymykseen vastaaminen tapahtuu KHO:n ratkaisu-
kidytinnon analyysin perusteella. Menetelmd on pidtosasiakirjojen tutkimista ja
kyseisten pddtosten lainopillista tulkintaa”. Etuostolain 1.3 $:ssi (23.3.1989/289)
sdddetyn tarkoitussadnnoksen tulkintakdytintod avataan hyodyntimalld aineistona
myo6s julkaisemattomia ratkaisuja. Julkaisemattoman ratkaisukiytinnon analyysi on
tarpeen artikkelin kysymyksenasetteluun vastaamiseksi. Pelkkiin vuosikirjaratkaisui-
hin tutustuminen ei anna riittdvii ja oikeaa kuvaa tarkoitussiannéksen tulkinnasta.
Pidtdsempirian aineistona on kiytetty etuosto-oikeuteen liittyvid vuosikirjaratkaisuja
etuostolain voimassaoloajalta (15 kpl) seki kaikkia KHO:n etuostoratkaisuja vuoden
2008 alusta vuoden 2011 lopulle(32 kpl).

V artikkelissa tutkimusmenetelmi on yhdistelmi ohjauskeinotutkimusta ja lain-
oppia®®. Laajasti ottaen sddntelyteorian alaan kuuluvalla ohjauskeinotutkimuksella
paikannetaan strategiat osaksi oikeudellista pddtoksentekoympiristod. Strategioita
arvioidaan niiden sisiltimien tavoitteenasettelujen ja toimeenpanochdotusten kautta.
Lainopilliseksi lihestymistavaksi voidaan luokitella strategioiden oikeudellisen mer-
kityksen paikantaminen paitoksenteossa normatiivisia reitteja* etsimilld. Lainoppia
tukevana menetelmini kiytetidn empiiristi lihestymistapaa®. Ohjauskeinoarvioinnin
aineistoksi seki lainopillisten tulkintojen tueksi esitelldén ja arvioidaan Kokkolan ja
Rovaniemen kaupunkien maapolitiikan strategisen ohjauksen vilineitd. Asiakirja-
aineiston ohella tietoa esimerkkikunnista on hankittu my6s maapolitiikasta vastaavien
viranhaltijoiden teemahaastatteluilla®'. Haastattelut ovat keskittyneet erityisesti kysy-
mykseen maankiyttostrategioiden kidytinnon ohjausvaikutuksesta.

26 Ympiristdoikeuden ohjausperiaatteisiin liittyvistd keskustelusta ks. esim. Suvantola 2006 s. 30-31, Kumpula 2004
s. 234-238 ja Miirti 1999 s. 455.

27 Kiytettyd menetelmii voidaan kuvata lainopillisen tulkintaan liittyviksi pidctdsempiriaksi. Ks. Midrti 2010b,
s. 196-203.

28 Ks. ohjauskeinotutkimuksesta Mt 2004 s. 145-149.
29 Ks. Midtti 2005 s. 393-394.

30 Ks. Empiirisestd menetelmistd ympiristdoikeudessa ks. Mt 2010b ja erityisesti soft law tarkastelun tukena Maiitti
2005, s. 449-452. Empiirisestd menetelmisti yleisesti oikeustieteessi ks. esim. Ervasti 2011 ja Kultalahti 2010.

31 Teemahaastattelusta menetelmini ks. Hirsjirvi — Hurme 2008 s. 47—48.
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4 Tiivistelma tutkimustuloksista

4.1 Kunnan maapolitiikan toimintaymparisto

Maapoliittinen pidtoksenteko kunnissa on tavoitteellista ja vilineellistd ohjausta.
Tdmi tarkoittaa sitd, ettd maapolititkan oikeudellisia instrumentteja sovelletaan
maankiyttopolitiikan tavoitteiden toteuttamiseksi. Poliittisessa prosessissa midritellyt
tavoitteet my0s vaikuttavat keskeisesti sithen, millaisia keinoja kunta kiyttdd ja missd
laajuudessa niitd kiytetddn. Poliittiset tavoitteet vaikuttavat siis maapolitiikan taustalla
ja myos prosessiin liittyvissd oikeudellisessa argumentaatiossa. Itsehallinnon vuoksi
kunnallinen piitoksentekoympiristo poikkeaa esimerkiksi valtion aluehallinnosta.
Kunnallisesta pddtoksenteosta voidaan tunnistaa seki poliittisia ettd oikeudellisia ele-
menttejd. [tsehallinto ja demokraattinen piatoksentekojirjestelmi antavat kunnalle
aseman, jonka nojalla se voi kiyttdd varsinaisen oikeudellisen argumentaation ohella
myds tavoiteargumentteja toteuttaessaan poliittisia piamairid. Oikeudellisen padtok-
senteon tasolla tarkoituksenmukaisuusharkinta mahdollistaa poliittisten tavoitteiden
ja reaalisten argumenttien mukanaolon myds varsinaisten oikeudellisten instrument-
tien soveltamisessa. Ndmi tavoitteellisen pddtdksenteon erityispiirteet korostuvat
ympiristdoikeudessa, joka muutoinkin on vahvasti joustaviin ja instrumentaalisiin
normeihin perustuvaa.

Nykyisessd hallinto-oikeustutkimuksessa on kyseenalaistettu tiukka jako perintei-
seen laillisuus- ja tarkoituksenmukaisuusharkintaa. Kahtiajaon sijaan piitoksentekijin
harkintavalta luonnehditaan laajuudeltaan vaihtelevaksi.>* Maapolitiikan oikeudelli-
sessa toimintaympiristossi on kuitenkin perusteltua edelleen puhua tarkoituksen-
mukaisuusharkinnan alaan kuuluvista ratkaisuista.”> My6s reaalinen argumentaatio
on hyviksyttivissd kunnalliseen maankiyton suunnitteluun ja maapolitiikkaan
liittyvddn pddtoksentekoon, jossa erityisesti luottamushenkilshallintoon perustuva
paitoksentekojirjestelmid mahdollistaa my6s arvolatautuneiden perustelujen kiytti-
misen. Reaalinen argumentaatio tunnistetaan tissd tutkimuksessa merkitykselliseksi
osaksi maapoliittisten paitosten oikeudellisia perusteluja. Reaalisen argumentaation
luonteeseen kuitenkin kuuluu, ettd sen kiyttd on vahvasti tilannesidonnaista. Timin
vuoksi vakiintuneestakaan argumentaatiosta tehtiviin, yleisiin oppeihin asti ulottuviin
systeemiyleistyksiin on suhtauduttava kriittisesti.*

Maapolitiikan oikeudellisille ohjauskeinoille ja koko maapolitiikan toimintaympi-

32 Ks. Mienpii 2003 s. 353-355 ja Husa 2004 5. 167-171.
33 Ks. perusteluista tarkemmin Hovilz 2010 s. 32-37.
34 Ks. tarkemmin Hovila 2011 s. 34-37.



24 KUNNAN MAAPOLITIKKA: oikeudelliset ohjauskeinot

ristolle on siis hyviksyttivi tavoitteelliset piirteet. Oikeuden vilineellisyys on tyypillistd
ympiristdoikeudelliselle sidntelylle ylipddtian ja kunnan maapolitiikan ohjauskeinoille
erityisesti. Instrumentaalinen lainsdidanto pyrkii toteuttamaan yhteiskuntapoliittisia
tavoitteita ja on niin liheisessd yhteydessd politiikkaan ja poliittiseen paatoksentekoon.
Tissd tutkimuksessa maapolitiikan toimintaympiristéd on kuvattu oikeuden ratio ja
voluntas -jaottelun kautta. Tuossa jaottelussa paatoksenteon poliittisen tavoitteellisuu-
den elementit jisentyvit oikeuden voluntakseen. Teoreettisessa keskustelussa instru-
mentalististen ohjauskeinojen tavoitteellisuuden on kuitenkin nihty olevan yleisten
oikeusperiaatteiden ja lainkdyton tulkinnan kontrolloitavissa®. Instrumentaalisen
lainsdddinnén yhteydessid on siis tirkedd tunnistaa tavoitteellisuuden vastapuoli —
voluntasta tasapainottava ja kontrolloiva oikeuden ratio. Tutkimuksessa kunnallisen
maapolitiikan keskeiset ration vilineet on systematisoitu perusoikeusjirjestelmdsti
sekd ympdristooikeuden ja hallinnon yleisisti oikeusperiaatteista. Lisiksi lainsddtdjin
normistolle asettamilla tavoitteilla voi olla merkitystd maapolitiikan tavoitteellisuutta
tasapainottavan ratio legiksen midrittelyssi. My6s maapolitiikan tiivis yhteys alu-
eidenkiyton tarkentuvaan suunnittelujirjestelmain — kaavoitukseen rajoittaa omalta
osaltaan poliittista litkkumavaraa. Lainvoimaiset oikeusvaikutteiset kaavat sitovat
normipadtoksind®*® myds kuntaa. Kunnalla on toki mahdollisuus muuttaa kaavoitusta,
mutta voimassa oleva kaavatilanne vaikuttaa silti merkittivilld tavalla maapolitiikan
toteuttamisen reunachtoihin.

Maapoliittisen pidtoksentekoympiristossi lihes kaikilla perusoikeuksilla on merki-
tystd, mutta tirkeimpind nousevat esille omaisuudensuoja (Perustuslaki 11.6.1999/731,
PL 15§), yhdenvertaisuus (PL 6 §) sekd ympiristoperusoikeus (PL 20 §). Omaisuu-
densuoja systematisoidaan yhdeksi keskeisimmiksi perusoikeudeksi, joka rajoittaa
kunnan tarkoituksenmukaisuusharkintaa ja miirittad maapolitiikan toimintaympi-
ristod. Ympiristoperusoikeuden vaikutus maapolitiikkaan niyttdytyy ennen kaikkea
perusoikeusjirjestelmissid omaisuudensuojan vastaperiaatteena. Tulkintavaikutuksensa
vuoksi perustuslaillisella lausumalla ympiristovastuusta, terveellisen ympiriston tur-
vaamisesta ja ympiristopaatoksenteon vaikutusmahdollisuuksista on konkreettista
merkitystdi myds kunnan maapolitiikassa ja maapoliittista normistoa sovellettaessa.
Vaikutuksen tulisi niky3 erityisesti siind vaiheessa, kun kunta tekee strategisia linjauksia
maapolitiikkansa sisillostd. Tamin suoran vaikutuksen lisiksi ympiristdperusoikeus
vilittyy maapolititkkaan myos kaavoituksen kautta, kun PL 20 §:44 konkretisoivat
MRL:n tavoitesiddnnosten (1 ja 5 §:t) ohella kaavojen laatimisperusteet (MRL 9 §)
sekd kaavojen sisdltovaatimukset (MRL 28, 39 ja 54 §:t).

Yhdenvertaisuus lain edessd (PL 6 §) on niin ikddn maapolitiikan toimintaympi-

35 Ks. Tuori 2007 s. 128-129 ja Konstari 1979 s. 68 ja 72-73.

36 Ks. tarkemmin kunnallisten kaavojen normiluonteesta Hovila 2010 s. 25-28.
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rist6d voimakkaasti madrittivd perusoikeus ja hallinnon yleisistd oikeusperiaatteista
tirkein. Hallinnon oikeusperiaatteilla on vakiintuneesti ollut keskeinen asema viran-
omaisen harkintavallan laajuutta arvioitaessa. Hallinto-oikeustieteessi asia on ilmaistu
siten, ettd yleisten hallinto-oikeudellisten oikeusperiaatteiden kokonaisuudesta muodos-
tuu tarkoituksenmukaisuusharkinnan oikeudellinen kehys”’. Tama hallinto-oikeudellinen
kehys on systematisoitava my6s maapolitiikan toimintaympiristo6n tarkoituksen-
mukaisuutta rajoittavaksi elementiksi. Yhdenvertaisenkohtelun vaatimuksen lisiksi
hallinnon yleisistd oikeusperiaatteista maapolitiikassa vaikuttavat keskeisesti ainakin
suhteellisuus- ja tarkoitussidonnaisuuden sekd luottamuksensuojan periaatteet.’®
Kuvio 4 havainnollistaa kunnan maapolitiikkaan sisiltyvin tarkoituksenmukai-
suusharkinnan ja poliittisten tavoitteiden vaikutusta oikeudellisten ohjauskeinojen
soveltamiseen (voluntas). Vastaavasti perusoikeudet, oikeusperiaatteet ja lainsddtdjan
tavoitteet tasapainottavat oikeudellista tulkinta- ja soveltamistilannetta (ratio).

voluntas ratio

L Y
< r4
CONTA LAINSAATAJAN | [ POLITTISUUTTA RAJOITTAVAT
777777 TAVOITTEET || OIKEUDELLISET MEKANISMIT
ITSEHALLINTO Ratio legis Perusoikeudet
Oikeusperiaatteet

Poliittiset tavoitteet

N ~J-

OIKEUDELLISEN OHJAUSKEINON SOVELTAMINEN

Kuvio 4. Maapolitiikan oikeudellisten ohjauskeinojen soveltamiseen vaikuttavat elementit

4.2 Maapolitiikan oikeudelliset ohjauskeinot joustavana ja
reagoivana jarjestelmana

Maapoliittisten ohjauskeinojen systematisoinnin lihtokohtana tutkimuksessa hyédyn-
netdin sdintelyteoreettista mallia tdytintdonpanopyramidista (Kuvio 5). Sdidntelijin
asettaman toimintaohjeistuksen noudattaminen on sitd varmempaa, mité selkeimpi
ja hierarkkisempi tiytint66npanopyramidi on sidntelyn kohteen tiedossa. Tdytin-

37 Ks. Mienpdi 2003 s. 357-358, Laakso 1990 s. 202207 ja Konstari 1979 s. 44—48.

38 Ks. hallinnon periaatteisin ja maapolitiikkaan liittyvistd tulkinnasta ja oikeuskiytinnéstd tarkemmin Hovila 2010
s. 50-62.
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toonpanopyramidi rakentuu ohjauskeinoista, jotka vaikuttavat eriasteisesti sidntelyn
kohteen asemaan. Oikeusasemaan puuttumisen nikokulmasta alimmalla tasolla on
lievin keino (suostuttelu ja informaatio-ohjaus) ja ylimmalld huipulla on ankarin
ohjauskeino (toimijan pysyvi sulkeminen toimintaympiriston ulkopuolelle).?® Ayres
— Brathwaiten ja Gunnigham — Graboskyn siintelyteoreettiset pyramidimallit eivit
kuitenkaan suoraan sovellu maapoliittisen lainsaddinnon tarkasteluun, silld kaikkia
mallin ilmentimii tdytintoonpanon tehosteita ei ole maapolitiikan keinovalikoimassa.
Sédntelyteoreettisen lihdekirjallisuuden esittimit mallit toimivat kuitenkin ldhtokoh-

tana tutkimuskohteena olevan ohjauskeinokokonaisuuden systematisoinnille.

Woimalias _ _ )
Luvran kumoaminenpoistatitien

Fikosoikendellinen sanltio

Fakko Stvilioikeudellinen
sanktio
Warnitus ja hallinnollinen
sanktio
/ Informaatio ja Suostuttels \
Heikkn

Kuvio 5. Sdantelyteoreettinen taytantoonpanopyramidi.*®

Maapolitiikan oikeudelliset ohjauskeinot asetetaan pyramidimalliin siind suhteessa,
kuinka ankarasti ne vaikuttavat sidntelyn kohteiden toimintavapauteen akselilla va-
paachtoinen — pakottava. Toimintavapauteen vaikuttaminen voidaan yksinkertaistaen
jsentdd ennen muuta omaisuudensuojaan puuttumisena. Syytd on kuitenkin tunnistaa
omaisuudensuojan suhteellisuus erityisesti maaomaisuuden kohdalla*'. Kun puhutaan
voimakkaasta keinosta, silld tarkoitetaan hierarkian huipulla, pyramidin yldosassa olevaa
interventionistista keinoa. Vapaaehtoisuuteen perustuvat keinot muodostavat pyrami-
din pohjan ja keinot muuttuvat pakottavammiksi pyramidin huippua lihestyttiessi.
(Kuvio 6) Taytinté6npanopyramidiin liittyvien periaatteiden mukaisesti siantelijin
olisi tarkoituksenmukaista aloittaa tilanteeseen pureutuminen lievid, vapaachtoisuuteen
ja sopimuksiin perustuvia keinoja kiyttien. Sddntelyn hahmottamiseen kokonaisuutena
liittyy joustavuus ja reagoitavuus.

39 Ks. Ayres — Braithwaite 1992, s. 35-36.
40 Ks. Ayres — Braithwaite 1992, s. 35 ja Gunningham — Grabosky, 1998, s. 395-399.
41 Ks. tarkemmin Miiitti 1999, s. 207-208 ja 218-219 seki Linsineva 2002 s. 159-163. Vrt. Hyvinen 2001, s. 108-129.
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Ohjauskeinojen hahmottaminen instrumenttipyramidissa reagoivana kokonaisuu-
tena tuo tiettyjd etuja niiden kidyttd6n. Reagointi tarkoittaa sitd, ettd sidntelijilld on
koko keinovalikoima kiytettdvissdin ja huomatessaan kiytetyn ohjauskeinon tehot-
tomaksi, on mahdollista siirtyd joustavasti vahvemman instrumentin kiytt66n tai
kiyttdd niitd tarkoituksenmukaisina yhdistelmini. Jokin ohjauskeino voi olla toimiva
suhteessa yhteen sddntelyn kohteeseen tai tiettyyn tilanteeseen, mutta ei vilttimited
kaikkiin. Kdytetty keino saattaa osoittautua tehottomaksi, jolloin nopeasti reagoimaan
kykenevi sddnteliji voi minimoida vddrin ohjauskeinovalinnan haitat liikkumalla
joustavasti instrumentista toiseen.”” Sddntelyteoreettisella lihestymistavalla voidaan
etsid optimaalista ohjauskeinoa tai niiden yhdistelmid tilannesidonnaista ratkaisua
vaativaan ongelmakokonaisuuteen, jollainen on tosiasiallinen kunnan maapolitiikan
toimintaympiristd. Reagointi eli liikkuminen alhaalta ylos ohjauskeinoverkostossa
on myos hahmotettavissa periaatepunninnan kautta akselilla yksityinen etu — yleinen
etu. Mitd lievempid keinoa kiytetddn, sitd vihemmain yksityiseen etuun puututaan
yleisen edun nimissd eli vapaata tahtoa pyritidn oikeustoimissa kunnioittamaan
mahdollisimman pitkille. Pyramidin huipulla yleisen edun painoarvo syrjiyttdd jo
voimakkaasti yksityistd etua, jolloin perusteluilla ja toimenpiteen yleiselld legitimi-
teetilld on huomattava painoarvo.

Maapoliittinen lunastusperuste, MRL99 §

Lunastus rakentamiskehotuksen perusteella, MRL 97 §

Rakentamattoman rakennuspaikan korotettu
kiinteistéwvero, KVL

Etuosto-oikeuden kéyttiminen,
EOL

Sopimus (vapaaehtoinen luovutus

tai maankéyttsopimus), jota ennen
kéytetty uhkaa voimakkaammasta keinosta

/ Kehittamiskorvaus, MRL 12a luku \
/ Maankdyttosopimus, MRL 12a luku \
/ Vapaaehtoiset luovutukset \
/ Maankéyttdstrategiat \

/ Verohuojennukset, TVL \

Kuvio 6. Maapolitiikan oikeudelliset ohjauskeinot hierarkkisessa taytantoonpanopyramidissa.

42 Ks. Gunnigham — Grabosky, 1998 s. 395-396.
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Saintelijalld tdytyy olla riittdvin voimakas ohjauskeino hierarkian huipulla ja titd
keinoa tai sen uhkaa sdintelyn toimeenpanijan tulee olla tarvittaessa valmis myos
kiyttimddn kidytinnossi. Silti toimintapolitiikkana tulisi olla ohjauksen asteittainen
laajentaminen keinovalikoimassa voimakkaampaan suuntaan, yllipitien jatku-
vaa valmiutta kiyttdd pakottavampia keinoja silloin, kun toimijat eivit kiyttiydy
pidtoksentekijin odottamalla tavalla.®® Sddntelyteoreettisessa viitekehyksessi koko
maapolitiikan sddntely- ja ohjausprosessia voidaan tarkastella kokonaisuutena, jossa
myds yhteiskunnallinen ja poliittinen todellisuus kyetddn ottamaan huomioon. Jos
maapolitiikan sddntelyteoreettisen arvioinnin viitekehykseksi otetaan joustavan ja rea-
gotvan sidntelyn teoriat, edellyttdd niiden toimivuus, ettd poliittinen pddtdksentekija
sitoutuu kiyttimain ohjauskeinoarsenaalia ennalta suunnittelemallaan tavalla. Tama
ennalta suunnittelu ja sitoutuminen voivat tapahtua esimerkiksi kunnanvaltuuston
hyviksymien maankiyttdstrategioiden kautta.

Ideaalitilanteessa sddntelijin eli kunnan kiytettivissd on kaikki lainsdddinnén mah-
dollistamat oikeudelliset instrumentit, joita voidaan tarpeiden ja tilanteiden vaihdellessa
kiyttad kokonaisuutena. Kunta voi esimerkiksi kiyttdd joko asia yhteydestd ilmenevid
tai nimenomaista uhkaa voimakkaammista keinoista, mikili alueiden omistajat eivit
suostu kevyempiin menettelyihin. Sd4ntelijd jattdd joustavasti toimivassa sddntelyko-
konaisuudessa mahdollisuuden siirtyd nopeasti ohjauskeinosta toiseen, jos kiytetty
instrumentti ei tilanteessa toimi halutulla tavalla. Kunnallisessa maapolitiikassa voi-
makkaimmilla keinoilla uhkaaminen tarkoittaa kiytinnéssd lunastusinstrumenttien
aktivoimista. Kuitenkin jos sddnteliji, eli maapolititkan yhteydessd kunta, ei poliittisessa
paitoksenteossaan ole aidosti sitoutunut koko ohjauskeinovalikoiman kiyttamiseen,
ei joustava ja reagoiva sidntelymalli voi tdysin toimia®.

Maapolitiikkaan liittyvi lainsdddinto tarjoaa riittivin keinovalikoiman maapoliit-
tisten tavoitteiden saavuttamiseen reagoivan sddntelyjirjestelmin periaatteiden mukai-
sesti. Jos ohjauskeinojirjestelmai ei kdytinnossi kiytetd toimivasti, vika ei vilttimarted
ole puutteellisessa lainsiddinnossi tai lilan vihiisissd keinoissa. Yleensd tehottomasti
toimivan maapolitiikan syyksi voidaan paikantaa poliittisen tahdon puuttuminen
kuntatasolla maapolitiikan koko ohjauskeinovalikoiman hyddyntimiseen. Esimerkiksi
lunastusinstrumentit on saatettu periaatepditokselld sulkea kiytinnossi maapoli-
tiikkan toteuttamiskeinojen ulkopuolelle. Téllaisen padtoksen jilkeen ei voida endd

puhua toimivasta ohjauskeinokokonaisuudesta. Jos taas pidtoksentekijit tunnistavat

43 Ks. Ayres — Braithwaite 1992, s. 40 ja 52

44 Saintelyteoreettisessa kirjallisuudessa reagoivan siintelyn toimivuuden haasteiksi on tunnistettu muun muassa se, etti
sidntelijilli on harvoin yksin monopoli péittid koko toimialaa koskevasta ohjauksesta. Pidtoksenteko on yleensi myds
monilla tavoin hajautettua ja jaettua. (Ks. Baldwin — Cave— Lodge 2012 s. 278-280.) My®és poliittisen tahdon puuttuminen
tai pelko poliittisista seurauksista on tunnistettu joustavan ja reagoivan sadntelymallin riskeiksi. (Ks. esim. Baldwin — Black

2007 s. 8-9.)
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kiyttoonsi koko ohjauskeinovalikoiman ja ovat sitoutuneita tarvittaessa kiyttimiin
myds sen ankarimpia osia, saattaa pelkka tieto (tai aktiivisemmin uhka) mahdollisista
pakkotoimenpiteistd saada sidntelyn kohteet toimimaan halutulla tavalla.

4.3 Kunnan maapolitiikan oikeudelliset ohjauskeinot

4.3.1 Lahtokohtia

Maapolitiikan varsinaisiksi oikeudellisiksi ohjauskeinoiksi on tutkimuksessa systema-
tisoitu seuraavaksi esiteltdvit instrumentit. Niiden ohjauskeinojen systematisointi
ja tulkinta ovat tutkimuksen kysymyksenasettelun kannalta keskeisid. Instrumentit
on esitetty kuvion 6 mukaisessa jirjestyksessd. Tarkastelu alkaa lievimmin sddntelyn
kohteen oikeusasemaan puuttuvista keinoista ja etenee hierarkian huipulle lunastus-
edellytyksiin.

Keinojen esittelyn yhteyteen on koottu myés keskeiset lainkohdat, jotka sadtivit
instrumentin sisdllostd ja kiyton edellytyksistd. Tarkastelussa esitellidn myos joh-
topédtoksid tulkintaa tukevasta oikeuskiytinnostd sekd pohditaan ohjauskeinojen
keskindisid suhteita, erityisesti pyramidimallin nikokulmasta. Viitteisiin on koottu
instrumenttien tulkinnassa kiytetty keskeinen lihdeaineisto. Yksityiskohtaisemmat
perustelut ja kiytetyt lihteet 18ytyvit artikkeleista, joihin on keskeisten johtopddtdsten
kohdalla my®s viitattu.

4.3.2 Luovutusvoittojen verohuojennukset

Kiinteistéjen luovutusvoittojen verojirjestelmissi on sidnnoksid, joilla toteutetaan
fiskaalisen funktion ohella maapoliittisia pddmairii. Tuloverolain (30.12.1992/1535,
TVL) 49 § saidtdd osittain verovapaista luovutusvoitoista. Osittainen verovapaus to-
teutetaan kiyttimilld 80 prosentin hankintameno-olettamaa luovutushinnasta, eiki
omistusaikaa koskevaa edellytystd ole asetettu. Olettama merkitsee, ettd kokonaisvero
luovutushinnasta voi 30 prosentin pidomatuloverokannalla olla enintdin 6 prosenttia.”’
1. 7Osittain verovapaat luovutusvoitot
2. Muun verovelvollisen kuin yhteison tai avoimen yhtién taikka kommandiittiyhti-
on luovutusvoiton veronalaista mddrii laskettaessa luovutushinnasta vihennetdin
vihintddn 80 prosenttia, jos (30.12.1993/1502)
3. 1) kiinted omaisuus, toisen maalla oleva rakennus tai niiden pysyvi kiyttooikeus,

joita verovelvollinen ei ole hankkinut ilmeisesti keinottelutarkoituksessa, on luo-

45 Ks. Andersson — Linnakangas 2006, s. 266-269 seki Ribini — Nykinen 2006, s. 356-357.



30 KUNNAN MAAPOLITIKKA: oikeudelliset ohjauskeinot

vutettu kiintedn omaisuuden ja erityisten oikeuksien lunastuksesta annetun lain
(603/77) mukaisella menettelylld tai muulla siihen rinnastettavalla menettelylld;

4. 2) kiinteisté on vapaachtoisesti luovutettu sellaiseen tarkoitukseen, johon vas-
taanottajalla on oikeus lunastaa kysymyksessi olevan kaltaista omaisuutta tai
saada sen pysyvi kiyttooikeus mainitulla menettelylld;

5. 3) verovelvollinen on vesiston patoamista tai sadnndstelyi varten vapaachtoisesti
luovuttanut omaisuuden tai pysyvin kiyttéoikeuden mainituista toimenpiteistd
hyotyi saavalle voimalaitoksen omistajalle sellaiseen tarkoitukseen, johon valtiolle
on annettu lunastusoikeus;

6. 4) kiinted omaisuus luovutetaan valtiolle, maakunnalle, kunnalle tai kuntayh-
tymille.

7. Edelld 1 momentissa tarkoitettua huojennusta ei sovelleta luovutettaessa omai-
suutta valtion liikelaitokselle muuhun kuin luonnonsuojelutarkoitukseen,
puolustusvoimien kiyttoon, tutkimustarkoituksiin tai muuhun vastaavaan
yhteiskunnalliseen tarkoitukseen.” (TVL 49 §)

Maapolitiikan nikékulmasta erityisen mielenkiintoinen on 1. kohdan verohelpo-
tus, joka on annettu lunastuslain mukaisessa menettelyssi luovutetuista kiinteistoistd
saaduille korvauksille. Sanottu verohuojennus lieventii lunastusinstituution puuttu-
mista yksityisen oikeusasemaan, kun lunastuksesta saatu nettomairiinen rahallinen
kompensaatio kasvaa osittaisen verovapauden ansiosta.*

Saman veroedun luovuttaja saa my6s 2. kohdan mukaan, jos kiinteistd vapaachtoi-
sesti luovutetaan lunastusuhan alla. Lunastusmenettelyn alkaminen osoittaa parhaiten
lunastusuhan olemassaolon mutta vapaaehtoisen myynnin on katsottu voivan tapahtua
jo ennen lunastusmenettelyn alkamista?. Kohta 2 rajoittuu kuitenkin vain tilanteisiin,
jossa vastaanottajana on sama taho, jolla itsellddn olisi ollut oikeus hankkia kiinteistd
lunastusmenettelyn kautta. Veroetua ei siis saa, ellei vastaanottavalla taholla olisi ollut
myos lunastusoikeutta.

Selked maapoliittinen funktio on my®s 4. kohdan tilanteilla, jossa julkisyhteisoille
tehdyt luovutukset on asetettu osittaisen verovapauden piiriin. Kun kiinteistjen
vapaaehtoinen myynti kunnalle tehddidn edulliseksi verotuksen nikékulmasta, on
se omiaan edistimdin kunnan maanhankintaa. Aktiivisella maanhankinnalla kunta
kykenee pitimain yll4 riittdvda raakamaavarantoa, joka puolestaan on pitkijinteisen
maapolitiikan edellytys. Sddnnés kannustaa maanomistajia solmimaan vapaachtoisia
kauppoja kuntien kanssa ja parantaa kuntien asemaa markkinoilla kiinteistdjen ostajina.

46 Pakkolunastukseen rinnastettavista tilanteista ks. tarkemmin Henkiliverotuksen kisikirja 2012, s. 152-154 ja

Puronen 1999 s. 696-700.
47 Ks. Puronen 1999, s. 699 ja Ribini — Nykinen 2009, s. 357.



Tiivistelma tutkimustuloksista 31

Aikaisemmin on ollut voimassa my®6s sddnnds, jolla luonnollisten henkildiden tai
kuolinpesien kiinteistdjen luovutukset kunnille ovat olleet kokonaan verovapaita.
Siintely on ollut miiriaikaista ja edellisen kerran verovapaus oli voimassa 1.2.2008
—31.3.2009 tehdyissi luovutuksissa®. Vaikka kunnille tehtivit luovutukset ovat
osittaisen verovapauden piirissi TVL 49 §:n mukaan, koettiin kunnissa miériaikai-
sen verovapauden lisinneen vapaachtoista raakamaan myyntii®. Kunnille tehtivien
kiinteistoluovutusten saattaminen pysyvisti tiyden luovutusvoittoverovapauden
piiriin ei kuitenkaan ole suositeltavaa. Kunnalle tehdyt maaluovutukset voivat liittyd
raakamaahankinnan lisiksi myos esimerkiksi maankiyttosopimuksien yhteydessi
maksettaviin vastikkeisiin. Maankiyttésopimuksen vastikkeena luovutetun maan
arvo voidaan laskea hankintamenoksi luovuttajalle jdljelle jadviin tontteihin. Pysyvi
luovutusvoittoverovapaus mahdollistaisi téllaisissa tilanteissa, ettd vastikkeiden arvoja
pyrittiisiin kirjaamaan sopimuksiin todellisia arvoja korkeampina.

Maapolitiikan pddmairien nikokulmasta osittain verovapaan luovutusvoitot (TVL
49 §) ovat kiyttokelpoinen taloudellisen ohjauksen instrumentti, jolla voidaan kannus-
taa maanomistajien haluttuun kiyttdytymiseen puuttumatta heidin oikeusasemaansa.
Osittaisen verovapauden alaa voisi kuitenkin laajentaa koskemaan kaikkia tilanteita,
Jjoissa luovutus tapahtuu lunastusuban alla ja lwovutuksesta johtuvat toimenpiteet lakkaut-
tavat lunastuksen perusteen. Jos padmiaird, johon lunastusprosessilla pyritdin, toteutuu
ilman pakkotoimenpiteitd, olisi yhdenmukainen verokohtelu perusteltua. Ehdotus olisi
myos TVL:n esitdiden (HE 200/1992) sanamuodon mukainen, kun siini osittaisen
verovapauden piiri todetaan sanamuodolla ”...pakkolunastusluovutukset ja niihin
rinnastettavat vapaaehtoiset luovutukser™. Lunastukseen rinnastettavia vapaachtoisia
luovutuksia ei ole perusteltua rajata ainoastaan tilanteisiin, joissa luovutuksen saaja
olisi ollut myds lunastaja. Kiytinnossi esimerkiksi rakentamiskehotusten (MRL 97
§)yhteydessd, lunastusuhan alla vapaachtoisia kauppoja tehddin yksityisten rakenta-
jien kanssa, vaikka lunastusoikeus on kunnalla. Osittainen verovapaus 80 prosentin
hankintameno-olettamalla rajoittuu kuitenkin vain lunastusoikeuden haltijan kanssa
tehtyihin kauppoihin. Tamai saattaa kannustaa myymain lunastusuhan alaiset tontin
kunnalle, vaikka rakentamiskehotuksen tavoite, saattaa tontit kaavan mukaiseen kiyt-
t66n, toteutuisi tehokkaammin luovutettaessa tontit suoraan halukkaille rakentajille.”!

48 Ks. TVL 48a§ (11.4.2008/202) ja HE 8/2008, s. 1-2.

49 Ks. Kuntaliirto Maapolitiikan opas, kohdasta maapolitiikka ja verotus.

50 Ks. HE 200/1992, Yleisperustelut, 4.4.6 Luovutusvoitot seki Yksityiskohtaiset perustelut 49 §.
51 Ks. tarkemmin Hovila 2009 s. 183-187.
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4.3.3 Maankayttostrategiat

Maankidytto- ja maapolititkan ohjauksen vilineeksi on monissa kunnissa laadittu
erilaisia maankiyttostrategioita. Tallaisiksi strategioiksi voidaan luokitella yleiskaavoi-
tus, maapoliittiset ohjelmat seki erilaiset alueidenkdyttostrategiat. Yleiskaavoituksen
oikeusvaikutteisilla aluevarauksilla on keskeistd merkitysté varsinaisen kaavahierarkian
ohella my6s maapolitiikan ohjauksessa. Muun muassa maanhankinnan suuntaamisessa
yleiskaavan aluevarauksilla on keskeinen merkitys. Varsinaiset strategiat, esimerkiksi
maapoliittiset ohjelmat tai tulevia aluevarauksia hahmottelevat strategiakartat, vai-
kuttavat my6s kidytinnossd merkittdvisti maapolitiikan suunnitteluun, valmisteluun
ja varsinaisten pditosten sisdltoon. Yleiskaavoitusta lukuun ottamatta, maankayttost-
rategioiden sisillosté ja kattavuudesta ei ole lainsiddidnndssi suoranaisia mainintoja.
Kun lainsdddints ei velvoita kuntia maapolitiikan strategisen ohjauksen laatimiseen,
sen sisdltd voi vaihdella suuresti kunnittain.

Maankiyttostrategiat voidaan luokitella ensisijaisesti informaatio-ohjauksen vili-
neiksi, joiden avulla kunnat asettavat tavoitteita kaavoitus- ja maapolitiikan toteutta-
miseen. Tavoitteita asettava ohjausinstrumentti voi kuitenkin saada merkitystd myos
maapolitiikkaan liittyvissd oikeudellisissa ratkaisuissa. Maankdyttostrategioille onkin
tutkimuksessa tunnistettu tavoitteellisen ohjauksen lisiksi merkitys myds toimeen-
panosuunnitelmina. Maapolitiikkaa ohjaaviin strategioihin sisiltyy sellaisia toimen-
pidesuosituksia seki varsinaisiin oikeudellisiin instrumentteihin liitettdvid kriteerejd
ja edellytysten tarkennuksia, joiden perusteella strategiat voidaan nihda varsinaisina
ohjaus- ja sddntelykeinoina. Oikeudellinen merkitys on havainnollistettu soft law
-kisitteen ja siihen liittyvien normatiivisten reittien kautta. Normatiivisilla reiteilld
voidaan perustella, miksi lainsddtdjd tai oikeus- ja hallintokdytinto vilillisesti tunnustaa
lakiin perustumattomien soft law -aineistojen olemassaolon ja niiden merkityksen
lain soveltamisessa.”* Tutkimuksessa on etsitty ja perusteltu maankdyttdstrategioille
tillaisia normatiivisia reittejd ja muun muassa silld perusteella tehty johtopditos, ettd
maankiyttostrategiat voidaan tunnistaa maapolitiikan oikeudellisessa padtoksenteossa
soft law -oikeuslihteiksi.*?

Maapolitiikkaa ohjaavilla strategioilla voi olla hyvin erilaisia ohjausvaikutuksia ja
toimintaympiristdn realiteetit saattavat vaihdella suuresti kunnittain. Tamin vuoksi
yleistivien tulkintasuositusten tekeminen maankidyttostrategioiden oikeudellisesta
merkityksestd on vaikeaa. Normatiivisten reittien paikantamisen yhteydessd strategioita
on kuitenkin lainopillisesti kytketty osaksi maapolitiikan oikeudellisten instrumenttien
tulkintaa. Niihin tulkintoihin viitataan my®&s tissd yhteenvedossa niiden instrument-

52 Ks. Miitti 2012, s. 24.
53 Ks. Hovila 2013b s. 17-26.
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tien kohdalla, joissa strategioiden ohjausvaikutukselle on tunnistettu tulkinnallista
merkitysti.

Varsinaisen oikeuslihdemerkityksen ohella maankiyttostrategiat on hyvi tunnistaa
myos hyodylliseksi osaksi maapolitiikan kiytintdjen ohjausta. Strategioiden avulla
voidaan pyrkii parantamaan teknisen toimialan eri sektorien vuorovaikutusta tai
laajemmin eri hallintosektoreiden yhteisty6td kunnan toimintojen kokonaissuunnit-
telussa. Strategiat voivat toimia vilineend, jonka avulla pystytddn hallitsemaan maa-
politiikan toimintaympdristéon liittyvid poliittista epdvarmuutta. Kun aikaisemmin
on viitattu sidntelyteoreettisen tiytintéénpanomallin toimivuuden riskind siihen,
ettd poliittinen tahto voimakkaampien keinojen kiytostd saattaa puuttua, voidaan
maankiyttostrategioiden avulla yrittdd sitouttaa maapolitiikasta vastuulliset luottamus-
henkilt ohjauskeinojen hierarkkiseen kokonaisuuteen. Sitoutuminen voi tietysti olla
vain poliittista. Tutkimuksen esimerkkikuntien vertailu on kuitenkin osoittanut, ettd
poliittinen sitouttaminen maankiyttostrategioihin helpottaa maapolitiikan tehokasta
kiytinnén hoitamista.’

4.3.4 Vapaaehtoiset luovutukset

Maapolitiikan toteuttamisessa vapaachtoiset kaupat ovat kiytinndssi ensisijainen keino
raakamaan hankintaa. Useat maapolitiikan voimakkaammista instrumenteista, kuten
esimerkiksi maapoliittiset lunastusperusteet, edellyttavit, ettd ennen niiden kiyttimistd
on neuvoteltu mahdollisuudesta saavuttaa haluttu paamiari vapaaehtoisin keinoin. Lu-
nastusoikeudessa puhutaan vaihtoehtoedellytyksestd: ” Lunastusta ei saa panna toimeen,
Jjos lunastuksen tarkoitus voidaan yhti sopivasti saavuttaa jollain muulla tavalla” (Laki
kiintein omaisuuden ja erityisten oikeuksien lunastuksesta 29.7.1977/603, LunL 4.1
§). T4td lunastusoikeuden yleisten oppien tasolla vaikuttavaa periaatetta voidaan pitdd
yleisemmin suhteellisuusperiaatteen ilmentymini. Vaihtoehtoedellytyksen tulkintaa
tarkastellaan yksityiskohtaisemmin lunastusperusteiden yhteydessa.

Vapaachtoisilla kaupoilla tapahtuva maanhankina on merkittivd osa kdytinnon
maapolitiikkaa. Vaikka lainsidddntd tarjoaa myds voimakkaampia keinoja maanhan-
kintaan ja maapolitiikan toteuttamiseen, useissa kunnissa maanhankinta hoidetaan
lihes yksinomaan vapaachtoisilla kaupoilla. Tihin saattaa olla syyni jo edelld todettu
poliittisen tahdon puute voimakkaampien keinojen kiytt66n. Toisaalta, jos tonttien
kysynté alueella on vihiistd suhteessa raakamaatarjontaan, voi vapaachtoisin kaupoin
hankittu raakamaa hyvin riittad kaavoitettaviksi tulevien alueiden tarpeisiin. Muutto-
tappioalueilla ei voimakkaammille maapolitiikan keinoille yleensi ole edes tarvetta.

Maanhankinnan perustuminen vapaachtoisiin kauppoihin voi johtua my®s siité, ettd

54 Ks. Hovila 2013b s. 26-28.
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kunta on noudattanut erittdin tiukkaa maapolitiikkaa eli kdytinnossi kiytedd aktiivi-
sesti kaikkia lainsidddnnon tarjoamia maapolitiikan instrumentteja, my6s lunastuksia.
Tilloin tieto voimakkaampien keinojen kiytostd jo itsessddn aktivoi vapaachtoisiin
luovutuksiin. Oulun kaupungin toteuttamaa maapolitiikkaa voidaan pitdd esimerkkind
tillaisesta toiminnasta®.

Raakamaan hankintaan tihtd4vien maakauppojen lisiksi vapaachtoisiin luovutuksiin
kuuluvat maapolitiikassa myos kaavoituksen toteuttamisvaiheeseen systematisoitavat
kunnan omistamien tonttien luovutukset. Tyypillisesti kunta omistaa uudelta ase-
makaavoitetulta merkittivin osan tonteista. Niin on luonnollisesti siini tilanteessa,
ettd uusi yksityiskohtainen kaava on laadittu kunnan omistamalle raakamaalle, mutta
kunta saa yleensi maankiyttosopimuksen vastikkeena tontteja my6s kaavoitetuilta
yksityisiltd alueilta. Kunnan tonttien luovutuksiin liittyvit ehdot ja luovutusperusteet
ovat osa maapolitiikkaa. Luovutusehdoilla ja tonttien jakoperusteilla voidaan pyrkid
toteuttamaan maankiyttopoliittisia tai yleisempia yhteiskuntapoliittisia padmairid.>

4.3.5 Maankayttosopimus ja kehittamiskorvaus

Maankiyttésopimukset™” liittyvit maapolitiikan kokonaisuudessa padsidntoisesti
kuvion 1. mukaiseen maapolititkan ensimmdiseen vaiheeseen ja erityisesti niihin
tilanteisiin, joissa kunta on pddttinyt kaavoittaa yksityiskohtaisesti myds yksityisessd
omistuksessa olevia alueita. Sopimukset voivat kiytinndssi ulottaa vaikutuksiaan kui-
tenkin my®s varsinaiseen kaavoitukseen sekd kaavoituksen toteutusvaiheeseen. Maan-
kiyttosopimuksilla pyritadn sopimaan oikeuksien ja velvollisuuksien jakaantumisesta
kaavoitettavaksi tulevalla alueella. Kunnan intressissi on kattaa sopimuksen kautta
saatavalla vastikkeella kaavoituksen ja kunnallistekniikan rakentamisen kustannuksia.
Maankiyttésopimukset voivat liittyd myos maapolitiikan kolmanteen vaiheeseen eli jo
laadittujen ja voimassa olevien yksityiskohtaisten kaavojen toteuttamiseen. Kyseessd
on tilléin yksityisen maanomistajan halu saada voimassa olevaan kaavaan omien int-
ressiensd mukainen muutos. Kyseessi saattaa olla esimerkiksi kiinteistokehityshanke
ja tyypillisesti muutoksella tavoitellaan tontin kiyttotarkoituksen muutosta ja/tai
suurempaa rakennusoikeutta. Téllaisissa tilanteissa kunnat monesti edellyttivit kaavan
muutosprosessin kdynnistimiseksi maankiyttosopimusta.

55 Ks. tarkemmin Oulun maapolitiikasta esim. Lehtonen 2007 ja Mihinen ym. 2003.
56 Ks. Hovila 2009 s. 141-143.
57 Ks. Maankiyttsopimuksista yleisesti Miikinen 2000, Tarasti 2004 ja Rintamdiki 2007.



Tiivistelma tutkimustuloksista 35

Maankiyttésopimukset

”Kunta voi tehdd kaavoitukseen ja kaavojen toteuttamiseen liittyvid sopimuksia
(maankdyttosopimus). Maankdyttdsopimuksissa ei voida kuitenkaan sitovasti sopia
kaavojen sisallostd.

Maankiyttésopimus voidaan osapuolia sitovasti tehdi vasta sen jilkeen, kun kaa-
valuonnos tai -ehdotus on ollut julkisesti nihtivilli. Tama ei koske sopimusten
tekemistd kaavoituksen kdynnistimisesti.

Maankiyttosopimuksilla voidaan timin luvun kehittdimiskorvausta koskevien
sidnnosten rajoittamatta laajemminkin sopia osapuolten vilisistd oikeuksista ja
velvoitteista.

Maankiyttdsopimuksesta tiedotetaan kaavan laatimisen yhteydessi. Tarkoituksesta
tehdd maankiyttésopimus on tiedotettava osallistumis- ja arviointisuunnitelmassa.
Jos tarkoitus tehdd maankdyttosopimus tulee esille vasta sen jilkeen, kun osallistu-
mis- ja arviointisuunnitelma on laadittu, asiasta tulee kaavan laatimisen yhteydessi
tiedottaa osallisten tiedonsaannin kannalta sopivalla tavalla.” (MRL 91b §)

Sopimukset mahdollistavat joustavia menettelytapoja maapolitiikan hoitoon ja kiy-
tinndssd sopimuksia kiytetddn hyvin erilaisissa tilanteissa. Maankiyttosopimusten
paikantaminen hierarkkiseen sdintelypyramidiin ei siten ole yksinkertaista. Pyramidissa
(kuvio 6) on esimerkiksi tunnistettu tilanne, jossa kyseessd on muodollisesti sopimus,
mutta jota ennen kunta on kiyttinyt uhkaa voimakkaammista keinoista. Sopimus-
konstruktiolla toteutetaan siis toimeenpanopyramidin joustavaa ja reagoivaa funktiota.
Sopiminen tuottaa parhaimmillaan hy6tyd molemmille sopimusosapuolille verrattuna
pddmairin toteuttamiseen voimakkaammalla instrumentilla. Maankayttdsopimuksissa
ei yleensd olekaan kysymys kahden tasavertaisen kumppanin vilisestd sopimuksesta.
Yleensi kunta kaavoitusmonopolin haltijana ja viime kidessa lunastusinstrumenttiin
tukeutuen pystyy hyodyntimiin vahvaa neuvotteluasemaansa. Ei kuitenkaan ole
mahdotonta, ettd kunta olisi maankiyttésopimuksissa heikompi osapuoli. Yksityiselld
hankkeen toteuttajalla saattaa olla kdytossddn esimerkiksi kunnan elinkeinopoliittisesta
nikokulmasta voimakkaita taloudellisia painostuskeinoja. Maankdyttosopimukset
voidaan tilanteesta riippuen systematisoida yksityiselle hyvinkin edulliseksi ohjaus-
keinoksi tai pakkototeutusta liheneviksi puuttumiseksi.

Maankiyttosopimuksia tarkasteltaessa on téssa tutkimuksessa kiinnitetty huomiota
muun muassa kahteen erityiskysymykseen: maankiyttdsopimusten ja kehittimiskor-
vauksen viliseen suhteeseen sekd maankiyttostrategioiden vaikutukseen sopimuskiy-
tinnon ohjauksessa ja sopimusten sisdllgssa.

Kuntien poliittisessa harkinnassa on se, millainen linja maankiyttésopimuksiin
otetaan. Jotkin kunnat asemakaavoittavat yksityisessa omistuksessa olevaa raakamaa-
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ta, jolloin kustannukset ja hyddyt pyritiin tasaamaan sopimuksin. Toisissa kunnissa
maapolitiikan linjauksiin puolestaan kuuluu se, ettd uudet asemakaavat laaditaan
lahtokohtaisesti kunnan omistamalle maalle. Jos yksityisessi omistuksessa olevan
raakamaan asemakaavoitusta viltetdin, maankiyttosopimuksia solmitaan lihts-
kohtaisesti vain vanhojen asemakaavojen muutostilanteiden yhteydessi. Linjaukset
maankiyttdsopimusten kiyttoalasta 16ytyvit yleensd kunnan maankiyttostrategioista
lisaksi niistd tiedotetaan kaavoituskatsausten yhteydessi. Suhtautuminen yksityisen
maan kaavoitukseen ja maankiyttosopimusten kiyton laajuuteen on viime kidessd
poliittinen valinta. Jos tillainen linjaus on tehty ja se on todettu hyviksytyssd maan-
kidyttostrategiassa, esimerkiksi maapoliittisessa ohjelmassa, kunnan soveltaman sopi-
muskdytinnon tulisi kohdella yhdenvertaisesti alueen maanomistajia®®. Vaikeasti olisi
perusteltavissa maankiyttosopimuksen solmiminen tietyn yksityisessd omistuksessa
olevan alueen asemakaavoituksesta esimerkiksi asuntorakentamiseen, jos kunnan
julkilausuttu linja ja aikaisempi sopimuskdytint6 suhtautuvat kielteisesti yksityisen
raakamaan kaavoittamiseen. Sopimusoikeuden alalla voisi myos pohtia maankiyttost-
rategioissa julkilausuttujen linjausten ja tarkentavien kriteerien merkitystd sopimusta

valmistelevana aineistona.”
Kehittimiskorvaus

”Jos maanomistajan kanssa ei ole syntynyt sopimusta hinen osallistumisestaan yh-
dyskuntarakentamisesta aiheutuviin kustannuksiin, kunta voi perid maanomistajalta
asemakaavan mukaiselle tontille asemakaavassa osoitetun rakennusoikeuden, raken-
nusoikeuden lisiyksen tai kdyttomahdollisuuden muutoksen aiheuttamaan tontin
arvonnousuun suhteutetun osuuden kaava-alueen rakentamista palvelevan yhdys-
kuntarakentamisen arvioiduista kustannuksista. Tontin arvonnousu mairitelldin
noudattaen soveltuvin osin, mitd lunastuslaissa siddetddn korvauksen perusteista.
Kehittimiskorvauksesta vihennetdin 104 §:n nojalla korvauksetta luovutettavan
katualueen arvo ja 105 §:n nojalla maanomistajalta perittavi katualueen korvaus.”

(MRL 91c §)

58 Ks. esim. KHO 2005:5. Tapaus liittyi yhdenvertaisen kohtelun vaatimukseen maankiyttésopimuksissa. Kunta ei ollut
solminut maankiyttdsopimusta valittajan olleen tahon kanssa ja hin viitti saaneensa asemakaavassa vihemmiin rakennus-
oikeutta kuin maankiyttdsopimuksen solmineet rakennusliikkeet. KHO hylkisi valituksen ja totesi perusteluissaan, etti
rakennusoikeuden erilaiselle kohdentumiselle oli maankiytélliset perusteet.

59 Ks. Hovila 2010 s. 51-52 ja Hovila 2013b s. 24-26.
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Maankiytto- ja rakennuslain 12a -luku asettaa kehittimiskorvauksen midridmiselle
seuraavat edellytykset:

1. Toissijaisuuden vaatimus edellyttdd, ettd yhdyskuntarakentamisesta aiheutuvien
kustannusten jaosta on ensisijaisesti pyrittdvd sopimaan kunnan ja alueen yksi-
tyisten maanomistajien tai toteuttajien kesken. Toissijaisuusvaatimus ilmentid
muissakin maapolititkan voimakkaammissa keinoissa havaittavaa periaatetta,
jonka mukaan ensisijaisesti olisi pyrittivd sopimukseen. Vaatimus on rinnasteinen
lunastusoikeuden yleisten oppien tasolla vaikuttavaan vaihtochtoedellytykseen ja
yleisempiin suhteellisuusperiaatteeseen. Niiden periaatteiden vaikutus puoltaa
koko maapolitiikan keinovalikoiman hahmottamista reagoivana ja joustavana
kokonaisuutena, jossa lievit keinot tulisi harkita ensisijaisina ja vasta tarpeen
vaatiessa siirtyd kiyttimain voimakkaampia.

2. Merkittivi tai erityisen merkittivi hyoty. Kehittimiskorvauksen edellytykseksi on
asetuttu laadittavan asemakaavan maanomistajalle tuottama merkittdvi hydty
(MRL91aja91c.4§) ja asemakaavan muutosalueilla erityisen merkittavi hyoty
(MRL 91e §). Hyéty ilmenee siis maan kohonneena arvona, joka kisiteltdvini
olevassa asiayhteydessi johtuu pidasiassa asemakaavan tuottamasta rakennusoi-
keudesta, sen lisiyksestd tai tontin kiyttomahdollisuuden muutoksesta.

3. Kehittdmiskorvausta ei ole mahdollista méd4ritd maanomistajalle, jonka alueille
osoitetaan asemakaavassa rakennusoikeutta asuntorakentamiseen, eikid uuden
rakennusoikeuden tai sen lisiyksen mdidiri yliti 500:aa kerrosneliometrid. Edellytys
pyrkii rajaamaan yksittiiset omakoti- ja paritalot kehittimiskorvauksen kiytti-
misen ulkopuolelle. Nelidmairiinen rajoitus ei ole tonttikohtainen, vaan koskee
kaikkia saman maanomistajan hallussa olevia alueita. Jos maanomistajalle tulisi
laadittavassa asemakaavassa useita pientalotontteja ja niiden yhteinen kerrosne-
liomidri ylittdd 500 neliometrid, koskee kehittimiskorvaus tillaista omistajaa.
Kunnalla on mahdollisuus paittid my6s korkeammasta rajasta.® Asetetun ker-
rosnelidmetrirajan ylittyminen ei itsessddn ole tarkoitettu indikoivan merkittivin
hyédyn kynnyksen ylittymistd. Merkittidvd hy6ty arvioidaan aina itsendisesti
riippumatta asemakaavan tuottamasta uudesta rakennusoikeudesta.

4. Korvauksen ylirajana 60 prosenttia arvonnoususta. Kehittimiskorvauksen abso-
luuttisen yldrajan asettaa MRL 91f §, jonka mukaan korvauksena voidaan perid
enintdin 60 prosenttia asemakaavasta johtuvasta tontin arvonnoususta. Kunnalla
on mahdollisuus pddttdd, ettd sovellettavaksi otetaan alempikin prosenttiraja.
Ylimenevi osa jid aina kunnan vastattavaksi. Enimmaisrajaa on luonnollisesti
noudatettava vain silloin, kun todelliset yhdyskuntarakentamisen kustannukset
nousevat tonttikohtaisesti 60 prosentin arvonnousun ylipuolelle. Toteuttamiskus-

60 Ks. HE 167/2002, yksityiskohtaiset perustelut 91c §, myés Ekroos — Majamaa 2005, s. 279-480.
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tannukset voivat jiida sédnnoksen mukaista enimmaismairid alhaisemmaksi, jos
kiinteistdn arvo nousee huomattavasti ja kustannukset ovat suhteellisen vihiiset.

Kehittimiskorvauksen ja maankiyttosopimusten suhdetta voidaan kuvata seuraavasti.
Maankiyttosopimuksilla on sininsi mahdollista sopia korvauksista laajemminkin
kuin kehittimiskorvausjirjestelmin edellytykset osoittavat. Sellaisten velvoitteiden
asettamista, jotka ylittdvit kunnalle yhdyskuntarakentamisesta aiheutuvat todelli-
set kustannukset, olisi kuitenkin syytd vileedd.®” Kun maanomistajia on kohdeltava
yhdenvertaisesti toteutettavan kaava-alueen sisilld, samankaltaisten kaavoitettavien
alueiden vililld, solmittavien maankiyttosopimusten kesken ja lopuksi vield maan-
kiyttosopimusten ja kehittimiskorvausten vililld, saattavat kehittdmiskorvauksen
edellytykset vaikuttaa myos maankiyttosopimusten sallittuun sisdltoon. Arvio on
kuitenkin tehtivi yksittdistapauksittain ja siind on otettava huomioon myés kunnassa
noudatetun kiytinnén yhdenmukaisuus.®

Selkedd vastausta nididen kahden instrumentin suhteeseen sopimisen edellytysten
midrittdjand ei voida oikeuskdytinnon puuttuessa antaa. Vaikka maankdyttdsopi-
muksista sddtdvdd lainkohtaa on kehitetty MRL:n voimassaoloaikana, yksityiskoh-
taisempikaan sddntely ei tyhjentdvisti kykene vastaamaan siithen kysymykseen, missd
kulkee laillisen sopimisen raja. Kehittimiskorvausjirjestelmd on jddnyt suhteellisen
vihin kiytetyksi instrumentiksi. MRL 12a -luvun kokonaisuudessa silld on kuitenkin
systemaattista merkitystd, eikd vihidinen instrumenttiin turvautuminen vilttimited
tarkoita, ettd se olisi kiytinndssd merkitykseton. Kehittdimiskorvauksen kiyton edel-
lytyksendhin on toissijaisuus ja se ndyttiisi toimivan, kun maankiyttésopimukset ovat
aktiivisessa kiytossid. Kehittimiskorvausta kiytetadn kiytinnossd kuitenkin harvoin
siten kuin lainkohdissa (MRL 91b ja 91¢§) on tarkoitettu: erddnlaisena kannustimena
solmia maankdyttdsopimus. Tosiasiallisesti voimakkaampi kannustin maanomistajille
solmia maankiyttosopimus on se, ettd kunta uhkaa jittdd kaavoitusprosessin sikseen,
jos yhteisymmarrykseen sopimuksesta ei padsti.

Maankiyttosopimuksen ehtojen rajoista voi olla kunnan sisdisid linjauksia kun-
nallisia pditoksentekijoitd ainakin poliittisesti sitovissa maankiyttostrategioissa.
Strategioiden ohjausvaikutusta sopimuskiytintéon voi vahvistaa myos niiden soft
law -luonne. Esimerkiksi Rovaniemen kaupungin maapoliittisen ohjelman mukaan
maankiyttdsopimus tehddin maanomistajan kanssa, kun uudella asemakaavalla tai
asemakaavan muutoksella osoitetaan uutta rakennusoikeutta tai sen lisdystd vihin-
tddn 500 kerrosnelidmetrid tai asemakaavan muutos merkitsee kiinteistdn arvon

huomattavaa muutosta. Asemakaavachdotuksen perusteella arvioidaan kiinteiston

61 Ks. Hakkola 2007, s. 47.
62 Ks. Hovila 2009 5.156—159.
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arvonnousu ympdristdn hintatason mukaan ja tistd arvonnoususta korvataan sopi-
muksella kaupungille enintdin 60 prosenttia.®* 500 kerrosnelidmetrin raja, kiinteis-
ton arvon huomattava muutos ja 60 prosentin enimmadiskorvaus kytkeytyvit edelld
selostettuihin kehittdmiskorvauksen mairddmisen edellytyksiin. Kehittimiskorvaus
todetaankin maapoliittisessa ohjelmassa maankiyttdsopimuksen varajirjestelmiksi,
mikili sopimusta ei saada aikaan.

Rovaniemen kiytinté noudattaa oikeuskirjallisuudessa esitettyjd tulkintoja maan-
kiyttésopimuksen ja kehittimiskorvauksen vilisestd suhteesta. Esimerkiksi Jidske-
ldinen ja Syrjdnen ovat esittineet, ettei kunta voisi vaatia yhdyskuntarakentamisen
kustannuksiin osallistumista maankiyttosopimuksella, jollei kaavassa osoitettu uusi
rakentamisoikeus ylitd 500 kerrosneliometrid. Maankdyttésopimuksella ei myoskadn
voisi perii keneltikdin yli 60 prosenttia kaavan tuottamasta arvonnoususta.®* Kehit-
timiskorvauksen edellytysten ulottaminen maankiyttésopimuksen soveltamisalan ra-
joiksi liittyy yhdenvertaisen kohtelun vaatimukseen. Jos asemakaavoitetaan yksityisessi
omistuksessa olevaa aluetta, korostuu yhdenvertaisuus oikeuksien ja velvollisuuksien
jaossa. Silloin on perusteltua, ettd maankiyttésopimus ja kehittdmiskorvaus asettavat
osapuolet samanlaiseen asemaan. Kuitenkin, jos kyseessd on olemassa olevan asema-
kaavan muutostilanne, saattaa tiukka sitoutuminen kehittdmiskorvauksen edellytyksiin
olla kunnan edun vastaista. Maankiyttdsopimuksilla on lain sanamuodon mukaan
mahdollista tasata hyotyji ja kustannuksia my6s 500 kerrosneliometrid pienemmissikin

kiinteistokehityshankkeissa.

4.3.6 Etuosto-oikeuden kdyttaminen

Etuostolaki antaa kunnalle mahdollisuuden lunastaa myyty kiinteistd maan hank-
kimiseksi yhdyskuntarakentamista tai virkistys- ja suojelutarkoituksia varten. (EOL 1
§) Etuostossa kunta asettuu ostajan tilalle, saaden kaupan kohteena olevan alueen
omistukseensa noudattamalla kaupassa ostajalle mairittyjd ehtoja (EOL 2 §). Lain
ensimmdisestd pykaldstd ilmenevi tarkoitussidonnaisuus rajoittaa etuoston kiyttoalaa,
joskin rajoitus on viljisti muotoiltu. Yhdyskuntarakentamista varten maata voidaan
hankkia alueilta, jotka tulevat asuntotarkoituksiin ja niihin alueisiin voi liittyd laa-
jojakin vapaa-alueita. Suojelu- ja virkistystarkoituksiin voidaan myos hankkia maata
etuostomenettelylld. Kunnan tulee niissi tilanteissa kyetd ndyttdimain toteen tuleva
kiyttotarkoitus.®

63 Ks. Rovaniemen maapoliittinen ohjelma 2008-2012 s. 9-10 ja Hovila 2013b s. 24-26.
64 Jidskeliinen — Syrjinen 2010, s. 479-481 ja 494-496. Varovaisesti tilld linjalla on myos Ekroos — Majamaa 2005,
s. 459-460 ja 464-265.

65 Nykyiset edellytykset ovat muotoutuneet lukuisten lainmuutosten seurauksena, ks. muutoshistoriasta tarkemmin

Ojanen 1993, s. 167-170.
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Etuoston tarkoitussdidnnds ei koske paikaupunkiseutua. Helsingin, Espoon, Kau-
niaisten ja Vantaan kaupungeilla on etuosto-oikeus riippumatta alueen tulevasta
ja suunnittelujirjestelmissi osoitetusta kiyttotarkoituksesta (EOL 1.4 §). Pid-
kaupunkiseudulla, alueen rakennusmaatilanne huomioon ottaen, voidaan kaiken
kaupungille hankittavan maan katsoa olevan tarpeen yhdyskuntarakentamista tai
virkistys- ja suojelutarkoituksia varten.*

Etuosto-oikeuden kiyttod voidaan pitdd kunnan maapolitiikassa varsinaisia lunas-
tuksia lievempind toimenpiteend. Sitd kiytettiessd myyjin oikeusasema ei muutu,
vaan hin saa luovutuksessa sen hinnan ja ne maksuehdot, joista kauppakirjassa on
sovittu. Kunnan on korvattava ostajalle myos kaupan johdosta syntyneet tarpeelliset
kustannukset. Kunnan on tiytettdvi suhteessa myyjdin kaikki kiinteiston kaupasta
johtuvat velvoitteet. Siltd osin kuin alkuperdinen ostaja on jo tdyttinyt velvoitteitaan
(kauppahinnan osasuoritus), saa kunta lukea nima hyvikseen suhteessa myyjdin, mutta
etuoston saatettua loppuun on sen korvattava ostajalle korkoineen, miti timi on sitd
ennen suorittanut. Alkuperidinen ostaja on asetettava siihen taloudelliseen asemaan,
jossa hin oli ennen kaupan solmimista.”” Myyjin on mahdollista hankkia kunnalta
ennakkotieto etuosto-oikeuden kiyttimittd jactamisestd (EOL 8 §). Ennakkotiedon
tarkoitus on estdd tarpeettoman epivarmuuden syntyminen kiinteistdvaihdantaan
sellaisissa tilanteissa, joissa kunta ei etuostoa tule kidyttimiin. Kunta voi myyjin
kirjallisen tiedustelun johdosta ezukditeen sitovasti ilmoittaa, ettei se tule kiyttimiin
etuosto-oikeuttaan. Tiedustelussa on selvitettivd kaupan kohde, kauppahinta ja muut
ehdot. Ennakkotieto sitoo kuntaa kahden vuoden ajan ilmoitetuilla ehdoilla ja osoi-
tettujen osapuolten kesken.®

Etuosto-oikeuden kiyttimiselle on EOL 5 §:ssd asetettu rajoitteita, joista tirkeimpi-
nd voidaan tissd yhteydessd mainita pinta-ala-rajoitus (kohteen oltava suurempi kuin
5000 nelidmetrid, padkaupunkiseudulla 3000 neliometrid) seki kiinteistkaupat su-
kulaisten kesken. Etuosto-oikeuden kiyttoalaan vaikuttaa myos kohtuullisuusvaatimus
(EOL 6 §) Etuosto-oikeutta ei ole, jos sen kiyttimistd, huomioon ottaen ostajan ja
myyjin vélinen suhde, luovutuksen ehdot tai muut olosuhteet, olisi pidettivi ilmeisen
kohtuuttomana. Kysymykseen tulevat tilanteet, joilla on voimakas henkilskohtainen
luonne tai joissa ostajalla on erityisen tirkedtd saada maata juuri kysymyksessi olevalta
paikalta, esimerkiksi yrityksen laajentamista varten®.

66 Ks. HE 121/1992 ja piikaupunkiseudun erityisasemasta etuostolaissa Hovila 2011, s. 15-18. Tarkoitusmiireen pois-
tamista padkaupunkiseudulta on myds kritisoitu, ks. Laaksonen 1998, s. 345 ja Hyvinen 1993, s. 81.

67 Ks. tarkemmin oikeussuhteiden jirjestimisestd Hollo 20006, s. 157-259 ja Kuntaliito, Maapolitiikan opas, Etuosto -
asianosaisten asema.

68 Ks. HE 180/1975 I s. 5.
69 HE 180/1975 I s. 3—4 ja Kuusiniemi 1998, s. 178-179.
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Etuosto-oikeus ei puutu omistusoikeuteen sellaisella tavalla, etti menettely rinnas-
tuisi pakkolunastukseen. Etuoston kidyttiminen ei loukkaa myyjin omistusoikeutta,
eikd ostaja ole vield saanut kaupan kohteena olevaan kiinteist66n suojattavaa omis-
tusoikeutta. Lisiksi kiinteistokaupassa myyjin ja ostajan asemaa turvataan etuostolain
8 §:n mukaisella mahdollisuudella sitovan ennakkotiedon hankkimiseen kunnan
etuostoaikeesta.”” Joka tapauksessa etuosto-oikeus muodostaa poikkeuksen sopimus-
vapauteen ja vallitsevaa tulkintaa etuoston ja omaisuudensuojan suhteesta on myds
perustellusti kritisoitu ainakin Hyvésen ja Laaksosen toimesta”". Tamin vuoksi etuosto-
oikeus systematisoidaan maapolitiikan ohjauskeinojen kokonaisuudessa vilittomasti
lunastusinstituution alapuolella (kuvio 6).

Vaikka suhteellisuusperiaate ja vaihtoehtoedellytys eivit sovellukaan etuostoon
lunastusoikeudellisessa merkityksessi, etuosto-oikeuden kiyton vaihtoehtona voi
sekd kunnan ettd maanomistajan nikokulmasta olla hyodyllistd harkita vapaachtoista
kauppaa tai muuta etuostoa lievempdd menettelyd. Jos kunta ei esimerkiksi tarvitse
omiin suunnitelmiinsa koko kaupan kohdetta, voi osapuolten kannalta olla tehok-
kaampaa neuvotella vapaachtoisesta luovutuksesta tai kaupan kohteen pilkkomisesta
osiin. Kunnilla ei vilttdimittd ole intressid sitoa pddomia raakamaa-alueisiin, joille ei
ole yhdyskuntarakentamispainetta. Neuvotteluratkaisulla maanhankintaa voidaan
tehokkaammin kohdentaa niille alueille, joilla on todellista kysyntaa.

Reagoiva sddntely toimii vastaavasti my6s voimakkaampien keinojen suuntaan.
Tdma tarkoittaa lunastuksen aktiivista kidyttod etuoston yhteydessi silloin, kun se on
maapoliittisesti perustelua. Jos esimerkiksi etuoston kohteeseen rajoittuu yhdyskunta-
rakentamisen ja suunnitelmallisen kehityksen kannalta tarpeellisia alueita, aktiivinen
maapolitiikka voi edellyttdd niiden alueiden hankkimista kunnalle lunastamalla.
Joustava siirtyminen keinosta toiseen voi tarkoittaa myos lunastusluvan hakemista
etuosto-oikeuden alaisille alueille. Kunta voi esimerkiksi EOL 8 §:n mukaista en-
nakkotietoa harkitessaan todeta kauppahinnan lijan korkeaksi ja antaa ilmoituksen
etuoston kiyttdmirttd jattdmisestd. Tdmid ei estd lunastusluvan hakemista samalle
alueelle maapoliittisella perusteella (MRL 99 §).

Tami tutkimus pyrkii etuosto-oikeuden osalta tuomaan esiin erityisesti tulkintalin-
jaa siitd, millaista selvitystd kunnalta vaaditaan yhdyskuntarakentamisen vaatimuksen
tdyttymisestd. Oikeuskdytinnon tarkastelu osoittaa, ettd etuoston kiyton edellytyksend
olevaan tarkoitussaanndkseen (EOL 1.3 §) on olemassa vakiintunut tulkintalinja. Vaik-
ka kaavoitukselliset edellytykset etuosto-oikeuden kiyttimiseltd on poistettu, kunnan
on esitettdvd riittiva selvitys alueen tarpeesta yhdyskuntarakentamiseen tai virkistys- ja
suojelutarkoituksia varten. Selkein tilanne on silloin, jos etuoston kohteena olevat

70 Ks. etuosto-oikeuden ja omaisuudensuojan suhteesta kiydysti keskustelusta Hovila 2013a's. 371-374.
71 Ks. Hyvinen 1990, s. 852-859, Hyvinen 1993, s. 83-84 ja Laaksonen 1998, s. 326-346. PeVL 5/1988 vp.
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alueet sijoittuvat oikeusvaikutteisessa kaavoituksessa yhdyskuntarakentamisen alueva-
rauksiin. Kdytinndssi etuostoa kiytetddn maapolitiikan instrumenttina ja silld pyritddn
hankkimaan raakamaata ennen yksityiskohtaisemman kaavoituksen mukanaan tuomaa
arvonnousua. Tiéllaisissa tilanteissa, joissa selvitystd yhdyskuntarakentamisen tarpeesta
ei voida vilttdmittd perustaa kaavatilanteeseen, nousee esiin maankiyttostrategioiden
merkitys. Systemaattisesti toteutetuissa maankayttostrategioissa on tyypillisesti ennakoitu
yhdyskuntarakentamisen kasvusuunnat, joihin etuostopditoksen perusteluissa voidaan
nojautua.”

Etuosto-oikeuteen liittyvi oikeuskiytintd osoittaa, ettei riittdvini selvitykseni
pidetd viittaamista yleiselld tasolla tulevaan kaavoitukseen, esimerkiksi hyviksy-
tyn kaavoitusohjelman mukaiseen yleiskaavan tulevaan piivitykseen”. Tulevaan
kaavoitukseen viittaaminen edellyttdd pddsiantdisesti, ettd kaava on jo ollut julki-
sesti nihtivilli. Oikeuskdytinnén mukaan myoskdin pelkki alueen osoittaminen
suunnittelutarvealueeksi ei yksinddn ole riittdva selvitys yhdyskuntarakentamisen
tarpeesta. Ei ainakaan jos alue on yleiskaavassa osoitettu maa- ja metsitalouskiyt-
t66n.”* Kun suunnittelutarpeen kynnys on melko alhainen”, on luontevaa, ettei
se yksinddn osoita alueen tarvetta yhdyskuntarakentamiseen. Tilannetta voitaisiin
kuitenkin arvioida toisin, jos suunnittelutarpeen ohella kunnan yksiloidyt maankiyt-
tostrategiat osoittaisivat alueelle yhdyskuntarakentamisen tarvetta. My6s tulevaan,
mutta ei vield vireilld olevaan kaavoitukseen viittaaminen, voisi toimia selvitykseni,
jos kaavoitettaviksi tulevat alueet ja niiden suunniteltu maankiyttd on yksildity
kunnan maankiyttostrategioissa. Télloin voidaan esittdd selvityksend maankiytts-
strategioissa esitetyt yhdyskuntakehityksen suunnat ja alueet, joita tuleva kaavoitus
toteuttaa. Etuostolain 1.3 §:n tarkoitussiinnos joustavana normina tunnistaa siis
mahdollisuuden maankiyttdstrategioiden huomioon ottamiseen soft law -aineistona.
Maankiyttostrategioiden tarkastelu esimerkkikunnissa osoittaa, ettd etuostopditosten
perusteluissa tukeudutaan my6s kiytinndssa muodollista oikeudellista statusta vailla
oleviin strategisiin ohjausvilineisiin soff law:na.

Toisena kysymykseni etuostoon liittyvistd oikeustapausaineistosta analysoitiin,
millaisissa tilanteissa etuostoa on todettu kiytetyn laille vieraassa tarkoituksessa. Oi-
keuskidytinto osoittaa, ettd vaikka kiinteiston ostaja tai myyji esittdd viitteen kunnan
laille vieraasta tarkoituksesta, on etuostopditoksen kumoamiskynnys korkealla, mikili

72 Ks. Hovila 2013as. 380-384.
73 Ks. KHO 2009:4 ja KHO 29.2.2008 t. 300.
74 Ks. KHO 10.4.2008 t. 767 ja KHO 1991 A 73.

75 Ks. esim. KHO 2005:3, jossa kunnanvaltuuston hyviksymissi rakennusjirjestyksessi koko kunnan asemakaavoitetun
alueen ulkopuolinen alue oli osoitettu MRL 16.3 S:ssii tarkoitetuksi suunnittelutarvealueeksi kuntaan suuntautuvan
rakentamispaineen vuoksi. Kunnan mahdollisuudesta mairiti suunnittelutarpeesta ks. Ekroos, Ympiristdoikeus, Ympi-
ristonkdyton suunnittelu, kohdasta Suunnittelutarvealueen miiritteleminen yleiskaavalla tai rakennusjirjestykselli.



Tiivistelma tutkimustuloksista 43

kunta esittdd edelld selostetulla tavalla riittdvad selvitystd yhdyskuntarakentamisen
tarpeesta. Kunnalla ei luonnollisesti kuitenkaan ole etuosto-oikeutta, mikili tunnus-
merkistd osoittaa kunnan motiivin selkeisti EOL 1.3 §:lle vieraaksi.”®

4.3.7 Rakentamattoman rakennuspaikan korotettu kiinteistovero

Rakentamattoman rakennuspaikan korotetusta kiinteistoveroprosentista siiddetdin
kiinteistoverolain (KVL) 12a §:ssd (12.11.1999/1026). Siinndksen tarkoitus vastaa
rakentamiskehotuksen tarkoitusta eli saada rakentamattomat tontit kaavan mukaiseen
kiytt66n. Lainkohdan mukaan kunnanvaltuusto voi erikseen méiritd asemakaava-
alueella asuntotarkoitukseen kaavoitetun rakentamattoman rakennuspaikan veropro-
sentin, joka on oltava vihintdin 1,00 ja enintddn 3,00 prosenttiyksikkod. Edellytykset
veron asettamiselle ovat seuraavat:
1. asemakaava on ollut voimassa vihintiin vuoden ennen kalenterivuoden alkua;
2. asemakaavan mukaan rakennuspaikan rakennusoikeudesta yli puolet on kaavoi-
tettu asuntotarkoitukseen;
3. rakennuspaikalla ei ole asuinkdytossd olevaa asuinrakennusta eiki sellaista ole
ryhdytty rakentamaan ennen kalenteri vuoden alkua;
4. rakennuspaikalle on kiyttokelpoinen piidsytie tai mahdollisuus sellaisen jérjes-
tamiseen;

5. rakennuspaikka on liitettdvissd yleiseen vesijohtoon ja viemiriin;

a

rakennuspaikalla ei ole rakennuskieltoa; ja
7. rakennuspaikka on saman omistajan omistuksessa.

Tirkeitd edellytyksid ovat kunnallistekninen valmius ja vaatimus asuinkdytossd olevan
rakennuksen puuttumisesta. Asuinkiytdssd oleva rakennus estdd korotetun veron méi-
ridmisen kiinteistolle. Rakennus voi olla myds vuokrattu asuinkiytt66n. Merkitystd
ei ole silld, ettd vain osa rakennusoikeudesta on kiytetty, jos vain rakennuspaikalla
on kiytdssi oleva asuinrakennus. Myos asuinrakennukseen tihtiivi ennen kalenteri-
vuoden alkua aloitettu rakennusty estdd korotetun veron mairdamisen. Rakennustyd
katsotaan vakiintuneesti aloitetuksi silloin, kun on ryhdytty perustuksen valutéihin
tai perustukseen kuuluvien rakennusosien asentamiseen. Kunnallistekninen valmius
edellyttdd kiyttokelpoista padsytietd, miki tarkoittaa samaa kuin rakennusluvan edel-
lytykseni oleva kulkuyhteys. Rakennuspaikan on my®s oltava liitettdvissd kunnalliseen
infrastruktuuriin.

Korkeampi kiinteistdveroprosentti ei koske loma-asutusta varten kaavoitettuja

rakennuspaikkoja. Korotetun veron méiirddminen on kunnan harkinnassa ja mikili

76 Ks. Hovila 2013a s. 385-389.
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kunnanvaltuusto ei mairai erillistd veroprosenttia rakentamattomille rakennuspai-
koille, maksuunpantava kiinteistévero on yleisen kiinteistoveroprosentin mukainen.

Hallituksen esityksessi kyseiseksi kiinteistoverolain uudistukseksi todetaan, ettd ko-
rotettua veroa tulisi kdyttdd ainoastaan kunnissa, joissa on huomattavaa rakennusmaan
kysyntii eikd kunnalla ole omassa omistuksessaan rakentamiseen kelvollista maata.
Korotettua veroa ei tulisi kidyttdd ainoastaan fiskaalisessa merkityksessi kunnan tulojen
kasvattamiseen. Esityksessd todetaan my®s, ettd on otettava huomioon ne yleisemmit
syyt, miksi tontin omistajat eivit ole rakentaneet tai myyneet kiinteistdjian. Hintojen
nousun odotuksen ohella monet tonttien omistajat arvostavat asuinalueensa véljyyttd,
vaikka rakennusoikeutta olisi jiljelld, tai haluavat varata rakennuspaikan lapsilleen.
Erityisesti niissd tapauksissa korotettu vero ei saisi johtaa lilan ankaraan kohteluun,
todetaan esityksessd. Kaavoituksen ajantasaisuus on myds tiedostettava. Sanktioluon-
teista ankarampaa verorasitusta ei tule asettaa tonteille, jotka sijaitsevat vanhentuneen
kaavan alueella siten, ettei tonttia voitaisi rakentaa kyseisen kaavan perusteella ilman
ajantasaisuuden tarkistamista (MRL 60 ja 61 §).”

Kiinteistoverolain 12a §:n lisdksi lakiin on lisitty 12b § (22.12.2005/1131),
jonka mukaan tiettyjen Eteli-Suomen kuntien” on mairittdvi rakentamattomalle
rakennuspaikalle korotettu kiinteistovero, joka on vihintdin yhden prosenttiyksikon
kunnanvaltuuston méiirdimii yleistd kiinteistéveroprosenttia korkeampi, kuitenkin
enintddn 3 prosenttia. Poikkeuksena on saman omistajan vakituisessa asuinkiytdssd
olevaan rakennuspaikkaan rajoittuva tontti, johon titi yleismadriysti ei sovelleta, ellei
kunnanvaltuusto erikseen niin paiti. ”

Korotettu kiinteistdvero maapoliittisena instrumenttina on samaan padmiirdin
pyrkivida MRL 97 §:n rakentamiskehotusta huomattavasti lievempi. Verolla ei puututa
kiinteistonomistajan mahdollisuuteen miiritd rakennuspaikkansa kayttotarkoituk-
sesta. Kiinteistovero kohdistuu tasapuolisesti kaikkiin rakentamattomien rakennus-
paikkojen omistajiin. Rakentamiskehotus puolestaan kohdistuu yleensi ainoastaan
osaan rakentamattomien tonttien omistajista, jolloin yhdenvertaista kohtelua voidaan
avoimista kohdentamisperusteista huolimatta kritisoida. Korotetun kiinteistéveron
midrddmisen jilkeen omistajalle jad viimekidtinen mahdollisuus paittad, maksaako
hin lisddntyneen verorasituksen ja pitdd tonttinsa rakentamattomana, siirtdiko hin
tontin kiinteistokaupan mydti asuntorakentamismarkkinoille, vai toteuttaako hin itse

77 HE 100/1999, kohta 2.2.

78 Kiinteistoverolain 12b §:4i sovelletaan seuraavissa piikaupunkiseudun kunnissa ja kehyskunnissa: Espoo, Helsinki,
Hyvinkid, Jirvenpii, Kauniainen, Kerava, Kirkkonummi, Mintsild, Nurmijirvi, Pornainen, Sipoo, Tuusula, Vantaa ja
Vihti.

79 Lainmuutoksen esitdissd pakollisuutta perusteltiin silld, ettd tonttitarjonnan ja -kysynnin episuhta on piikaupunki-
seudulla entisestdiin pahentunut ja korotetusta kiinteistdverosta on saatu positiivisia kokemuksia tonttitarjontaa lisddvini
keinona. Kuitenkin on osoittautunut, etti suuresta tonttipulasta kirsivit kasvukunnat eivit kuitenkaan mairii toimialu-
eellaan korotettua veroa. Ks. HE 145/2005 s. 2—4.
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tontin kaavan mukaisen tarkoituksen. Korotettua kiinteistéveroa voidaan maapolitiikan
keinovalikoimassa pitdi kuitenkin vain marginaalisena instrumenttina. Jo rakennetuilla
asuntoalueilla sijaitsevia lainkohdan tarkoittamia, kaavan mukaisesti toteutumattomia
tontteja on yleensd niin vihin, ettei niiden saattaminen markkinoille merkittavisti

vaikuta tonttitarjonnan kokonaisuuteen.

4.3.8 Lunastus rakentamiskehotuksen perusteella

Rakentamiskehotuksen tavoitteena on saattaa rakentamattomat tontit ja rakennuspai-
kat kaavan mukaiseen kiyttotarkoitukseensa.® Kunta voi antaa rakentamiskehotuksia
miirillisesti tai laadullisesti vajaarakennetuille tonteille. Kunnalle syntyy kehotuksen
perusteella oikeus lunastaa tontti, jollei sitd ole kehotuksen jilkeen kolmen vuoden
kuluessa rakennettu kaavan mukaisesti. Kehotusta ei kuitenkaan saa kohdistaa vajaara-
kennettuun pientalo- tai paritalotonttiin, jos tontilla on kiytdssi oleva asuinrakennus

eiki tontille, jolla on voimassa rakennuskielto.

Rakentamiskehotukseen perustuva lunastus

1. ”Kunta voi sen jilkeen, kun asemakaava on ollut voimassa vihintdin kaksi vuot-
ta, antaa rakentamiskehotuksen sitovan tonttijaon mukaisen tontin omistajalle
ja haltijalle, jos tontin sallitusta kerrosalasta ei ole kiytetty vihintddn puolta tai
asemakaavan mukaista tonttia ei silld olevien rakennusten kiyttotarkoitus, sijainti,
rakentamistapa ja muut seikat huomioon ottaen ole rakennettu pidasiallisesti
asemakaavan mukaisesti.

2. Rakentamiskehotusta ei kuitenkaan saa antaa enintiin kaksi asuntoa kisit-
tivin asuinrakennuksen rakentamiseen tarkoitetun asemakaavan mukaisen
tontin omistajalle ja haltijalle, jos tontilla jo on kiytossi oleva asuinrakennus.
Rakentamiskehotusta ei mydskain saa antaa 53 §:ssd tai 58 §:n 4 momentissa
tarkoitetun rakennuskiellon voimassa ollessa. Jos tontille tulee voimaan tillai-
nen rakennuskielto sen jilkeen, kun rakentamiskehotus on annettu, raukeaa
kehotus.

3. Jollei asemakaavan mukaista tonttia ole rakennettu 1 momentissa tarkoitetulla
tavalla kolmen vuoden kuluessa siitd, kun rakentamiskehotus on annettu asian-
osaiselle tiedoksi, kunnalla on oikeus ilman erityistd lupaa lunastaa asemakaavan
mukainen tontti. Lunastuksen toimeenpanoa on haettava vuoden kuluessa ra-
kentamiseen varatun méidrdajan padttymisesti.

4. Mitd tissd pykaldssi sdddetddn tontista ja sen omistajasta ja haltijasta, koskee myds

80 Ks. Rakentamiskehotuksesta yleisesti Jidskeliinen — Syrjinen 2010 s. 515-517, Ekroos — Majamaa 2005 s. 520-525
ja Hyvonen 1988 s. 811-813.
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muuta sellaista aluetta, joka on asemakaavassa tarkoitettu rakennuspaikaksi, sekd
tillaisen alueen omistajaa ja haltijaa.

5. Kunnan on pidettivd antamistaan rakentamiskehotuksista julkista luetteloa. Jos
kiinteistd rakentamiskehotuksen luetteloon merkitsemisen jilkeen on siirtynyt
uudelle omistajalle tai haltijalle, koskee kehotus my®s titd. Rakentamiskehotuksen
antamisesta, peruuttamisesta ja raukeamisesta sekd siité, ettd velvoite on tiytetty,
kunnan on viipymitti lihetettivi ilmoitus kirjaamisviranomaiselle merkinnin

tekemiseksi lainhuuto- ja kiinnitysrekisteriin. (24.7.2009/581)” (MRL 97 §)

Rakentamiskehotuksessa asetetun kolmen vuoden miiriajan kuluttua umpeen kun-
nalla on vuosi aikaa hakea lunastustoimitusta rakentamiskehotukseen perustuen®'.
Kunnalla ja tontin omistajalla sdilyy neuvottelumahdollisuus tontin toteuttamisesta
sithen asti, kunnes lunastustoimituksessa miiritty korvaus talletetaan saajan lukuun.
Neuvotteluratkaisua on syyti korostaa rakentamiskehotusprosessissa. Rakentamattomien
tonttien omistajille voidaan tarjota esimerkiksi sopimusta, jossa heille varataan tietty
aika myyda tontit vapaachtoisella kaupalla uhalla, ettd muutoin kunta tulee ehdollisen
kiinteistokaupan periaatteita noudattaen ostajaksi silld hinnalla, joka lunastustoimituk-
sessa madrittiin. Vaikka rakentamiskehotuksen oikeusvaikutukset koskevat MRL 97.5
§:n mukaan myds tontin uutta omistajaa, voidaan sopimukseen neuvotella ostajille
lisdaikaa rakentamiseen. Ostajat sitoutuivat rakentamaan tontit sovitussa mairiajassa
asemakaavan mukaiseksi. Sopimuksesta hydtyvit sekd kunta, jonka ei tarvitse sitoa
resursseja lunastuksiin ettd kehotettujen tonttien omistajat, jotka saavat lisiaikaa
tonttien vapaachtoiseen myymiseen.

Rakentamiskehotusprosessia, jossa on mukana sopimus, voidaan tarkastella sdinte-
lyteoreettisessa keinopyramidissa. Rakentamiskehotus voidaan sijoittaa hierarkkisesti
melko korkealle interventionistiseksi instrumentiksi, mutta aktiivinen pyrkiminen
prosessin aikana molempia osapuolia tyydyttivdin neuvotteluratkaisuun siirtad pai-
toksentekoa eli valittua sidntelykeinoa pyramidissa matalammalle tasolle. Neuvot-
teluissa tonttien omistajilla on aito mahdollisuus vetdytyd, mutta tieto lunastuksen
mahdollisuudesta ja neuvottelulla saatavasta lisdajasta ja mahdollisesta taloudellisesta
hyodysta korkeampana kauppahintana tekee sopimusratkaisusta houkuttelevan. Ku-
vattu tilanne on esimerkki sidntelystrategiasta, jossa laaja kidytossid oleva hierarkkinen
keinovalikoima johtaa optimaalisesti tehokkaaseen ja vaikuttavaan lopputulokseen.
Saintelijan kiytdssd oleva “uhka” voimakkaista keinoista on omiaan suuntaamaan
rationaalisen toimijan piatoksenteon lievempien menettelyjen suuntaan. Sopimukset
nihdiin houkuttelevina, kun vaihtoehtona on pakkototeutus. On todennikoisempai,
ettd molemmat osapuolet hyStyvit enemmin vapaachtoisesti neuvotellusta ratkaisus-

81 Ks. MRL97.3§.
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ta, jossa mahdolliset erityispiirteet voidaan ottaa huomioon verrattuna yksipuoliseen
lunastusmenettelyyn.*

Jos kunnassa on tehty paitos rakentamiskehotuksen kiyttimisestd, tulee yleensd
harkittavaksi my6s se, miten kehotukset kohdistetaan rakentamattomien tonttien
omistajille. Yleensi ei ole tarkoituksenmukaista antaa rakentamiskehotusta kaikille
kunnan alueella sijaitseville tyhjille tonteille. Rakentamiskehotuksen paamiirini ei
ole hankkia tontteja kunnan omistukseen, vaan saattaa ne asemakaavan mukaiseen
tarkoitukseen. Kehotettavien tonttien mairdd harkittaessa tuleekin ottaa huomioon
ennakoitu tonttitarve lihitulevaisuudessa ja kunnan mahdollisuudet sitoa piGomaa
tyhjiin tontteihin, mikili kehotusprosessi etenee lunastuksiin asti. Jos rakentamis-
kehotuksia ei kohdenneta kaikkiin edellytykset tdyttiviin tontteihin, on valinnassa
kiinnitettdvi erityistd huomiota tontinomistajien yhdenvertaisuuden toteutumiseen.
Yhdenvertaisuuden toteutumisen kannalta kohdentamien tulisi perustella riittdvin
selkeilld ja avoimilla kriteereilld.

Maapolitiikkaa ohjaamaan suunnitellut maankiyttostrategiat voivat toimia tausta-
aineistona valintakriteereji midriteltdessd ja sittemmin perusteluina kehotettavien
tonttien valintaa suoritettaessa. Rakentamiskehotusten mahdollinen kiyttd olisi hyvi
ennakoida maankiyttdstrategioita valmisteltaessa, jotta valintakriteereji palveleva
informaatio tulee sisillytetyksi strategiaan. Maapoliittisiin ohjelmiin on mahdollista
kirjoittaa auki niitd kriteereitd, joilla kehotettavien tontteja tullaan valitsemaan. Tama
julkilausuma saattaa jo itsessidn aktivoida rakentamistoimintaa ja tonttien vapaach-
toista vaihdantaa. Strategiakarttaan on puolestaan mahdollista rajata tiivistettdvin
yhdyskuntarakenteen alueita, joille rakentamiskehotusten kohdentaminen olisi helposti
perusteltavissa. Tallaisella tiivistettdvin yhdyskuntarakenteen alueella voisi olla perus-
teltua kiyttdd jopa vajaarakennettujen kerros- ja rivitalotonttien kehotusmenettely.
Muodollisesti MRL 97.2 §:n kehotuksen kiyttdalan rajaus ei estd sellaisten kerros- ja
rivitalotonttien kehottamista, joilla sijaitsee esimerkiksi asuinkiytossi oleva pienta-
lo. Rakentamiskehotuksen kiyttimisen poliittinen kynnys on tillaisissa tilanteissa
kuitenkin huomattavan korkealla. Tdydennysrakentamista ja kaupunkirakenteen
tiivistimistd ilmentivi strategialinjaus voi rakentamiskehotuksia harkittaessa toimia
hyviksyttavyyttd lisddvind argumenttina.®

Pitkdjinteisen maapolitiikan kehittdmisessi rakentamiskehotus voi olla ainoastaan
tdydentivin instrumentin roolissa. Kehotusmenettelylld ei voida saattaa suuria mairii
tontteja rakennettaviksi, jos tavoitteena on akuuttiin tonttipulaan vastaaminen. Raken-
tamiskehotus sitoo lunastusvaiheessa kunnan taloudellisia resursseja rakentamattomaan
tonttivarantoon, jonka edelleen myyminen voi olla epavarmaa. Vaikka pientalotonttien

82 Ks. Hovila 2009 s. 166-170.
83 Ks. Hovila 2013b s. 23-24.
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osalta rakentamiskehotuksen vaikuttavuus ei vilttimittd ole suhteessa sen vaatimiin
resursseihin, asunto- ja rakennuspoliittisesti kehotus voi olla hyddyllinen kerros- ja
rivitalotonttien osalta. Varsinkin kunnan kehittyvilld alueilla yhdyskuntatekniikan pii-
rissd olevien tyhjien yhtidmuotoiseen rakentamiseen varattujen tonttien rakentamisen

vauhdittaminen voi olla tehokas asuntopoliittinen toimenpide.

4.3.9 Maapoliittinen lunastusperuste

MRL:n 99 §:ssd siddetddn lunastuslupaan perustuvasta maan lunastamisesta. Lain-
kohdan ensimmiinen momentti sisiltdd yleisen maapoliittisen lunastusperusteen,
jota ei ole muodollisesti kytketty kaavoitustilanteeseen. Toimen ja kolmas momentti
kytkevit lunastusluvan edellytykset maakuntakaavaan ja yleiskaavaan.

Lunastuslupaan perustuva maan lunastaminen

”Asianomainen ministerid voi yleisen tarpeen vaatiessa myontdd kunnalle luvan
lunastaa alueen, joka tarvitaan yhdyskuntarakentamiseen ja siihen liittyviin jirjes-
telyihin tai muutoin kunnan suunnitelmallista kehittdmistd varten.
Asianomainen ministerid voi antaa kaavan toteuttavalle viranomaiselle oikeuden
lunastaa maakuntakaavaan otetun alueen tai sen kiyttoikeuden supistamisen, jos
se on tarpeellista maakuntakaavan toteuttamiseksi valtion, seudun, kuntayhtymin
tai kunnan vieston yhteisid tarpeita varten.

Asianomainen ministeri6 voi lisaksi myontdd kunnalle luvan lunastaa alueen, joka
on yleiskaavassa osoitettu liikenneviyliksi, asuntorakentamiseen tai siihen liitty-
vain yhdyskuntarakentamiseen ja jota tarvitaan kunnan suunnitelmanmukaiseen
yhdyskuntakehitykseen, seki alueen, joka on tarkoitettu kunnan tai kuntayhtymin
laitokselle tai muihin niiden tarpeisiin. Asuntorakentamiseen tai siihen liittyvidin
yhdyskuntarakentamiseen lunastettavaan alueeseen voi sisiltyd myds virkistys- ja

suojelualuetta.” (MRL 99§)

Yleinen maapoliittinen lunastusperuste (MRL 99.1 §) mahdollistaa lunastusluvan
hakemisen tarvitsematta odottaa kaavoituksen, kiytinndssi yhdyskuntarakentamisen
aluevarauksen, aiheuttamaa arvonnousua. Samalla kuitenkin korostuu kunnan selvitys-
velvollisuus luvan myontdmisperusteista. Keskeiseksi nousee yhdyskuntarakentamisen
tarpeen osoittaminen.®* Yleiskaavaan nojautuvassa lunastusluvassa (MRL 99.3 §) on
huomattava, ettd kahden edellytyksen tulee tiyttyd: lunastettava alue tulee yleiskaavassa
olla suunniteltu tiettyyn tarkoitukseen, esimerkiksi aluevarauksella asuntorakentami-

seen ja aluetta tarvitaan fodennetusti kunnan suunnitelmalliseen kehitykseen.

84 Ks. HE 101/1998 vp. s. 91, Jidskeliinen — Syrjinen 2010, s. 517-518 ja Kuusiniemi — Peltomaa 2000, s. 42—46.
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Lunastusperusteissa vaaditaan siis kunnalta selvitysti yhdyskuntarakentamisen tai
suunnitelmanmukaisen yhdyskuntakehityksen tarpeesta. Kunnalla on mahdollisuus titd
selvitysti esittdessdin tukeutua muodollista oikeudellista velvoittavuutta vailla oleviin
maankiyttostrategioihin. Maankiyttdstrategiat yhdyskuntarakentamisen tarpeen
osoittajana korostuvat erityisesi MRL 99.1 §:n mukaisessa yleisessd maapoliittisessa
lunastusperusteessa. Kun lunastusluvan hakeminen tilld perusteella on mahdollista
ilman kaavan aluevarauksia, edellytetdin yleisen tarpeen toteenndyttimistd. Yleisen
tarpeen Kkisitettd konkretisoi yhdyskuntarakentamisen tarpeen vaatimus.® Lunas-
tuslupahakemuksessa selvitystd edellytetdin muun muassa kunnan rakennusmaan
ja raakamaan tarjontatilanteesta, kunnan lihiajan kehittdimissuunnitelmista seki ra-
kentamisen ennakoidusta tarpeesta®. Systemaattisesti alueiden kéiyttoi ja maapolitiikan
ohjaamista varten valmistellut maankdiyttostrategiat voivat olla keskeisessi roolissa MRL
99.1 §:n edellyttimaii selvitysti esitettiiessi. Kiytinndssi kunnat voivat kuitenkin olla
varovaisia hakemaan lunastuslupaa ilman yleiskaavan yhdyskuntarakentamista osoit-
tavia aluevarauksia. Vaikka yleiskaavoitusta ei ole muodollinen edellytys lunastukselle,
tuo sen puute lunastuslupahakemuksen menestymiseen epivarmuutta.

MRL 99.3 §:n sanamuodossa edellytetdin yleiskaavan aluevarauksen lisiksi tarvetta
suunnitelmanmukaiseen yhdyskuntakehitykseen. Yleiskaavan aluevaraukset voidaan toki
tulkita ennakoivan suunnitelmanmukaista yhdyskuntakehitystd. Kiytinnossi myos
maankiyttostrategioihin viitataan tillaisina tulevaa yhdyskuntakehitystd ja sen suuntaa
osoittavina suunnitelmina. Kunnat viittaavat maapolitiikkaa ohjaaviin ohjelmiin ja
maankiyttostrategioihin lunastuslupahakemuksissaan, ympiristoministerié tunnistaa
lunastuslupapaitoksissd timin aineiston selvityksend yhdyskuntakehityksestd ja myos
KHO kirjoittaa ratkaisunsa perustelut sellaiseen muotoon, ettd maankiyttostrategi-
oiden merkitys on tunnistettavissa®’.

Maapoliittisten lunastusperusteiden yhteydessd maankidyttdstrategiat voivat saada
oikeudellista merkitysti. Yleisen lunastusperusteen kohdalla niilld voi kiytinnossi olla
ratkaiseva merkitys lunastusluvan my6ntimisessa. Kun MRL 99.1 §:n edellytyksii ei
ole kytketty kaavajirjestelmain, vaan joustavaan siinndkseen yhdyskuntarakentami-
sen tarpeesta, voidaan normin tulkita tunnistavan soft law -materiaalin merkityksen.
Yleiskaavaan nojaavassa lunastusperusteessa maankiyttostrategioiden merkitys ei ole
yhtd vilttdmiton. Sddnnoksen sanamuoto sekd lupa- ja oikeuskiytinté kuitenkin
tunnistavat myds maankiyttostrategiat selvityksend lunastusedellytysten tiyttymisestd.

85 Ks. Yleisen tarpeen osoittamisesta YmVM 6/1998 vp. MRL 99.1 §:n lunastusedellytykset ovat lihelld lunastuslain
4 §:n yleissiinndksen edellytyksii (ks. tarkemmin Hovila 2009, s. 173.).

86 Ks. Jidskeliinen — Syrjinen 2010 s. 518.

87 KHO:n vuosikirjaratkaisuissa 2007:84 ja 2006:84 oli kyse lunastusluvan hakemisesta MRL 99.3 §:n perusteella. KHO
hylkisi molemmissa tapauksissa valitukset ympiristdministerion lunastuslupapiitoksisti. Tapauksissa kunnat viittasivat
yleiskaavojen ohella erilaisiin maankiyttdstrategioihin suunnitelmanmukaisen yhdyskuntakehityksen tarpeesta. Ks. tar-
kemmin Hovila 2013b s. 19-21.
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Maapoliittisista lunastusperusteista sditivit lainkohdat voidaan systematisoida hie-
rarkkiseksi jarjestelmaksi (kuvio 7). MRL 99.1 § on yleisluontoinen: se mahdollistaa
lunastusluvan myontimisen raakamaan hankkimiseksi ilman kaavoituksellisia edel-
lytyksid. Toinen ja kolmas momentti puolestaan edellyttivit lupaharkintaan tulevan
alueen olevan kaavassa merkitty siithen tarkoitukseen, jonka perusteella lunastusta
haetaan. MRL 100 § edellyttadda MRL 99 §:n 2 ja 3 momenttien tavoin voimassa
olevaa kaavaa — asemakaavaa. Kaavoituksen voidaan ajatella indikoivan yleisti etua,
kun kaavoituksen yhteni tirkedni tavoitteena on sovittaa yhteen erilaisia yleisid ja
yksityisid intresseja. MRL 99.1 §:n perusteella haettavassa lunastusluvassa lupaharkinta
ei vilttdmittd perustu kaavoitukseen, jolloin kunnalta edellytetdin muuta niyte6d
lunastustarpeesta. Hierarkkisesti MRL 99.1 §:34 korkeammalla edellytysharkinnassa
on LunL 4.1 §:n mukainen yleinen lunastusperuste. Siini lunastuksen paimaiirille ei
periaatteessa aseteta muita edellytyksid kuin yleinen tarve. Lunastusluvan harkinta ja
perustelut ovat kuitenkin erityislainsdidinto6n pohjaavaa lupaharkintaa tiukempia.
LunL 4.1 §:n sanamuodosta seuraa suoraan vaatimus intressi- ja hyotyvertailusta sekd

vaatimus, ettd lunastuksen piimiiri ei ole saavutettavissa muilla keinoin.

e Tleisten oppien vaikutus:
Pemusteluvaatimus: Yleinen lunastusperuste

Lunl 41§ A Lunastuseikeuden yleisten

oppien rooli kasvaa siirryi-
tiessd kohtl yleisempdd ja

Perusteluvaatimus kas- >
vaa sirryttiessd kohti MEL:n entyset lunastusperusteet

vleistd lunastuspens-

tetta. MRL 921 § (Yleinen, ei vaadi kaavaa) :‘&::aimempaa lnastuspens-
etta.
MEL 992 § (Maakuntakaavaan nojaava) Vailatus on silti nihtivissi

MEL 99.3 § (Yleskaavaan nojaava) myds vahvast entyisperus-
teeseen nojaavassa harkin-

MEL 100 § (Asemakaavan toeuteuttamisen nassa.

helpottamiseksi)

Kuvio 7. Lunastusperusteiden sisdinen hierarkia.

Maapoliittisiin pddmairiin tihtddvissi lunastamisessa sovelletaan ensisijaisesti eri-
tyisperusteisia lunastusedellytyksid, kdytinndssi MRL:n 99 §:n 1 ja 3 momenttia.
Lunastusoikeuden yleiset opit vaikuttavat my®&s erityislakeihin perustuvia lunastus-
edellytyksid sovellettaessa. Tamai tarkoittaa, ettd LunL 4.1 §:n mukaiset vaatimukset
intressivertailusta ja vaihtoehtoedellytyksestd on otettava huomioon myss MRL:n 99
ja 100 §:n lunastusedellytyksid sovellettaessa. #® Tamin tulkintavaikutus on vahvis-
tettu selkedsti KHO:n vuosikirjaratkaisuissa®. Kuvio 7 havainnollistaa, etti yleisten
oppien vaikutus on suurin yleisluonteisessa ja avoimessa MRL 99.1 §:ssd ja heikkenee

88 Ks. tarkemmin Hovila 2009 s. 162—-165.
89 Ks. KHO 1998:31, KHO 2006:84 ja KHO 2007:84.
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siirryttdessi muutoinkin sidotumpaa harkintaa edellyttiviin eritysperusteisiin. Myos
lunastuslupaharkinnassa esitettyjen perustelujen kattavuudelle on asetettava sitd tiu-
kemmat vaatimukset mité yleisluonteisempaan lunastusperusteeseen nojaudutaan.
Vaikka vaihtoehtoedellytys tunnistetaan vakiintuneesti myos maapoliittisen lu-
nastuksen edellytykseksi, sen tdyttymiskynnys on oikeuskdytinndssi asetettu melko
matalalle. Maapoliittisen lunastuksen suhdetta muihin maapolitiikan instrumentteihin
on kisitelty useammassa KHO:n vuosikirjaratkaisussa. Ratkaisussa KHO 2006:84
otettiin ensimmiisen kerran kantaa MRL 12a -luvun instrumenttien merkitykseen
kunnan maapolitiikassa. Tapauksessa oli kysymys kunnan maanhankinnasta yhdys-
kuntarakentamista varten. Kunta haki lunastuslupaa MRL 99.3 §:n perusteella, kun
alueen hankkimisesta vapaachtoisin kaupoin ei pidsty hintaerimielisyyden vuoksi
sopimukseen. Ympiristoministerio my6nsi lunastusluvan. Maanomistajat valittivat
lunastuslupapddtoksestd ja vetosivat LunL 4.1 §:n vaihtoehtoedellytykseen, jonka
mukaan kunnan olisi tullut vapaaehtoisen kaupan kariuduttua harkita muita lunas-
tusta lievempii keinoja - kuten maanvaihtoa tai maankayttosopimusta. KHO hylkisi

maanomistajien valituksen seuraavin perustein:

”[KJunnalle kuuluu maankiytto- ja rakennuslain 20 §:n 1 momentin mukaisesti
maapolitiikan harjoittaminen alueellaan. Maankiytto- ja rakennuslailla ja siihen
myShemmin tehdylli lain muutoksella (222/2003) (so. MRL 12a-luku) oli lisdtty
kuntien maapolitiikan hoitamisessa kdytettdvissd olevia keinoja. Kuten lakien
esitdistd ilmenee, uudella sddntelylld ei ole tarkoitettu rajoittaa kunnan valinta-
mahdollisuuksia maapolitiikan eri keinojen kidyttimisessd eikd supistaa kunnan
mahdollisuutta kiyttdd lunastusta maanhankintaan. Niin ollen se valituksessa
esitetty perustelu, ettd kaupunki ei olisi riittdvisti selvittdnyt erilaisia kaavoituksen
toteuttamista koskevia maapoliittisia keinoja kuten maankiyttosopimuksen teke-
mistid, ei lunastuslain 4 §:n 1 momentin toisesta virkkeesti ilmenevisti lunastusoi-

keudellisesta periaatteesta huolimatta ollut esteend lunastusluvan myontimiselle.”

Mainittu perustelu on vahvistettu KHO:n antamalla kahdella muulla vuosikirjaratkai-
sulla (KHO2007:84 ja KHO 2009:92). Kiytinngssi kirjallinen ostotarjous raakamaan
hinnalla riittdd vaihtoehtoedellytyksen tiyttymiseksi. Muiden maapoliittisten keinojen
sivuuttaminen ole lunastusluvan esteeni, mikili kunta voi osoittaa kiyneensi neuvot-
teluja vapaaehtoisesta kiinteistonluovutuksesta. Esimerkiksi maankiyttésopimuksen
kiyttdiminen jdi tdysin kunnan tarkoituksenmukaisuusharkinnan piiriin. KHO:n
tulkintakidytintd korostaa kunnan itseniistd ja voimakasta roolia maapolitiikan hoi-
tajana. Maanomistajalla ei ole subjektiivista oikeutta tai edes tehokasta keinoa vaatia
voimakkuudeltaan vapaachtoisen luovutuksen ja lunastuksen vilimaastoon sijoittuvien
keinojen kiyttdmisti.
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5 Lopuksi

Kunnan maapolitiikan oikeudellisten ohjauskeinojen systematisoinnilla, tulkinnalla
ja toimintaympdristoon liittyvien mekanismien hahmottamisella on muodostettu
kokonaiskuva sddntelystd, jolla vaikutetaan merkittivisti maankdytt66n. Maapolitii-
kan tavoitteet ja pddmairit ulottuvat myds maankiyttod laajemmalle. Kuntatalous,
viesto- ja asuntopolitiikka seki elinkeinojen toimintaedellytysten turvaaminen ja
yhteensovittaminen ovat yhteiskunnallisesti merkittdvid asiakokonaisuuksia, joiden
toteuttamisen vilineend maapolitiikkaa ja sen ohjauskeinoja muun muassa kiytetdin.
Tihin tutkimukseen sisiltyvit johtopddtdkset ja tutkimustulokset voivat omalta osal-
taan parantaa alan oikeudellisen sddntelyn tuntemusta ja tarkoituksenmukaista kiyttod.

Kuntapaittijien ja valmistelusta vastaavien viranhaltijoiden nikokulmasta tutki-
muksessa esitetty pyramidimalliin perustuva kokonaissystematisointi voi avata uusia
nikokulmia maapolitiikan prosessin toteuttamiseen. Maanomistajien nikokulmasta
on myos hyodyllistd hahmottaa maapolitiikan oikeudelliset ohjauskeinot hierarkkisena
kokonaisuutena. Tilléin on helpompi esimerkiksi ennakoida omaan omaisuuteen
mahdollisesti vaikuttavia pakkotoimenpiteiti. Kuntapdittijien, maanomistajien ja
yleisesti kuntalaisten on hyvi tunnistaa, ettd maapolitiikan padtoksenteossa vaikuttaa
seki poliittisia ettd oikeudellisia elementtejd. Tutkimuksen tulokset, erityisesti poliit-
tisuuden vastavoimaksi systematisoidut oikeudellisen kontrollin mekanismit, auttavat
hahmottamaan titd vaikeasti mddriteltdvii rajapintaa.

Tutkimuskysymykset ovat keskittyneet padasiassa voimassa olevan lainsdddiantoon.
Mahdollisia lainsddd4dnnon uudistuksia voi kuitenkin lyhyesti ennakoida. Kokonaisuu-
tena voidaan todeta, ettd kuntien kiytossi olevat maapolitiikan hoitamiseksi sdddetyt
ohjauskeinot ovat riittdvii. Jos maapolitiikkaa ei joissain kunnissa kyeti toteuttamaan
asetettuihin pdamairiin nihden tarkoituksenmukaisella tavalla, syy ei ole puutteelli-
sessa lainsdididnnossi vaan todennikdisesti riittdvin poliittisen tahdon puuttumisessa
oikeiden ohjauskeinojen kiyttoon. Maapolitiikan tehostaminen voimakkaampia inst-
rumentteja sddtdmilld ei onnistu, jos kunnilta puuttuu tahtotila niiden kiyttimiseen
ja tiukemman maapolitiikan toteuttamiseen. Tdmin vuoksi lainsdddinnén uudista-
misehdotusten sijaan korostan olemassa olevien ohjauskeinojen tarkoituksenmukaista
kiyttod seki erityisesti lievemmin puuttumisen keinojen innovatiivista soveltamista.
Esimerkiksi maankiyttostrategiat lisadvit padtoksenteon avoimuutta kuntalaisten ja
maanomistajien suuntaan, kuntapdittdjit voivat hallita niilld poliittista epivarmuutta
ja ne voivat toimia oikeudellisesti merkityksellisind perusteluina tai tulkinnan avaimina

voimakkaampia keinoja kiytettdessi.
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Jos maapolitiikkaan liittyvin lainsiddinnon uudistuksia kuitenkin lihiaikoi-
na harkitaan, olisi syyti pohtia pdikaupunkiseudun erityistarpeita. Talli hetkelld
joihinkin maapolitiikan instrumentteihin sisiltyy erityissddntelyi, jota sovelletaan
vain piikaupunkiseudun kunnissa. Pddsidntoisesti merkittdvimmit maapolitiikan
ohjauskeinot ovat kuitenkin kiytettdvissd samalla tavalla ja samoin edellytyksin koko
maassa. Maapolitiikan padmaiidrit ja intensiivisyyden tarve on selkeisti erilaista maan
eri osissa. Pddkaupunkiseudun voidaan ajatella muodostavan maankaytollisesti muusta
Suomesta poikkeavana alueen. Voimassa olevaa maapoliittista lainsiddant6d pystyy
joustavien sddntdjen sekd kunnille jadvin harkintamarginaalin vuoksi soveltamaan
tilannesidonnaisesti ja paikalliset olosuhteet huomioon ottaen. Tdstd huolimatta
padkaupunkiseudun maankiytt6d ja maapolitiikkaa olisi ehki tarpeen ohjata omalla
erityislainsiaddannolldin.

Edelld esitetty tiivistelma tutkimustuloksista syventyy varsinaisissa vditdskirja-artik-
keleissa ja niistd 18ytyvit myos tarkemmat perustelut tuloksille ja viitteille. Artikkelit
on julkaistu viiden vuoden aikana, joten niissa kiytetty kisitteistd on kehittynyt tutki-
muksen edetessi. Maapolitiikkaan liittyvi lainsdddanto ei ole, joitain verolainsdidinnén
yksityiskohtia lukuun ottamatta, muuttunut artikkelien kirjoittamisen jilkeen, joten

niihin sisiltyvi argumentaatio ja tulkintasuositukset ovat ajantasaisia.
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KUNNAN MAAPOLITIIKAN
OIKEUDELLISET OHJAUSKEINOT

Asiasanat: Maapolitiikka. Lunastus. Maankéyttosopimus. Maanhankinta. Sdintely-
teoria.
Land policy. Compulsory purchase. Land-use agreement. Land acquisi-
tion. Regulatory theory.

1 JOHDANTO!

1.1 Kysymyksen asettelu

Artikkeli esittelee maapolitiikan ohjauskeinot, joilla kunta voi hankkia raaka-
maavarantoja itselleen seki toisaalta edistii yksityiskohtaisen kaavan ja raken-
netun kunnallistekniikan piirissd olevien alueiden toteutumista suunniteltuun
tarkoitukseensa. Artikkelin rajaamiseksi maapolitiikkaan keskeisesti vaikutta-
vaa kaavoituspolitiikka ja hierarkkista kaavajirjestelmid kisitelldin vain ly-
hyin viittauksin. Tarkoituksena on asettaa maapoliittisiin pddmédriin pyrkivit
ohjauskeinot hierarkkiseen jirjestykseen niiden interventionistisuuden perus-
teella, eli siitd nikokulmasta kuinka voimakkaasti keinoilla puututaan maan-
omistajien oikeusasemaan. Perinteisesti on ajateltu, ettd mitd voimakkaampaa
keinoa kiytetédén, sitd tehokkaammin kunta kykenee saavuttamaan maapoliitti-
sen pddmaadrinsid. Voimakkaan keinon vaikuttavuus ei kuitenkaan kaikissa ti-
lanteissa ole yksiselitteisesti lievempdd keinoa tehokkaampaa. Yksityiseen
omaisuuteen voimakkaasti puuttuviin keinoihin voi liittyd myos hyvéksytta-
vyysongelmia, kun péatoksid tehddédn poliittisessa luottamushenkildorganisaa-
tiossa. Sdintelyteoreettisella tarkastelulla pyritdan hahmottelemaan paitsi oh-
jauskeinojen hierarkiaa myos niiden vilisid keskindissuhteita vaikuttavuuden
eli asetettujen tavoitteiden saavuttamisen niakokulmasta.

Maankéyttolaeissa olevat ohjauskeinot ovat eriaikoina syntyneitd. Vuonna
2000 tuli voimaan maank&ytto- ja rakennuslaki (MRL, 132/1999), joka sisdltad
péddosan maapolitiikan instrumenteista. Osa maapolitiikan keinoista pohjautuu
kuitenkin huomattavasti tdtd vanhempaan sdéintelyyn, ja toisia on vuoden 2000
kokonaisuudistuksen jéilkeen jo pdivitetty tai tismennetty. Laajasta ja moder-
nista ohjauskeinovalikoimasta huolimatta, tai ehk juuri sen johdosta, kuntien
kiytdnnot painottuvat tiettyihin vakiintuneisiin instrumentteihin. Maank&ytto-
sopimukset ja eri perusteilla tapahtuvat lunastukset ovat kidytdnnon maapolitii-
kassa yleisid ja siksi ndilld keinoilla on erityinen painoarvo tissd artikkelissa.

' Tami kirjoitus on viitoskirja-artikkeli. Se on tarkoitettu osaksi laajempaa kokonaisuutta, jos-
sa tutkin kunnan maapolitiikan oikeudellisten ohjauskeinojen vaikutuksia.
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Tavoitteena on ottaa huomioon myds muut vihemmén kédytetyt maapolitiikan
keinot ja systematisoida ne mahdollisina vaihtoehtoina.

Artikkelissa esitellddin maanhankintaan ja alueiden toteuttamiseen liittyvit
maapolitiikan ohjauskeinot. Esitettyd systematisointia on mahdollista kayttda
hyviksi laajennettaessa tutkimusaihetta syvemmadlle sididntelyteoreettiseen tar-
kasteluun ja maapolitiitkan kiytintdjen tarjoamaan empiiriseen aineistoon.
Maapolitiikan instrumentit voidaan karkeasti jakaa kahteen pdidluokkaan: va-
paachtoisuuteen perustuviin sekd lunastuksin tai lunastusuhalla toteutettaviin
keinoihin. Lunastusten ja vapaaehtoisten luovutusten vilimaastoon sijoittuvat
ohjauskeinot, joilla pyritddn tasaamaan kunnalle kaavoituksesta aiheutuneita
kustannuksia sekd yksityiskohtaisen kaavan maanomistajille tuottamaa kiin-
teistdjen arvonnousua. Maapolitiikan keinovalikoimaan kuuluvat my6s kunnan
etuosto-oikeus seki tietyt myohemmin kuvattavat verotukselliset instrumentit.
Kaavajirjestelmilld sekd suunnittelutarvealueilla pyritdéin kunnassa ohjaamaan
yksityiskohtaista suunnittelua edellyttivien alueiden toteutumista. Kaavajirjes-
telmi jdd tdssd artikkelissa tarkastelun ulkopuolelle. Suunnittelutarvealuetta
kuitenkin késitelldiin, silld se sijoittuu ajallisesti kaavoitusta edeltiviksi kei-
noksi. Suunnittelutarvealueen avulla kunta voi hillitd alueen toteuttamista ja
harkita muiden maapoliittisten keinojen kéyttamista.

1.2 Teoreettinen lihtokohta

Artikkelia voi yleisesti luonnehtia lainopilliseksi, mutta sitd tukevana metodina
kdytetddin sddntelyteoriassa tyypillistd ohjauskeinojen asettamista hierarkki-
seen sddntelypyramidiin. Lainopilliseen systematisointiin tuodaan lisdi syvyyt-
td hierarkkisella ohjauskeinojen jdrjestelylld sekd instrumenttien vaikutusten
tarkastelulla. Tamin sopivuutta juuri maapolitiikan ohjauskeinoihin voidaan
pitdd perusteltuna, silld kunnat néyttdisivit soveltavan kidytdnnon maapolitiik-
kaa hoitaessaan verrattain suppeaa ohjauskeinovalikoimaa, vaikka instrument-
tien méard lainsddddannossd on paljon suurempi. Ohjauskeinot on ensin syste-
matisoitava kokonaisuudeksi, jotta pidemmélle menevid johtopditoksii ja tul-
kintasuosituksia instrumenttien vaikuttavuudesta sekid keskindissuhteista voi-
daan tehdi. Lainopillisen systematisoinnin tukena artikkelissa kiytetddn sidin-
telyteoreettisia keino- ja tdytintéonpanopyramideja. Teoreettisen konstruktion
tavoite on ennen kaikkea havainnollistaa kunnan kéytettdvissd olevien maapo-
litiikan ohjauskeinojen hierarkia. Syvillisempi sdéntelyteoreettinen sovellus on
kayttokelpoinen etsittdessi vastausta ohjauskeinojen valintaan, erityisesti vai-
kuttavuuden (effectiveness) nikokulmasta. Syvillisemmén sédédntelyteoreettisen
analyysin paikka ei kuitenkaan ole vield tissd kirjoituksessa. Rakennettaessa
havainnollistavaa luonnosta sdédntelyteoreettisten pyramidimallien varaan, tu-
keudutaan pidasiassa alan perusteosten Smart regulation (Gunningham — Gra-
bosky) seki Responsive regulation (Ayres — Braithwaite) varaan.?

2 Gunningham — Grabosky 1998 ja Ayres — Braithwaite 1992. Gunnigham Kéyttdd vaikuttavuu-
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(regulator) ja sddntelyn kohteisiin (regulatee). Tutkimuskontekstissa, maapoli-
tiikkan toimintaympéristossd sidinteliji on kunta ja sédédntelyn kohteena ovat
kaikki muut maapolitiikan toimijat, keskeisimpind maanomistajat ja rakentajat.
Termi sdéntelijd on ymmarrettivi laajasti’. Kunnalla on itsehallintonsa piirissé
mahdollisuus itsendisiin maank&ytollisiin ratkaisuihin, mutta silti maankaytto-
jarakennuslainsddddntd miirittdd oikeudellisen viitekehyksen, jonka puitteissa
kunnan on toimittava.

Perustuslaki (PL, 731/1999) takaa kunnille itsehallinnollisen aseman, jo-
hon on vakiintuneesti katsottu kuuluvan seki oikeudellinen ettd poliittinen ulot-
tuvuus. Oikeudellisella ulottuvuudella tarkoitetaan kunnan oikeudellista ase-
maa suhteessa valtioon. Tami suhde muotoutuu siis PL 121 §:n sisédllon ja sitd
toteuttavan erityislainsdddidnnon kautta. Itsehallinnon oikeudellisen ulottuvuu-
den ytimen muodostaa valta pdittid itsendisesti hallinnosta ja taloudesta. Poliit-
tisella ulottuvuudella puolestaan ymmarretdin kunnallisen hallinnon kansan-
valtaisuutta eli luottamushenkildiden osallistumista hallintoon.* Maapoliittisel-
la lainsddddnndlld kunnille on annettu valta péattad itsendisesti monista kunnan
alueen kdyttdon ja toteuttamiseen liittyvistd kysymyksistd. Valtakunnallinen ja
alueellinen ohjaus vaikuttavat yleiskaavojen ja asemakaavojen laadintaan, mut-
ta tistd huolimatta alueiden toteuttamisen suunnittelu kisitetddn yleisesti kun-
nan kaavoitusmonopoliksi®. Maapoliittinen normisto on esimerkki lainsdddén-
nosti, joka toteuttaa kunnallista itsehallintoa. Kunnan on kuitenkin paitoksen-
teossaan ja harkintavaltansa kiytossd tukeuduttava olemassa olevaan oikeusjir-
jestykseen, jolloin lainsdddédntd asettaa rajat itsehallinnolle. Téstd huolimatta
kunnasta voidaan puhua autonomisena sdéntelijinéd suhteessa muihin maapoli-
titkan toimijoihin. Kunnalla on laaja lainsdddidnnon tarjoama keinovalikoima,

den ohella tehokkuuden (efficiency) kasitettd, joka ymmaérretddn kustannustehokkuutena.
Tissd yhteydessd kiytetddn ainoastaan vaikuttavuuden késitetta.

3 Termilld séintelijd ei tissd yhteydessi viitata keskusteluun vallanjako-opista, jossa sdéntelijd
ymmarretddn lainsdddantovallan kdyttdjand. Makkosen mukaan kunta voi toimivaltansa (itse-
hallintonsa) puitteissa antaa sdddoksid, jotka voidaan rinnastaa eduskunnan sddtdmiin nor-
meihin. ”Jos asianomaisen hallintoaktin tuloksena on velvoittavia oikeusnormeja ilmaiseva
padtos, on valtuusto harjoittanut valtion lainsdddidntdvaltaan verrattavaa toimintaa.” (Ks.
Makkonen 1968, s. 90 ja 48.) Kunnallisoikeuden tutkijat ovat edelleen jatkaneet Makkosen
viitoittamalla tielld ja puhuvat kunnallisista normipéatoksistd (Ks. esim. Heuru 2001, s. 71—
80, Heuru — Mennola — Ryyndnen 2001, s. 177-178, Hannus — Hallberg 2000, s. 168.) Ym-
paristdoikeuden piirissd muun muassa yksityiskohtainen kaava ymmirretdédn kuitenkin hal-
lintopditokseksi (Ks. Ekroos — Majamaa 2005, s. 23 ja Hallberg ym. 2006, s. 234 sekd KHO
1999:3 ja KHO 1996-A-14. Vrtt. Syrjdnen 1999, s. 132—135.).

4 PL 121 §:n sisdllostd ks. esim. Jyrdnki 2000, s. 151-152, Saraviita 2000, s. 563-566 ja HE
1/1998 vp, s. 175. Kunnallisen itsehallinnon kehityksestd ja kisitteen nykyisestd madrittelys-
td ks. Sallinen 2007, s. 36-38.

> Ks. kaavoitusmonopolista tarkemmin esim. Hyvonen 1988, s. 770 ja Syrjdanen 1999, s. 207—
207. Asema- ja yleiskaavojen alistusmenettelyn poistamisesta ja MRL:n merkityksestd kun-
nalliselle itsehallinnolle ks. Mcikinen 2007, s. 22-23 ja 26-28.
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jonka puitteissa se voi kdyttidd harkintavaltaa valitessaan ohjauskeinoja toteut-
tamaan poliittisissa prosesseissa muotoutuneita maapoliittisia padmiiria.

Maapoliittisten ohjauskeinojen systematisoinnin ldhtokohtana pyritdian so-
veltuvin osin hyddyntdmiin sidintelyteoreettista mallia tdytintdonpanopyrami-
dista (Kuvio 1). Séintelijdn asettaman toimintaohjeistuksen noudattaminen on
sitd varmempaa mitéd selkedmpi ja hierarkkisempi tidytdntoonpanopyramidi on
sddntelyn kohteen tiedossa. Taytintoonpanopyramidi rakentuu ohjauskeinoista,
jotka vaikuttavat eriasteisesti sdiintelyn kohteen asemaan. Oikeusasemaan
puuttumisen ndkokulmasta alimmalla ja leveimmalld tasolla on lievin keino
(suostuttelu ja informaatio-ohjaus) ja ylimmalld kapealla huipulla on ankarin
ohjauskeino (toimijan pysyvi sulkeminen toimintaympériston ulkopuolelle).®
Ayres — Brathwaiten ja Gunningham — Graboskyn sidintelyteoreettiset pyrami-
dimallit eivit kuitenkaan suoraan sovellu maapoliittisen lainsdddinnon tarkas-
teluun. Maapolitiikan keinovalikoimassa ei esimerkiksi ole kaikkia kuviosta 1
ilmenevid tdytdntoonpanon tehosteita. Sddntelyteoreettisen 1dhdekirjallisuuden
esittdmit mallit toimivat siis erddnlaisena lihtokohta ja tarkasteltavana olevaa
sddntelyi ei ole tarkoitus sellaisenaan asettaa teorian esikuvina toimiviin mal-
leihin.

Voimakas
Luvan kumoaminen/poistaminen
Rikosoikeudellinen sanktio
Pakko Siviilioikeudellinen
sanktio

Varoitus ja hallinnollinen

sanktio

Infomaatio ja Suostuttelu
Heikko

Kuvio 1. Sidintelyteoreettinen tdytintoonpanopyramidi.’

Ympiristooikeudessa ohjauskeinot on perinteisesti jaettu neljddn lohkoon: 1.
hallinnollis-oikeudelliseen ohjaukseen, 2. taloudelliseen ohjaukseen, 3. infor-
maatio-ohjaukseen sekd 4. muuhun ohjaukseen, josta keskeisend esimerkkind
sopimusperusteinen ohjaus.® Tdmi suomalaisessa ympiristdoikeudessa esiinty-
vd jako seuraa yleisempii sdintelyteoreettista ohjauskeinojen jaottelua, jossa

¢ Ks. Ayres — Braithwaite 1992, s. 35-36.

7 Ks. Ayres — Braithwaite 1992, s. 35 ja Gunningham — Grabosky 1998, s. 395-399.

Ks. tarkemmin ympiéristoikeuden ohjauskeinojen luokittelusta Kuusiniemi ym. 2001, s. 97—
112.
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luokittelu voi olla muun muassa seuraavanlainen: 1. oikeudellinen ohjaus ja
valvonta (command and control), 2. itsesddntely, 3. informaatio-ohjaus, 4. ta-
loudellinen ohjaus sekd 5. markkinamekanismit (vapailla markkinoilla sopi-
mukset ovat keskeinen instrumentti).” Lainopillisen tarkastelun yhteydessi
maapoliittisia ohjauskeinoja ei voida suoraan luokitella tilld jaottelulla. Ohja-
uskeinot taipuvat pyramidimalliin siind suhteessa, kuinka ankarasti ne vaikutta-
vat sddnneltidvien toimintavapauteen akselilla vapaaehtoinen — pakottava. Kun
puhumme voimakkaasta keinosta, tarkoitetaan silld hierarkian huipulla, pyra-
midin yldosassa olevaa interventionistista keinoa. Toimintavapauteen vaikutta-
minen ymmirretddn ennen kaikkea omaisuudensuojaan puuttumisena, mutta
silli on my0s laaja monitahoisempi merkitys sddnneltdvin oikeuspiirissé.
Omaisuudensuojahan on erityisesti maaomaisuuden kohdalla suhteellinen'.
Vapaaehtoisuuteen perustuvat keinot muodostavat pyramidin leveédn pohjan ja
keinot muuttuvat pakottavammiksi pyramidin kapeaa huippua lihestyttiessa.
Séaintelyteorian perusperiaatteen mukaan sdédntelijin tulee aloittaa tilanteeseen
pureutuminen alhaalta lievistd ja sopimukseen perustuvista keinoista. Sdédnte-
lyn reagoivuudesta johtuen sdéntelijd voi tarpeen vaatiessa siirtyéd hierarkkises-
ti voimakkaampiin keinoihin.

Ohjauskeinojen hahmottaminen instrumenttipyramidissa “reagoivana’” ko-
konaisuutena tuo tiettyjd etuja niiden kidytt6on. Reagointi tarkoittaa sité, etti
sddntelijalld on koko keinovalikoima kéytettdvissddn ja huomatessaan kdytetyn
ohjauskeinon tehottomaksi, on mahdollista siirtyi joustavasti vahvemman inst-
rumentin kiyttoon tai kdyttdd niitd tarkoituksenmukaisina yhdistelmini. Jokin
ohjauskeino voi olla toimiva suhteessa yhteen sdédntelyn kohteeseen tai tiettyyn
tilanteeseen, mutta ei valttimattid kaikkiin. Kéytetty keino saattaa osoittautua
tehottomaksi, jolloin nopeasti reagoimaan kykenevi sidintelijid voi minimoida
vadridn ohjauskeinovalinnan haitat litkkkumalla joustavasti instrumentista toi-
seen.!! Sdidntelyteoreettisella ldhestymistavalla voidaan etsid optimaalista oh-
jauskeinoa tai niiden yhdistelmii tilannesidonnaista ratkaisua vaativaan ongel-
makokonaisuuteen, jollainen kunnan maapolitiikan toimintaympéaristd epiile-
mittd on. Reagointi eli liikkuminen alhaalta ylos ohjauskeinoverkostossa on
myd&s hahmotettavissa periaatepunninnan kautta akselilla yksityinen etu — ylei-
nen etu. Mitd lievempéd keinoa kidytetdin, sitd vihemmin yksityiseen etuun
puututaan yleisen edun nimissi eli vapaata tahtoa pyritdédn oikeustoimissa kun-
nioittamaan mahdollisimman pitkélle. Pyramidin huipulla yleisen edun paino-
arvo syrjayttid jo voimakkaasti yksityistd etua, jolloin perusteluilla ja toimen-
piteen yleiselld legitimiteetilld on huomattava painoarvo.

Ks. sddntelyteoreettisesta ohjauskeinojen jaottelusta yleisesti Gunningham — Grabosky 1998,

s. 37-89.

10 Ks. tarkemmin Meicitti 1999, s. 207-208 ja 218-219, Kuusiniemi ym. 2001, s. 59-60 seki
Kuusiniemi — Peltomaa 2000, s. 26 ”Omistajan oikeusasema médrdytyy koko oikeusjérjes-
tyksen sisédllon mukaisesti”. Ks. myos Hyvonen 2001, s. 108—129.

' Ks. Gunnigham — Grabosky 1998, s. 395-396.
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Maapoliittisten ratkaisujen hyviksyttavyyttd eli legitimiteettid koetellaan luottamus-
henkilohallintoon perustuvassa kunnallisessa padtoksenteossa. Kunnallispolitiikan
realiteetit vaikuttavat oikeudellisten instrumenttien valintaan. Esimerkiksi pakkolunas-
tusinstrumentin kdyttd saattaa kohdata poliittista vastustusta, vaikka tarkoituksen-
mukaisuussyyt puoltaisivat interventionistista maapolitiikkaa. Lunastusinstituution
normatiivista legitimiteettid ei yleensd aseteta kyseenalaiseksi, mutta maapoliittisten
paitosten poliittisen luonteen vuoksi myOs empiirinen legitimiteetti (tosiasiallinen
hyviksyntd) tulee tiyttyi.'?

Jotta reagoivan sddntelyn kokonaisuus toimisi, tdytyy sddntelijilld olla riittdvin
voimakas ohjauskeino hierarkian huipulla ja tétd asetta sdéntelijdn tulee olla
tarvittaessa valmis myos kdytannossd kiyttdméaan. Silti toimintapolitiikkana tu-
lisi olla ohjauksen asteittainen laajentaminen keinovalikoimassa voimakkaam-
paan suuntaan, ylldpitden jatkuvaa valmiutta kédyttaa pakottavampia keinoja sil-
loin, kun toimijat evit kiyttdydy rationaalisesti tai suunnitelman mukaisesti."?
Maapolitiikan ohjaamisen osalta kuntien keinovalikoima lainsddddnnon tarjoa-
milla instrumenteilla olisi riittdvd edelld padpiirteissddn kuvatun reagoivan
sadntelyjirjestelmén rakentamiseen. Seuraavassa kuvataan nimé kuntien kiy-
tossd olevat maapolitiikan ohjauskeinot ja pyritddn hahmottamaan niiden paik-
kaa hierarkkisessa keinopyramidissa.

2 VAPAAEHTOISUUTEEN PERUSTUVA
MAANHANKINTA JA -LUOVUTUS

Saavuttaakseen maapolitiikan priméiritavoitteitaan, tarkoituksenmukaisen yh-
dyskuntarakenteen kehittymistd ja riittdvdad tonttitarjontaa, kunnat pyrkivét
pddasiassa vapaaehtoisin keinoin hankkimaan omistukseensa riittdvin raaka-
maavarannon. Riittdvélld raakamaavarannolla voidaan parantaa kaavoituksen
toimintaedellytyksid, turvata riittdvé tonttituotanto sekd tasapainottaa yhdys-
kuntarakentamisen talous kestéville pohjalle. Kuntaliiton maapolitiikan op-
paan mukaan suurin osa yhdyskuntarakentamiseen tulevasta maasta pyritdin
hankkimaan kunnille vapaaehtoisin kaupoin. Kuntaliiton mukaan tuloksiin
padstddn parhaiten, jos:

— Maanhankinnat tehdéén riittdvén ajoissa,

—  kunnalla on jo ennestdidn hyvd maareservi,

— maan hinnoittelu on johdonmukaista,

— poliittinen paitdksenteko on noudatettavan maapolitiikan takana,

—  yhteisty0 kaavoituksen kanssa on toimivaa,

— laajamittaiset rakentamisalueet kaavoitetaan kunnan omistamalle maalle,
— maankiyttosopimuksilla ei aiheuteta hankaluuksia maanhankinnalle,

12 Ks. empiirisesti ja normatiivisesta legitiimisyydesté esim. Tuori 2000, s. 261-262.

13 Ks. Ayres — Braithwaite 1992, s. 40 ja 52.

140



Ilari Hovila: Kunnan maapolitiikan oikeudelliset ohjauskeinot

— lunastus- ja muut lakisditeiset maanhankintakeinot ovat tarvittaessa kiy-
tettivissi ja

— vapaaehtoista maanhankintaan voidaan edistdd myos verotuksen kei-
noin."

Edelli esitetyistid ohjenuorista on syyti korostaa verotuksellisten instrumentti-
en merkitysti erityisesti vapaaehtoisten kauppojen kiihdyttdjani. Luovutusvoi-
ton verotusta sekd korotettua kiinteistdveroa maapoliittisina instrumentteina
kisitellddn myohemmin. Se tosiseikka, ettd vapaaehtoisiin kauppoihin ei aina
padstd niissd tilanteissa, joissa se kunnan kannalta olisi tarkoituksenmukaisinta,
on otettava maapolitiikan suunnittelussa huomioon. Tétd varten maapoliittinen
lainsdddanto tarjoaa tarpeen vaatiessa voimakkaitakin keinoja saavuttaa haluttu
padmiidrd pakkotoimenpitein. Voimakkaimpana keinona on yksityisen maa-
omaisuuden pakkolunastus. Kiytettdvissid olevat voimakkaammat maapoliitti-
set keinot parantavat kunnan asemaa neuvoteltaessa vapaaehtoisista maakau-
poista. Vapaaehtoisia kiinteistokauppoja solmiessaan kunta toimii kiinteisto-
kauppa- ja muun siviilioikeudellisen lainsdddidnnon alaisena kuten kauppojen
muutkin osapuolet. Kunta on kuitenkin julkisen vallan kiyttdja ja sidottu yleis-
hallinto-oikeudellisiin periaatteisiin, jotka lopulta méadrittavit sallitun toimin-
nan rajat myos yksityisoikeudellisissa oikeustoimissa.'

Kunnan ei tulisi kdyttdd pakkokeinoja hankkiessaan maata puhtaasti spe-
kulaatiotarkoituksiin'®. Kunnan yksityisoikeudellista voittoa tavoittelevat maa-
kaupat voidaan kyseenalaistaa maapoliittisen lainsddddnnon kokonaisuuden
muodostaman vahvan neuvotteluaseman ja toisaalta yksityisen omaisuuden-
suojan perusteella. Raja vapaaehtoisen ja tosiasiallisesti pakotetun kiinteisto-
kaupan vilillda voi himdrtyd maapoliittisten instrumenttien uhan vaikutuksesta.
Téastd syystd maapolitiikan sdéntelijdn ja spekulatiivista voittoa tavoittelevan
kiinteistonostajan roolit on vaikea sovittaa yhteen. Kunnan maanhankinnan tar-
koitus olisikin syytd sovittaa yhteen ja perustella hyviksytyilld asunto-, elinkei-
no- ja erityisesti maapoliittisella pddmaérilld. Silloin maapoliittisen lainsdddin-
non kokonaisuuden muodostama vahva neuvotteluasema voidaan perustella
yleisemmilld yhteiskuntapoliittisella pAdmé&arilla.

Vapaaehtoisten maakauppojen, joilla kunta hankkii itselleen raakamaata,
erdinlaisena vastapuolena voidaan pitdd asemakaavan ja rakennetun kunnallis-
tekniikan piirisséd olevien tonttien luovuttamista yksityisille rakentajille. Luo-
vutuksista saaduilla myynti- tai vuokratuloilla pyritddn kattamaan niitd kustan-
nuksia, jotka ovat johtuneet alueen yhdyskuntateknisesti toteuttamisesta. Kun-
nan harjoittamalla tonttitarjonnalla pyritdin myo6s vaikuttamaan vapailla mark-

14 Ks. Kuntaliitto, maapolitiikan opas, kohdasta vapaaehtoinen maanhankinta.

Kunta on sopimuksia tehdesséén velvollinen noudattamaan yleisti lainsdddintod kuten muut-
kin oikeushenkildt, ks. esim. Harjula — Prattdld 2007, s. 70. Hallinnon oikeusperiaatteista ks.
Mdenpdd 2003b, s. 162-172 ja niiden oikeudellisesta merkityksestd Ibid. s. 172—-173.
Spekulatiivisen toiminnan kiellosta kuntien osalta ks. yleisesti Sallinen 2007, s. 194-197.
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kinoilla médrdytyviin hintoihin. Kunnan luovuttaessa tontteja markkinahintoja
halvemmalla, pyrkii se yleensd laskemaan alueen yleistd hintatasoa'”. Hintapo-
litiikkaan on reunaehdoksi kuitenkin otettava se, ettd yhdyskuntarakentamises-
ta aiheutuneet kustannukset on luovutustuloilla pyrittdvd kattamaan. Eri asia
on, ettd tietyt muuttotappiokunnat ovat pyrkineet houkuttelemaan veronmaksu-
kykyisid asukkaita erityisilld tonttikampanjoilla. Kunta on tarjonnut markki-
noille ldhes ilmaisia tontteja, joiden sijainti on erinomainen ja yhdyskuntatek-
niikka valmiiksi rakennettu.

Kasvavilla kunnilla on tonttitarjontaan liittyvd pdinvastainen ongelma.
Kunnan tontteja ei voimakkaan rakentamisen ja kasvun aikana riiti kaikille ha-
lukkaille, jolloin joudutaan ratkaisemaan kysymys tontinsaajien valintaperus-
teista. Vaihtoehtoina voidaan kiyttdd muun muassa tonttien arvontaa tai jyvittaad
hakijat tiettyjen ennalta miirdttyjen perusteiden mukaisesti. Jyvitykseen voi-
daan niin kytked myds muita kuin puhtaasti maapolitiikkaan liittyvid pddmaa-
rid. Kunnat ovat jakoperusteilla pyrkineet vaikuttamaan muun muassa tontin-
saajien sosioekonomiseen taustaan's,

Kunnan luovuttamiin asuinrakentamiseen tuleviin tontteihin liitetdén ylei-
sesti ehtoja, joilla pyritddan yksityiskohtaisestikin ohjaamaan tonteilla tapah-
tuvaa rakentamista. Tontin saajan on esimerkiksi rakennettava tietty méérd sal-
litusta kerrosalasta tarkemmin sovittavan aikataulun mukaisesti. Institutionaali-
sille rakentajille saatetaan asettaa ehtoja tietyn tyyppisesti tuotannosta, esimer-
kiksi vapaarahoitteisen ja tuetun asuntotuotannon suhteesta.'* Kunnan luovutta-
maa tonttia ei yleensd luovutusehtojen mukaan saa vapaasti rakentamattomana
myydd edelleen. Maakaaren (540/1995) 2:11 asettaa reunaehdot niille edelly-
tyksille, joita luovutetun tontin vastaiselle vaihdannalle voidaan asettaa.

Maakaaressa on sdddetty pateméittomiksi ehdot, joiden on katsottu vaikuttavan haital-
lisesti maankdyttoon ja kiinteistéjen vaihdantaan. Lahtokohtaisesti kiinteiston omista-
jan tulee saada kaupassa normaali kiinteiston omistajan asema ja epdvarmuutta omis-
tussuhteissa tulee vilttdd. Kun julkisyhteisot luovuttavat maa- ja asuntopoliittisesta tar-
koituksista tontteja tavanomaista edullisimmin ehdoin, on keinottelu téllaisilla tonteil-
la haluttu kuitenkin estdd. Maakaaren 2:11.2:ssé on sdddetty poikkeus ostajan méadraa-

17 Aktiivisella tonttien luovutus- ja hintapolitiikalla voidaan tehokkaasti puuttua rakennuspaik-

kojen hintojen nousuun. Tonttitarjonnan hyvind maapolitiikan vilineeni toteaa jo asemakaa-
vaopin klassikko O.1. Meurman 1940-luvulla. .. .tulee kaupungin joka tapauksessa kyetd val-
litsemaan tonttimarkkinoita pitdmailld jatkuvasti tarjolla yksityisten alueiden kanssa kilpaile-
via halpoja tontteja erilaisia tarkoituksia varten. Kunnan tulee voida tonttitarjontansa avulla
estdd tonttien hintoja kohoamasta liian kalliiksi. Tdmé on erityisen tirkeitd pula-aikoina, jol-
loin rakennustoiminta muutenkin pyrkii lamaantumaan ja jolloin sen seurauksena ilmaantuvat
asuntopula sekd siitd johtuva vuokratason nousu.” Ks. O.1. Meurman 1947, s. 401.

Ks. Eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisu “Kunnan omakotitonttien myynnin perusteet
Vantaalla” Dnro 2300/4/05. Eduskunnan apulaisoikeusasiamies ei pitinyt hyviksyttivina tu-
lojen ratkaisevaa merkitystd valintaperusteissa.

Ks. kiytetyistd ehdoista tarkemmin Kuntaliitto, maapolitiikan opas, kohdasta tonttien luovut-
taminen sekéd Kartio 1987, s. 63-73.
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misvaltaa rajoittavan ehdon patemittomyydestd. Pitevid ovat ehdot, joiden mukaan
ostaja ei saa myyjian suostumuksetta luovuttaa kiinteistod rakentamattomana edelleen
tai mddrittyid kauppahintaa korkeammasta hinnasta.?’

Kartio on tarkastellut kunnan kiinteistéluovutuksiin liittyvid sopimusehtoja,
joiden tavoitteena on edistdd maa-, asunto-, elinkeino- ja tyollisyyspolitiikkaa.
Muodollisesti yksityisoikeudellinen lainsdiddnto rinnastaa yksityisten ja jul-
kisyhteisgjen roolit kiinteistoluovutuksissa. Julkisyhteiséjen solmimilla sopi-
muksilla saattaa kuitenkin olla laajempaa merkitystd kuin vastaavilla yksityis-
ten vilisilld sopimuksilla. Erityisesti maa- ja asuntopolitiikkaa pyritdin edista-
midn yksittdisissid luovutussopimuksissa erityisilld sopimusehdoilla ja niiden
tayttdmistd turvaavilla sopimussakoilla. Jos oikeuskdytdnnossi tulee esiin ky-
symyksid tédllaisten sopimusehtojen laillisuudesta, tulkinnasta tai sovittelusta,
joudutaan ottamaan kantaa julkisyhteison eritysasemaan sopimuksen osapuole-
na. Kantaa on otettava my0s sithen, kuinka hyviksyttivid ja suojanarvoisia rii-
danalaisin sopimusehdoin tavoitellut kuntien padmédrit ovat. Kartion tarkaste-
lemassa hovioikeuskdytinndssd muun muassa ehtoa, jonka mukaan kunnan
luovuttamaa kiinteistod ei rakentamattomana saa luovuttaa edelleen, ei missiin
tapauksessa katsottu sindnsd kohtuuttomaksi. Ehdon hyviksyttivyyttid puolusti
tarve kunnan suunnitelmallisen maapolitiikan toteuttamisesta ja luovutukset ta-
pahtuivat sddnnon mukaisesti markkinahintaa alhaisemmasta vastikkeesta. Ar-
gumentaatiosta voidaan tehdid yleisimpid péddtelmid. Julkisyhteison antaessa
maapoliittisista paddmadristd yksityisille sopimusosapuolille taloudellista etua
esimerkiksi alhaisena vastikkeena, timéi etu sen taustalla oleva paamaiiri tekee
hyviksyttiviksi sopimusehdot, jotka estdvit keinottelun julkisyhteisoltd saa-
dulla taloudellisella edulla.!

3 KAAVOITUKSEN HYODYN PERIMINEN
KUNNALLE

3.1 Yleistd

Maankéytto- ja rakennuslain jirjestelmi johtaa tilanteeseen, jossa taajama-
alueella tapahtuva alueen toteuttaminen rakentamalla vaatii lihtokohtaisesti yk-
sityiskohtaisen kaavan. Kunnalla on yksinoikeus kaavoitukseen alueellaan mut-
ta vastaavasti velvollisuus huolehtia riittdvistd ja ajantasaisesta kaavatuotan-
nosta, samoin kuin kaavoitettujen alueiden yhdyskuntateknisesti toteuttamises-
ta. Yksityisessd omistuksessa olevan raakamaan kaavoittaminen johtaa tilantee-
seen, jossa kunta joutuu investoimaan itse kaavoitusprosessiin seki kaavoitetun

2 Ks. Jokela — Kartio — Ojanen 2008, s. 81 ja Niemi 2002, s. 143.
2l Ks. Kartio 1987, s. 63-73.

143



Ilari Hovila: Kunnan maapolitiikan oikeudelliset ohjauskeinot

alueen infrastruktuurin rakentamiseen. Kaavoituksesta saatava taloudellinen
hy6ty rakennusoikeutena siirtyisi ilman eri toimenpiteitd yksityisille maan-
omistajille (suurempien hankkeiden yhteydessd yleensi liiketaloudellisen pe-
rustein toimiville rakennusliikkeille ja gryndereille) kustannusten jdfidessd yh-
teiskunnan maksettaviksi.

Tamadn ristiriidan tasoittamiseksi MRL tarjoaa kunnalle keinoja kanavoida
kaavoituksen tuottamaa raakamaan arvonnousua kunnalle seki siirtdd osa yh-
dyskuntarakentamisen kustannuksista alueen maanomistajille.”> MRL 12a luku
(222/2003) sisdltdd keinoja, joiden nojalla kaavasta merkittivdd hyotyd saavat
maanomistajat osallistuvat osaltaan kunnalle aiheutuviin asemakaavan toteutta-
miskustannuksiin.? Luku siséltdd sddnnokset maanomistajan yleisesti velvolli-
suudesta osallistua yhdyskuntarakentamisesta aiheutuviin kustannuksiin (MRL
91a §), maankdyttosopimuksista (MRL 91b §) sekd kehittimiskorvauksesta
(MRL 91c—p §). Suurin osa MRL 12a luvun sddnnoksistd koskee siis kehitta-
miskorvausta, sen edellytyksid ja menettelyd. Vaikka kehittdmiskorvaus on
tosiasiallisesti jadanyt vihidn kdytetyksi instrumentiksi, on silld jiljempédnd se-
lostetulla tavalla merkitystid kaavoitusarvon perimiseen liittyvin sdddoskoko-
naisuuden systematiikan kannalta.

MRL 91a §:n mukaan asemakaavoitettavan alueen omistajalle, jolle kaa-
vasta aiheutuu merkittdavad hyotyd, on velvollisuus osallistua kunnalle yhdys-
kuntarakentamisesta aiheutuviin kustannuksiin. Ensisijaisesti kustannuksista
pyritdin sopimaan maankdyttosopimuksin. Toissijaisesti kunnalle annetaan
mahdollisuus perid mainittuja kustannuksia julkisoikeudellisena maksuna (ke-
hittdmiskorvauksena) niiltd maanomistajilta, jotka saavat kaavasta merkittdvaa
hydtyi ja joiden kanssa ei ole pédsty sopimukseen kustannusten korvaamisesta.
Korvaukset ja maankéyttosopimukset muodostavat kokonaisuuden, jossa maan-
omistajien yhdenvertaisuus on otettava huomioon. Korvauksia, jotka on jo mui-
den sddnndsten nojalla maksettu (mm. katualueen korvaus ja vesihuolto), ei
voida perid uudelleen. Voimaan tultuaan MRL 91a § muutti sanamuotonsa pe-

2 MRL 12a luvussa puhutaan yhdyskuntarakentamisen kustannuksista ja lain 91d §:ssid on
médritetty, mitd néilld kustannuksilla tarkoitetaan. Tdssd artikkelissa ei toisteta nditd enem-
min teknisluonteisia médritelmii. Ks. tarkemmin HE 167/2002 vp, yksityiskohtaiset peruste-
lut 91d § ja Ekroos — Majamaa 2005, s. 481-486.

2 MRL 12a luvun syntytausta. Maankiytto ja rakennuslain valmistelun yhteydessi ja lakia hy-
viksyttiessd todettiin tarve erilliseen selvitykseen kaavojen toteuttamiseen liittyvien julkisten
ja yksityisten toteuttajatahojen kustannusten ja vastuiden jaosta. MRL:n voimaantullessa tie-
dostettiin siis jo lain puutteellisuus téltd osin. Alkuperdiseen MRL:iin sisiltyi kuitenkin mai-
ninta maankéyttosopimuksista lain 11 §:ssé, jossa kuitenkin vain ilmaistiin sopimuksille lail-
linen perusta. (Ks. Mdkinen 2000). MRL 11 § ei kyennyt ratkaisemaan niitd kidytdnnon ongel-
mia, joita maankayttosopimusten oikeudelliseen statukseen liittyi ja se kumottiin yksityiskoh-
taisemman séddntelyn tieltd MRL 12a luvun sddtdmisen yhteydessd. Kaavojen toteuttamistoi-
mikunta antoi vuonna 2002 mietintdnsd (KOM 2002:2), johon sisiltyi ehdotus uudeksi MRL
12a luvuksi. Tdmin pohjalta annettiin HE 167/2002 vp ja MRL 12a luku tuli voimaan
1.7.2003. (MRL 12a luvun taustasta yleisesti ks. Ekroos — Majamaa 2005, s. 455-458).
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rusteella aiemmin asemakaavalaissa (145/1931), rakennuslaissa (RakL,
370/1958) ja MRL:ssa ollutta ldhtokohtaa, jonka mukaan maanomistajalla ei
ollut velvollisuutta suorittaa yhdyskuntarakentamisen kustannuksista, raken-
nusoikeudesta tai alueen kiyttdtarkoituksen muuttamisesta kunnalle korvausta.
Vastaavasti myOskddn mainittujen toimenpiteiden maanomistajille negatiivisis-
ta vaikutuksista ei saanut korvausta. Nyt MRL 12a luvussa todetaan ensim-
miistd kertaa suoraan maanomistajan velvollisuus kustannuksiin osallistumi-
sesta, kun asemakaavasta aiheutuu merkittavad hyotyd. Periaatteellisesti muu-
tos oli merkittivd, mutta kdytinnossd kunnat olivat jo pitkdédn laajojen maan-
kayttosopimuskiytintdjensd nojalla perineet maanomistajilta néiti korvauksia.
Monissa kunnissa maanomistajien tuli jo ennen MRL 12a luvun tuomaa muu-
tosta osallistua alueen infrastruktuurin toteuttamiskustannuksiin, mikéli halusi
omistamansa alueen kaavoitetuksi tai voimassa olevaa detaljikaavaa muute-
tuksi.?

Velvollisuus osallistua kustannuksiin on liitetty asemakaavasta saatavaan
merkittdvddn hyotyyn. Hyoty ilmenee tavallisesti uutena tai lisddntyvéni raken-
nusoikeutena tai alueen kiyttotarkoituksen hyotyd tuottavana muutoksena.
Asemakaavasta koituvan hyddyn méérittdmisen kannalta on luonnollisesti kes-
keisti kiinteiston arvonnousu. Miten merkittdvyyskynnys arvonnousussa sitten
méidritetddn? Hallituksen esityksessd todetaan, ettd kiinteiston arvonnousun
midrittelyssd sovellettaisiin lunastuslain (LunL, 603/1977) mukaisia arviointi-
periaatteita®. Merkittdvdn hyddyn ja arvonnousun médrittimiseen palataan
jdljempénd. Kun yleinen velvollisuus osallistua yhdyskuntarakentamisen kus-
tannuksiin on kytketty merkittdvddn hyotyyn ja kustannuksista on ldhtokoh-
taisesti pyrittdvd sopimaan ennen kehittimiskorvauksen miirddmistd, herdd
kysymys merkittivin hyodyn vaatimuksesta myods maankdyttdsopimusten
edellytykseni. Ongelma palautuu yleisempédd kysymykseen sopimusten ja ke-
hittdmiskorvausten suhteesta.

3.2 Kehittimiskorvaus

Jos maanomistajan kanssa ei ole syntynyt sopimusta hdnen osallistumisestaan
yhdyskuntarakentamisesta aiheutuviin kustannuksiin, kunta voi kéyttdad kehit-
tamiskorvausta kustannusten perimiseen. Kehittamiskorvauksena on mahdol-
lista perid maanomistajalta asemakaavan mukaiselle tontille osoitetun raken-
nusoikeuden, sen lisdyksen tai kdyttomahdollisuuden muutoksen aiheuttama
tontin arvonnousuun suhteutettu osuus kaava-alueen rakentamista palvelevan
yhdyskuntarakentamisen arvioiduista kustannuksista (MRL 91c.1 §). Sd4nnos
toistaa MRL 91a §:ssid mainitun kehittdmiskorvauksen toissijaisuuden eli sopi-

#  Ks. Ekroos — Majamaa 2003, s. 459 ja HE 167/2002 vp, kohta 2.1: Oikeuskehitys ja nykytila
ja kohta 3.2: Keskeiset ehdotukset.
»  Ks. HE 167/2002 vp, yksityiskohtaiset perustelut 91a §.

145



Ilari Hovila: Kunnan maapolitiikan oikeudelliset ohjauskeinot

miseen pyrkiminen on asetettu kehittimiskorvauksen médrdaamisen edellytyk-
seksi. Toissijaisuuden voidaan katsoa asettavan kunnalle velvollisuuden toden-
taa kdydyt sopimusneuvottelut esimerkiksi kirjallisilla dokumenteilla. Maan-
kayttosopimusneuvottelujen suhteen maanomistajalla ei kuitenkaan ole oikeut-
ta saada itselleen sopimusta. Osapuolten nikemykset voivat nimittdin poiketa
toisistaan niin radikaalisti, ettd sopimuksen syntymisen mahdollisuus on ai-
noastaan teoreettinen.”

Yhdyskuntarakentamisen kustannukset ositetaan kehittimiskorvauksen
midrad midriteltdessd kaikille asemakaavassa rakentamiseen osoitetuille kiin-
teistdille, niin yksityistd kuin julkistakin rakentamista palveleville tonteille.
Osittelu on riippumaton siitd, tuleeko kohdistetun tontin omistajalle koskaan
maksettavaksi kehittimiskorvausta. Niiden tonttien osalta, joiden omistajilla ei
ole velvollisuutta kehittamiskorvaukseen, laskennallinen osuus jdi kunnan, ei
muiden tontinomistajien maksettavaksi. Tonttikohtaisesti vihennetiin kustan-
nusosuutta laskettaessa ilmaisluovutuksena MRL 104 §:n nojalla luovutettavan
katualueen arvo sekd niin sanottuna kateuskorvauksena MRL 105 §:n nojalla
mahdollisesti perittivd katualueen korvaus.?’

Rajoitukset kehittimiskorvauksen kéyttdmiselle. Toissijaisuus asettaa kes-
keisen edellytyksen kehittimiskorvauksen médrdimiselle. Kuten todettua, to-
delliset mahdollisuudet sopimukseen saattavat kuitenkin monesti olla vain na-
enndiset. Seuraavassa esitetdiin padpiirteissdin ne muut rajoitukset, jotka on
asetettu toissijaisuuden liséksi kehittdmiskorvauksen kiyttamiselle:

1. Merkittdvd hyoty. Kehittdmiskorvauksen edellytykseksi on asetuttu laa-
dittavan asemakaavan maanomistajalle tuottama merkittidva hyoty (MRL 91a ja
91c.4 §) ja asemakaavan muutosalueilla erityisen merkittavd hyoty (MRL 91e
§). Hyéty ilmenee siis maan kohonneena arvona, joka kisiteltdvind olevassa
asiayhteydessd johtuu pidasiassa asemakaavan tuottamasta rakennusoikeudes-
ta, sen lisdyksesti tai tontin kdyttomahdollisuuden muutoksesta. Arvonnousun
madrittdmisessd tukeudutaan soveltuvin osin lunastuslain sddnnoksiin. Nima
sadnnokset ovat lunastuslain 29-39 §:ssd, keskeisimpind LunL 30 ja 31 §. Pai-
sadntoisesti arviointi tulisi tapahtua kauppa-arvomenetelmalld. Vertailukauppo-
jen valinnassa on kiinnitettivd huomiota kauppojen edustavuuteen, kiinteisto-
jen samankaltaisuuteen, kauppojen ajankohtaan seki paikkakunta- ja aluekoh-
taisiin eroihin. Jos vertailukauppoja ei ole saatavilla, on toissijaisena arviointi-
menetelmini lunastuslain mukaan kiytettdvi tuottoarvomenetelmai.”

% Ks. Ekroos — Majamaa 2005, s. 474.

2 Ks. Ekroos — Majamaa 2005, s. 477-478. MRL 104 ja 105 §:n mukaisten korvausten véihen-
nyslaskelma ei Ekroosin ja Majamaan mielesti ole vilttimaittd yksinkertaista. Kehittdmis-
korvaus lasketaan tonttikohtaisesti kun taas katualueen ilmaisluovutus velvollisuus maan-
omistajakohtaisesti. Kirjoittajat ehdottavat vihennyksen jakamista maanomistajittain tont-
tien arvonnousun suhteessa. Ks. myos Kuntaliitto, Maapolitiikan opas, kohdasta kehittamis-
korvaus ja Jéidskeldinen — Syrjinen 2003, s. 387-388.

2 Lunastuslain mukaisista arviointimenetelmistéd ks. yleisesti Kuusiniemi — Peltomaa 2000,
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Liahtokohtaisesti arvonnousu lasketaan siten, ettd maan asemakaavan mu-
kaisesta arvosta vihennetiin saman maan arvo ennen asemakaavan laatimista
tai muuttamista. Jos kyse on ensimmadisestd asemakaavasta, arvosta vihenne-
tddn kaavoittamattoman maan arvo. Hallituksen esityksen mukaan ldhtdtasona
arvioinnissa kiytetidin useimmiten niin sanottua odotusarvomaan hintaa (alue,
johon kohdistuu odotuksia aikaisempaa tehokkaammasta maankiytostd). Esi-
merkiksi kaavoitettaessa yleiskaavassa rakentamistarkoitukseen osoitettua maa-
ta, vertailu odotusarvomaan hintaan suoritettaisiin yleiskaavassa rakentamiseen
varatun maan hintaan nihden. Aina edustavia vertailukauppoja odotusarvo- tai
raakamaasta ei ole kiytettdvissd. Ekroos ja Majamaa ehdottavat tilanteeseen
lahtotasoksi otettavan maan arvon, joka sijoittuu maa- ja metsdtalousmaan ar-
von yldpuolelle, mutta on asemakaavan ulkopuolelle sijoittuvan rakennuspai-
kan arvoa alempana.”

Kehittdmiskorvauksen miadrdamistd koskevasta pddtosehdotuksesta on
pyydettavd maanmittaustoimiston lausunto (MRL 91h §). Lausunto on pyydet-
tdvd ennen asemakaavan hyviksymisti. Lausuntopyyntdd koskevassa lainkoh-
dassa ei tarkemmin mééritelld lausunnon sisaltovaatimuksia. MRL 91h §:n vii-
meisessd momentissa todetaan kuitenkin, ettd kunta voi vain erityisesti syystd
poiketa lausunnosta kiinteiston arvonnousua koskevilta osin. Vaikka lausunnos-
sa tdytynee ottaa kantaa my0s alueen yhdyskuntarakentamisesta aiheutuvien
kustannusten tasoon, piipaino tulee olla asemakaavan tuottavan arvonnousun
harkinnassa. Maanmittaustoimisto edustaa prosessissa puolueetonta ja neutraa-
lia tahoa, jonka tehtivind on objektiivisesti arvioida arvonnousu. Lain esitdis-
tiakddn el ilmene, tuleeko maanmittaustoimiston ottaa kantaa merkittavan tai
erityisen merkittdvin hyddyn kynnyksen ylittymiseen. Oikeuskirjallisuudessa
Ekroos ja Majamaa ovat sitd mielti, ettd kynnyksen ylittymiseen tulee ottaa
kantaa. Merkittdvd hyotyhdn muodostuu lidhes poikkeuksetta juuri kiinteiston
arvonnoususta. Mainittu kanta on perusteltavissa myos maanomistajan oikeus-
turvan ndkokulmasta, kun kunta voi ainoastaan erityisestd syystd poiketa lau-
sunnon arvonnousua kasittelevasti osuudesta ja lausunto on hankittava ennen
asemakaavan hyviksymistd.*

Hyo6dyn miird on arvioitava maanomistaja- ja aluekohtaisesti. Hyoty ar-
vioidaan objektiivisesti, eikd maanomistajaan liittyvit subjektiiviset tekijét

S. 146—154 ja Hyvonen 1998, s. 449-457. Vertailukauppojen valinnassa ja tuottoarvomenetel-
mén vaihtoehtoa mietittédessd huomiota voi kiinnittdd kunnan asemaan raakamaanostajana.
Tistd problematiikasta tapausesimerkin valossa ks. Peltola 2005, s. 10-13.

¥ Ks. HE 167/2002 vp, yksityiskohtaiset perustelut 91c §, Ekroos — Majamaa 2005, s. 476—
471, Jidskeldinen — Syrjdnen 2003, s. 385-386 ja Kuntaliitto, Maapolitiikan opas, kohdasta
kehittamiskorvaus.

30 Ks. Ekroos — Majamaa 2003, s. 493-494, HE 167/2002 vp ja Hakkola 2007, s. 41-42 ja 49.
Kehittdmiskorvauksen kiytinnon véhiisyydestd kertoo se, ettd Hakkolan tietojen mukaan
maanmittaustoimistoilta ei ole elokuuhun 2007 mennessi pyydetty yhtdkddan MRL 91h §:n
mukaista lausuntoa.
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kuten taloudellinen tilanne tai oikeudellinen muoto voi vaikuttaa hyddyn mer-
kittdvyyden arviointiin. Suhteellista eli prosentuaalista arvonnousua merkitti-
vampi tekiji on siis maanomistajan kaavoituksesta saama absoluuttinen hyoty,
eli paljonko maanomistaja tulee saamaan rahassa mitattavaa hyotyd. Arvonnou-
sua ei myOskidn voi erottaa kysynndstd, silld vasta todettavissa oleva kysynti
luo arvonnousun. Kaavoitus saattaa tuottaa merkittdvin tonttikohtaisen raken-
nusoikeuden lisdyksen, mutta arvonnousun toteutuminen vaatii kaavan mukai-
selle kiyttotarkoitukselle nidkopiirissd olevaa kysyntdd. Merkittdvid arvonnou-
sua eli hyotyd ei voi syntyd ilman todellista kysyntdd.’! Hyoty nédhdéén siis kol-
miportaisena kokonaisuutena: lihes aina asemakaava tai sen muutos tuottaa
hyotyd, kuitenkin vasta merkittdva hyoty laukaisee korvausvelvollisuuden ase-
makaavaa laadittaessa ja asemakaavan muutosalueilla edellytetiiin erityisen
merkittivid hyotyd. Merkittdvin hyddyn arviointi on aina tilannesidonnaista.
Hydty on arvioitava absoluuttisena, ei suhteellisena. Maanomistajan henkil61ld
ja varallisuudella ei mydskdin saa olla vaikutusta merkittdvyyden kynnyk-
seen.

2. Uutta rakennusoikeutta yli 500 kerrosneliometrid asuntorakentamiseen.
Kehittimiskorvausta ei MRL 91c.4 §:n mukaan ole mahdollista ma4rit4d maan-
omistajalle, jonka alueille osoitetaan asemakaavassa rakennusoikeutta asunto-
rakentamiseen, eikd uuden rakennusoikeuden tai sen lisdyksen méadrd ylitd
500:aa kerrosneliometrid. Hallituksen esityksen mukaisena tavoitteena oli raja-
ta pientalorakentaminen eli omakoti- ja paritalot kehittimiskorvauksen kiytta-
misen ulkopuolelle. Asuntorakentamisella tarkoitetaan alueelle osoitettua pda-
kiyttotarkoitusta, jolloin sithen voi sisiltyd vihdisehkd médrd muuta asuntora-
kentamisen yhteyteen toteutettavaa kerrosalaa. Huomattava on kuitenkin, etté
nelioméirdinen rajoitus ei ole tonttikohtainen, vaan koskee kaikkia saman
maanomistajan hallussa olevia alueita. Jos maanomistajalle tulisi laadittavassa
asemakaavassa useita pientalotontteja ja niiden yhteinen kerrosnelioméiéra ylit-
tdd 500 neliometrid, koskee kehittdmiskorvaus téllaista omistajaa. Kunnalla on
mahdollisuus péittdd myos korkeammasta rajasta.’> Asetetun kerrosneliometri-
rajan ylittyminen ei itsessddn ole tarkoitettu indikoivan merkittdvin hyodyn
kynnyksen ylittymistd. Merkittdava hyoty arvioidaan aina itsendisesti riippumat-
ta asemakaavan tuottamasta uudesta rakennusoikeudesta.

3L Ks. HE 167/2002 vp, yksityiskohtaiset perustelut 91a ja ¢ §, Ekroos — Majamaa 2005, s. 478—
479, Hakkola 2007, s. 36-37 ja Ympdristoministerio ja Suomen kuntaliitto 2003, s. 6.

32 Ks. HE 167/2002 vp, yksityiskohtaiset perustelut 91c §, myos Ekroos — Majamaa 2005,
s. 279-480. Alun perin neliorajaksi ehdotettiin hallituksen esityksessd 400 kerrosneliometrid,
mutta raja nousi eduskunta késittelyssd 500 kerrosneliometriin. Kisitettd kerrosneliometri ei
ole MRL:ssa yksiselitteisesti médritelty ja rakentamisen tosiasiallinen méérdéd voi nousta il-
mastua midrdd suuremmaksi, vrt. MRL 115 § kerrosalasta (ks. myds Ekroos — Majamaa
2005, s. 479 ja 576-581).
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Vaikka kehittamiskorvausta ei kerrosnelidrajan vuoksi voitasi perid, saattaa MRL
59 §:n mukainen korvaus tulla kyseeseen. Jos asemakaava tai kaavan muutos on p#i-
asiassa yksityisen edun vaatima ja laadittu maanomistajan aloitteesta, kunnalla on oi-
keus perid kaavan laatimisesta ja kisittelystd aiheutuneet kustannukset. Pelkistidin yk-
sityisen edun vaatimus tdyttyy hallituksen esityksen mukaan silloin, kun yleisempid
kunnan kehitykseen liittyvid syitd kaavan laatimiselle ei ole. Maanomistajan aloitteel-
lisuus on oltava myos nimenomaista eli dokumentoitavissa oleva tahdonilmaisu.* Li-
sdksi on otettava huomioon, ettd sanottu korvaus voi kattaa ainoastaan kaavan laatimi-
sesta ja kdsittelystd aiheutuneita teknisluonteisia kuluja, timin vuoksi sddnnoksen
maapoliittinen relevanssi on vihdinen.

3. Korvauksen yldrajana 60 % arvonnoususta. Kehittdmiskorvauksen abso-
luuttisen yldrajan asettaa MRL 91f §, jonka mukaan korvauksena voidaan perid
enintdédn 60 prosenttia asemakaavasta johtuvasta tontin arvonnoususta. Kunnal-
la on mahdollisuus piittdd, ettd sovellettavaksi otetaan alempikin prosenttiraja.
Ylimenevi osa jid aina kunnan vastattavaksi. Enimméisrajaa on luonnollisesti
noudatettava vain silloin, kun todelliset yhdyskuntarakentamisen kustannukset
nousevat tonttikohtaisesti 60 prosentin arvonnousun yldpuolelle. Toteuttamis-
maksi, jos kiinteiston arvo nousee huomattavasti ja kustannukset ovat suhteel-
lisen vihadiset.

3.3 Maankayttosopimus

Toissijaisuuden vaatimuksen mukaisesti ennen kehittimiskorvauksen maéraa-
mistd kunnan on pyrittdvi sopimaan kaavan ja sen toteuttamisen aiheuttamien
kustannusten jaosta alueen maanomistajien kanssa. Jos sopimusneuvottelut
johtavat tulokseen, kustannuksista sopiminen tapahtuu maankéyttésopimuksil-
la. Maankiyttdsopimusten oikeudellinen status tunnustettiin lainsddddnnossa
MRL:n voimaantullessa vuonna 2000 (MRL 11 §), kuitenkin jo titd ennen so-
pimuskonstruktio oli muodostunut laajaksi kdytdnnoksi, jolla kunnat ja maan-
omistaja sopivat velvollisuuksistaan rakennettavia alueita kaavoitettaessa.
Aluerakentamissopimuksissa, joita tehtiin erityisesti 1960- ja 1970-luvulla,
aluerakentaja kunnan sopijapuolena otti vastattavakseen monia asioita, jotka
lain mukaan olisivat kuuluneet kunnalle; merkittaviand esimerkkinéd alueen si-
sdisen kunnallistekniikan toteuttaminen. Kysymys oli toisin sanoen julkisyhtei-
son tehtédvien yksityistamisesti sopimuksella. Ajanjakso oli voimakkaan muut-
toliikkeen aikaa ja sopimuksilla kunta kykeni turvaamaan yhteiskunnallisen ti-
lanteen vaatimia kunta- ja asuntopoliittisia tavoitteitaan. Aluerakentajat taas
saivat sopimuksella tietyn rakennusoikeuden, jonka toteuttamisella katettiin so-
pimuksesta johtuvat velvoitteet ja pyrittiin luonnollisesti liiketaloudelliseen
voittoon.**

3 Ks. HE 101/1998 vp, yksityiskohtaiset perustelut 59 §.
3 Sopimuskdytidnté muodostui pysyviksi ja legitiimiksi osaksi yhdyskuntarakentamisen jérjes-
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Tarasti luokittelee maankdyttosopimusten historian kolmeen vaiheeseen:
rakennuslain aikaan, joka kesti vuoden 1999 loppuun, MRL:n alkuaikaan eli
ajanjaksoon 1.1.2000-30.6.2003 (MRL 11 §) ja MRL:n nykytilaan, jolloin voi-
massa on uusi lain 12a luku. Ennen vuotta 2000 maankdyttosopimuksilla oli
siis oikeuskdytdnnon luoma legitimiteetti lihinni yksityisoikeudellisina sopi-
muksina. Maankayttosopimuksia koskevissa riidoissa viitettiin, ettd niilld oli
paitetty kunnallisesta maankdytdstd muussa kuin rakennuslain mukaisessa jir-
jestyksessd. Oikeuskidytdnnossi argumentiksi titd vditettd vastaan kuitenkin va-
kiintui lausuma “sopimuksella ei ole ratkaistu eikd voitukaan ratkaista laaditta-
van kaavan siséltod” (KHO 3.5.1978 t. 2035 ja KHO 3.8.1985 t. 3760). Oikeus-
kdytdnnon linja maankdyttdsopimusten hyviksyttdvyyteen tiukentui kuitenkin
1990-luvulla. KHO linjasi, ettei julkisyhteiso voi itsedin sitovalla tavalla sopia,
kuinka se tulee julkista valtaa kiyttdmadn. Kunta oli kdyttinyt harkintavaltaan-
sa vidrin edellyttiessddn maanomistajalta sopimuksen tekemistd laissa sdddet-
tyd laajemmasta maksuvelvollisuudesta asemakaavamuutoksen ehtona (KHO
1995 A 31). Samaa linjaa jatkoivat ratkaisut KHO 9.4.1999 t. 732 ja KKO
1999:128, joissa rakennusoikeuden lisdyksestd edellytetty korvaus tulkittiin
olevan vailla laillista perustetta, silti osin kun se ei vastannut toimenpiteistd
kaupungille aiheutuneita vilittomid kustannuksia.*® Mdkinen on analysoinut
1990-luvun oikeuskdytinnon johtaneen maksujen perimisen osalta seuraavaan
oikeudelliseen tilanteeseen: sopimusta ei saanut vaatia laadittavan kaavan ehto-
na, kunnallistekniikan korvauksista voitiin sopia tietyissd rajoissa ja arvonnou-
sun periminen sopimuksin ei ollut mahdollista.*

Rakennuslaissa suhtauduttiin selkeédn kielteisesti rakennusoikeuden myy-
miseen. Téastd huolimatta kunnissa vallitsi yleinen kdytintd, jonka mukaan kun-
ta muodossa tai toisessa edellytti maanomistajalta erityisen korvauksen suorit-
tamastaan kaavan tai kaavamuutoksen kiinteistolle tuottamasta arvonnoususta
eli pddasiassa rakennusoikeudesta. Kédytdnto oli yleistd ja avointa. Kunnat hy-
viksyivit muun muassa periaatepiitoksid, joiden mukaan maksusitoumus tuli
kytked kaavan laatimisen ja hyviksymisen edellytykseksi.’’” Maksukdytantoon
puututtiin ylimpien oikeusasteiden edelld mainituilla ratkaisuilla vasta 1990-lu-
vulla. Vuosikymmenid oli siis vallalla kdytinto, joka sittemmin todettiin lakiin
perustumattomaksi. Herdd kysymys, kuinka syvéddn tdmi rakennusoikeuden
myyminen on juurtunut kuntapéittijiin ja onko sen noudattaminen kdytinnosta
koskaan kadonnut.

telmid, ks. Mdkinen 2000, s. 1-17 sekd 159-175 ja Tarasti 2004, s. 397-402. Aluerakenta-
missopimuksiin liittyvistd yhteiskunnallisesta keskustelusta ks. Tuuri 1998 passim.
3 Ks. Tarasti 2004, s. 397-299 ja Majamaa 2006, s. 1241. Rakennuslain 41 ja 99 §:ssé oli sdd-
detty kunnan oikeudesta suoranaisten kaavoituskustannusten perimiseen silloin, kun asema-
kaava oli pddasiassa yksityisen edun vaatima.
Tidssd kappaleessa mainitusta oikeuskdytdnnon analyysista ks. tarkemmin Mdkinen 2000,
s. 168-176.
37 Ks. Majamaa 2006, s. 1242.
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Kun maankiyttdosopimuksia koskeva MRL 11 § otettiin lakiin, rakennusla-
kitoimikunta perusteli lainkohtaa seuraavasti:

”Lakiin otetaan maankéyttosopimuksia koskeva sddnnos, joka luo kunnan yksityisoi-
keudelliseen sopimusvapauteen liittyvin perustan sopimusten kdyttamiselle maapoli-
tilkan hoidon apuvilineend. Maankiyttosopimuksilla ei kuitenkaan voida ohittaa
maankaytto- ja rakennuslainsdaddantoon perustuvaa kaavoitusmenettelyd. Maankéytto-
sopimuksista on myos tiedotettava kaavoituskatsauksen tai kaavoituksen yhteydessi.
Maankéyttosopimusten tarve liittyy useimmiten kaavoituksesta johtuvien kustannus-
ten ja hyotyjen jakamiseen yksityisen maanomistajan ja kunnan valilld.”*

Hallituksen esityksen (101/1998 vp) yksityiskohtaisissa perusteluissa sopimus-
ten alaa kuvattiin seuraavasti:

“Tillainen sopimus voi koskea muun muassa sopimuskumppanin osallistumista
kunnan infrastruktuurin rahoittamiseen laajemmin kuin lain muut sddnnokset
edellyttivit.”

Tarastin mukaan esitdistd kdy suhteellisen selvisti ilmi lainsditdjdn tahto ja
MRL 11 §:n merkitys. Vaikka oikeudellinen puuttuminen maankéyttosopimuk-
siin kasvoi kuvatulla tavalla 1990-luvulla, oikeudellisessa keskustelussa jii kui-
tenkin huomaamatta maank@yttosopimusten periaatteellinen tavoite: yhteis-
kunnallisesti oikeudenmukainen kustannustenjako kaavoituksessa. MRL 11
§:114 ei tavoiteltu suurta muutosta, vaan ainoastaan oikeudenmukaiseksi koetun
kdytinnon vahvistamista lain tasolle. Muun muassa Tarasti korostaa erityisesti
lainsdétdjin tahdon ja sdidnnoOsten tarkoituksen huomioon ottamista maan-
kdyttosopimusten tulkinnassa.*

MRL 12a luku 91b §: Maankayttosopimukset:

”Kunta voi tehdd kaavoitukseen ja kaavojen toteuttamiseen liittyvid sopimuksia
(maankéyttosopimus). Maankédyttosopimuksissa ei voida kuitenkaan sitovasti sopia
kaavojen sisdllosti.

Maankéyttosopimus voidaan osapuolia sitovasti tehdi vasta sen jidlkeen, kun kaa-
valuonnos tai -ehdotus on ollut julkisesti nihtéavilld. Tamé ei koske sopimuksen teke-
mistd kaavoituksen kdynnistimisest.

Maankédyttosopimuksilla voidaan tdmén luvun kehittimiskorvausta koskevien
sddnnosten rajoittamatta laajemminkin sopia osapuolten vilisistd oikeuksista ja velvoit-
teista.

Maankédyttosopimuksista tiedotetaan kaavan laatimisen yhteydessd. Tarkoituk-
sesta tehdd maankiyttésopimus on tiedotettava osallistumis- ja arviointisuunnitelman
yhteydessi. Jos tarkoitus tehdd maankéyttésopimus tulee esille vasta sen jilkeen, kun
osallistumis- ja arviointisuunnitelma on laadittu, asiasta tulee kaavan laatimisen yhtey-
dessd tiedottaa osallisten tiedonsaannin kannalta sopivalla tavalla.”

¥ Ks. KOM 1997:16 s. 55 ja tissd muodossa myos HE 101/1998 vp, s. 43.

¥ Ks. HE 101/1998 vp, s. 64.

40 Ks. Tarasti 2004, s. 400401 ja Mcikinen 2000, s. 155, MRL 11 §:n mukaan sopimuskéytin-
tod on arvioitava 1990-luvulla muodostuneen oikeuskdytdnnon mukaisesti.
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Verrattuna kumottuun MRL 11 §:44n vuonna 2003 voimaan tulleella MRL 12a
luvulla muutettiin lainkohtien sanonnallisesta nikokulmasta maankdyttosopi-
musten oikeudellista asemaa syvillisesti. Vakiintuneen kdytinnén muuttumi-
seen on sen sijaan suhtauduttava varovaisemmin. Merkittivimmén muutoksen
maankdyttosopimuksissa aiheutti MRL 91a §:sséd todettu maanomistajan ylei-
nen velvollisuus osallistua yhdyskuntarakentamisen kustannuksiin. Tdmén
lainkohdan johdosta maankiyttésopimukset eivit enid perustu pelkkddn sopi-
musvapauteen, vaan ovat keino toteuttaa laissa nimenomaisesti asetettua vel-
vollisuutta. MRL 12a luvun jérjestelmd muuttaa ndin ollen merkittdvisti maan-
kdyttosopimusten oikeudellista perustetta. *!

Kunnan oikeus solmia sopimuksia kaavoituksesta ja kaavojen toteuttami-
sesta ilmaistaan nimenomaisesti MRL 91b.1 §:ssid. Kyseiseen momenttiin on
sdilytetty my0s rajoitus, jonka mukaan kaavojen siséllosti ei kuitenkaan voi si-
tovasti sopia. Lain esitdiden mukaan sopimusten oikeudellinen perusta on ollut
ajoittain oikeuskiytdnnon ja -kirjallisuuden kritiikin kohteena, minki vuoksi
lainkohdassa julkilausutusti vahvistetaan kunnan mahdollisuus maankiytto-
sopimuksiin.** Rajoitus (...ei voi sitovasti sopia kaavan sisdllostd) muodostaa
jatkumon oikeuskdytinnolle, joka tukeutui argumenttiin “ei ole sovittu eikd
voitukaan sopia”. Verrattuna MRL 11 §:dén, jossa sopimuksilla ei todettu voi-
tavan syrjayttdd kaavoitukselle laissa asetettuja tavoitteita tai sisdltovaatimuk-
sia, rajoitus tdsmentyy. Tarastin mukaan MRL 11 §:44 oli tulkittava siten, etti
maankdyttosopimus voi vaikuttaa kaavan sisiltoon, mutta lainvastaiseksi se tuli
vasta silloin, kun sopimuksen vuoksi kaavan tavoitteet tai sisidltovaatimukset
(MRL 50, 51 ja 39 §) olivat syrjdytyneet. Kynnys lainvastaisuudesta oli ja on
edelleen korkealla. Nykyéddn sitova sisdllostd sopiminen on sanamuodon mu-
kaisesti nimenomaan kielletty. Uuden sanonnan vaikutusta sopimusvallan laa-
juuteen kisitelldédn jdljempand.®

MRL 91b.2 § jakaa maankdyttosopimusjdrjestelmén kahteen vaiheeseen.
Ensimmdisessid vaiheessa voidaan sopia kaavoituksen kidynnistdmisestd. Tassd
esisopimusvaiheessa voidaan sopia kaavoituksen kdynnistimiseen liittyvien
kustannusten korvaamisesta. Kaavan sisdltdon ja toteuttamiseen ei vield voida
ottaa kantaa. Sopimusedun korvaaminen rajoittuu neuvottelukustannuksiin, jol-
loin puhutaan negatiivisen sopimusedun korvaamisesta. Osapuolia sitova varsi-
nainen maankéyttosopimus voidaan tehdd vasta sen jilkeen, kun kaavaluonnos
on ollut julkisesti ndhtdvilld. Tdlld ajankohdalla pyritddn turvaamaan kaavoi-
tuksen julkisuus ja osallistumismenettely. Majamaa nikee kiellolla sopia sito-
vasti osapuolten velvoitteista ennen tiettyd ajankohtaa kaksi varsinaista tehté-
véa: ylldpitdd mielikuvaa osallisten vuorovaikutuksesta asemakaavan sisidltoon
MRL 62 §:n mukaisella tavalla seki siitd, ettei kysymyksessd ole rakennusoi-

41 Ks. Tarasti 2004, s. 406.
2 Ks. HE 167/2002 vp, s. 20.
4 Ks. Tarasti 2004, s. 402-403, HE 101/1998 vp, s. 64, HE 167/2002 vp, s. 20.
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keudesta kdytavi kaupanteko.* Kunnan yksityinen sopijapuoli ei voine jattdd
koko sopimuskokonaisuuden kannalta merkittdvintd sopimuskohtaa — kustan-
nustenjakoa — avoimeksi ja vasta kaavan néhtivillepanon jdlkeen sovittavaksi.
Maksuvelvoitteen ja kustannustenjaon periaatteista sopiminen jo varhaisessa
vaiheessa on maanomistajalle/rakennusliikkeelle keskeistd ja jopa vilttiméaton-
td taloudellisten laskelmien laatimiseksi. Majamaan mukaan oikeudellista es-
tettd sitovaan sopimiseen ndistid periaatteista ei ole, vaikka kaavaehdotusta ei
olisi vield pantu julkisesti ndhtiville.* Seuraavassa tapauksessa rakentamisen
tehokkuudesta oli kédytinnossd sovittu jo ennen kaavaluonnoksen néhtiville
asettamista.

44
45

46

47

KHO:2006:14. Kunnanhallitus oli hyviksynyt MRL 91b.1 §:ssi tarkoitetun maankéyt-
tosopimuksen ennen kuin kaavaluonnos tai -ehdotus oli ollut julkisesti ndhtévilld.
Maankéyttosopimus ei ollut MRL 91b.2 §:n sdénnds huomioon ottaen osapuoliin nih-
den sitova muutoin kuin kaavoituksen kdynnistamistéd koskevilta osiltaan. Valitus koski
sitd, ettd sopimuksella oli pyritty tosiasiassa ratkaisemaan alueen kéyttotarkoitus ja ra-
kennustehokkuus. Sopimuksessa oli maininta, ettd alueen kiyttdtarkoitus osoitetaan
tyopaikka- ja toimitila-alueeksi logistiikka ja tukkukauppatoimintaa varten sekd, ettd
tonttitehokkuutena kéytetédédn e:0,40-0,50. Sopimuksen hyviksymistid koskevasta paa-
toksestd tehty valitus tutkittiin ja hyléttiin.

KHO jatkaa kisilld olevassa ratkaisussa jo RakL:n aikana syntynyttd perustelu-
kdytdntod “ei ole voitu sitovasti sopia, joten harkintavaltaakaan ei ole siten kéytetty
vadrin”. KHO turvautuu tdhdn argumenttiin erityisesti silloin, kun kunnan jidsen on va-
littanut sopimuksesta ja katsonut, ettd silld on epiasiallisesti vaikutettu kaavan sisél-
toon. Oikeuskirjallisuudessa perustelutapaa on jo vanhastaan aiheesta kritisoitu, eiké
MRL 12a luku nédytd tuoneen muutosta KHO:n perustelukiytidntdon tdltd osin. Itses-
tdédn selvdd on, ettd maankéyttosopimus vaikuttaa tosiasiallisesti merkittdvissd méérin
laadittavan kaavan sisdltoon, vaikkei se oikeudellisesti sitoisikaan kuntaa.*

Ratkaisun on tulkittava indikoivan jo aikaisemmin tunnustettua kidytdntod, jonka
mukaan kaavoituksen kdynnistdamissopimukseen voidaan laajemminkin kirjata osa-
puolten vilisid tahdonilmaisuja. Sopimus ei kuitenkaan muodostu kuntaa sitovaksi
kuin kaavoitusprosessin kidynnistdmisen osalta. KHO on ratkaisullaan ottanut kannan,
ettei tillaisten yliméérdisten ja sitomattomien (lain vastaisten) ehtojen ottaminen sopi-
mukseen aiheuta koko hallintotoimen péateméattomyyttd. Hakkola toteaa késitellyn rat-
kaisun tukeman kaavoituksen kédynnistdmissopimuksella voivan olla erddnlainen jul-
kistamisfunktio. Jos sopimuksen osapuolten yhteistd nikemystd alueen kehittdmisesti
ei voitaisi kirjata jo kdynnistdmissopimukseen, se luultavasti kirjattaisiin salaisiin poy-
tdlaatikkosopimuksiin.*’

Ks. HE 167/2002 vp, s. 20-21 ja Majamaa 2006, s. 1244—1245.

Tulkinnan perusteluista ks. tarkemmin Majamaa 2006, s. 1246-1247 ja Oikeustapauskom-
mentti Hakkola 2006, s. 1044. Vrt. MRL 91b.2 §.

KHO 2006:14. Ks. Hakkola 2006, s. 1043—1044. Mainitusta kritiikistd RakL:n ajalta ks. M-
kinen 2000, s. 229-235.

Liian aikaisin laaditun maankdyttésopimuksen merkityksestd ks. Hakkola 2006, s. 1045—
1047.
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Maankiyttosopimuksista on tiedotettava julkisesti MRL 91b §:n 4 momentissa
tarkoitetulla tavalla. Vuoden 2000 MRL:n yksi keskeisimpid tavoitteita oli osal-
listumista ja vuorovaikutusta koskevien sdfinndsten kehittdminen. Jo vuoden
2000 lain esitdissd korostettiin, ettei sopimusmenettelylld tule heikentdd maan-
kiyttoon liittyvid julkisuutta ja kansalaisten vaikuttamismahdollisuuksia. Tatd
samaa julkisuusfunktiota toteuttaa vaatimus maankiyttdsopimusten tiedottami-
sesta kaavan laatimisen yhteydessi, yleensi osallistumis- ja arviointisuunnitel-
massa. Kaavoitusmenettely tulee yleisesti jarjestid niin, ettd osallisille tiedote-
taan suunnittelun ldhtokohdista, tavoitteista ja vaihtoehdoista kaavaa valmistel-
taessa osallistumismahdollisuuksien turvaamiseksi (MRL 62 §). Maankiytto-
sopimusten osalta keskeisintd informaatiota ovat tiedot rakentamisen madrasti
ja alueen suunnitellusta kdyttdtarkoituksesta. Nami seikat vaikuttavat tulevan
kaavan sisiltoon, eivitkd ne voi siten kuulua liikesalaisuuden piiriin, vaikka
monet sopimusten yksityisoikeudelliset elementit olisivatkin tillaisessa ase-
massa.*

MRL 91b.2 §:ssi tarkoitettu sitovuus ei voi koskea suoranaisesti kaavan si-
sdltod. On selvid, ettei julkisen vallan kdytostd voida tdssd mielessd sitovasti
sopia. Maankiyttdsopimus ei my0Oskidin muodosta kunnalle luontaissuoritus-
velvollisuutta laatia kaava tietyn sisdltdisend. Lainkohdassa mainitun sitovuu-
den tédytyy siten liittyd maankdyttésopimuksen sopimus- ja vahingonkorvaus-
oikeudelliseen arviointiin. Oikeuskirjallisuudessa kanta korvausvelvollisuuden
laajuudesta on vaihdellut. Ekroosin ja Majamaan mukaan kunnan korvausvas-
tuun piiriin voi tulla sitovan sopimuksen mukainen odotusarvo eli positiivisen
sopimusedun korvaaminen esimerkiksi tilanteessa, jossa rakennusoikeus jdisi
méidrdltddn sovittua pienemmiksi. Positiivisen sopimusedun mukaiseen vahin-
gonkorvaukseen kunta ei voisi kuitenkaan tulla sidotuksi ennen kuin kaava on
ollut nihtévilla. Muutoin aikaisessa vaiheessa kaavoitusprosessia laaditun sopi-
muksen vahingonkorvausvastuu merkitsisi sitd, ettd kunta korvausvastuun vélt-
tamiseksi pyrkisi automaattisesti laatimaan kaavan sopimuksen mukaisesti, jol-
loin vuorovaikutusmenettely jdisi vain muodollisuudeksi.* Tarastin mukaan
sanonta, ettei sopimuksilla voida sitovasti sopia kaavan sisillostd, poistanee
kunnilta lopunkin vastuun sopimusrikkomuksesta. Tarastin kanta on ymmirret-
tdvd siten, ettei positiivinen sopimusetu, toteutumaton odotusarvo, voisi tulla
korvattavaksi. Mdkinen on my0s suhtautunut skeptisesti positiivisen sopimus-
edun korvaamiseen, mutta pitdd luottamusintressin (negatiivinen sopimusetu)
korvausvelvollisuutta perusteltuna.”® Kysymys on monisyinen ja epdilemittd

®  Ks. HE 101/1998 vp, s. 64 ja Ekroos — Majamaa 2005, s. 468—469. Tiedottamisesta ja suh-
teesta osallistumisjdrjestelyihin yleisesti ks. myos Mdkinen 2000, s. 240-252, Jéidiskeldinen
— Syrjdnen 2003, s. 381 ja Syrjdnen 2005, s. 77-95.

¥ Ks. Ekroos — Majamaa 2003, s. 463-464 ja Hakkola 2006, s. 1043 Positiivisesta ja negatiivi-
sesta sopimusedusta yleisesti esim. Hemmo 2006, s. 135-136 ja 473-475.

0 Ks. Tarasti 2004 s. 406 ja Mdikinen 2000, s. 281-287. Rakennuslain aikaisesta keskustelusta
ks. Mdikinen 2000, s. 281-287.
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tilannesidonnainen. Vastausta korvausvelvollisuuteen on ilmeisesti haettava so-
pimus- ja vahingonkorvausoikeuden yleisistd opeista® ja kulloinkin tulkittava-
na olevasta maankéyttosopimuksesta yksittdistapauksittain.

Sopimuksen luonne. Maankiyttosopimuksen oikeudellisesta luonteesta on
oikeuskirjallisuudessa vaihtelevia mielipiteitd.”> Onko maankdyttosopimusta
pidettdvd julkisoikeudellisena hallintosopimuksena vai yksityisoikeudellisena
sopimuksena, vai onko se jotain tiltd vililtd? Piddn Majamaan kisitystd maan-
kayttosopimuksen “hybridiluonteesta” perustelluimpana: yksityisoikeudellinen
sopimus julkisoikeudellisessa kontekstissa. Majamaa kyseenalaistaa luokitte-
lun yksityis- ja julkisoikeuteen maankiyttdsopimuksia tarkasteltaessa ”...ettei
pilkota asiakokonaisuutta ja ratkaisussa huomioon otettavaa seikastoa siten, et-
tei lopputulema enéi vastaa todellista asiantilaa. Yksityisoikeudellisiksi tarkoi-
tettujen sopimusten tarkastelussa tulee suhtautua erityisen pidéttyvésti tosiasia-
aineiston huomiotta jittdmiseen oikeuksien luokittelua ja jaottelua koskevilla
perusteilla”. Mdkinen on tarkastellut maankiyttosopimuksen luonnetta ennen
muuta RakL:n aikaisen kdytinnon valossa ja héinkin vilttdd tiukkaa luokitte-
lua.”® Huomionarvoisa on myods muuttuva yleisemmaén tason kisitys kahtiajaos-
ta yksityis- ja julkisoikeuteen. Yksityistdmisen, julkisen vallan delegoinnin ja
oikeuden eurooppalaistumisen myoti hallinto-oikeuden toimintaympiristo ja
toimintatavat ovat muuttuneet, eiki samanlaista kahtiajakoa kuin vield 1990-lu-
vulla voida enii ylldpitad. Mdenpdidn mukaan timé oikeudenalojen kahtiajako
on kyseenalaistettava erityisesti hallinto-oikeuden piirissd solmittavien sopi-
musten osalta. Oikeudellisen luonteen selvittimistd on pidetty merkityksellise-
ni etsittdessd vastausta kysymykseen, ratkaistaanko maankdyttosopimuksia
koskevat riidat yleisessd vai hallintolainkdytossd. Kuten Tarasti asian ilmaisee,
yleistd luokittelua ei pidd tehdi vaan ratkaista kulloinkin esille tuleva kysymys
sen omista lahtokohdista.”* Kumpi oikeuslinja instanssina valitaan, on harkitta-
va tilannekohtaisesti ja sopimuksen riidanalaisen elementin luonne huomioon
ottaen.

1 Vahingonkorvausoikeuden yleisistid opeista ks. Mielityinen 2006.

52 Ks. oikeuskirjallisuuden eriévid mielipiteitd referoiva esitys Rintamdiki 2007, s. 51-57. Hal-
lintosopimuksen kannalla ovat mm. Jédskeldinen — Syrjinen 2003 ja yksityisoikeudelliseen
sopimukseen kallistuvat Ekroos — Majamaa 2005.

53 Ks. Majamaa 2006, s. 1241 ja 1250 sekd Mcikinen 2000, s. 150-153. Majamaa toteaa, etti
sopimusten luonteesta voidaan akateemisella tasolla keskustella, mutta seki lain esitdiden
ettd kuntien voimakkaasti edustaman nidkemyksen mukaan sopimukset ovat luonteeltaan
yksityisoikeudellisia (Majamaa 2006, s. 1249). Sekatyyppisen sopimuksen késitteestd ks.
Halila — Hemmo 1996, s. 25-27.

S Ks. Mdenpiici 2003a, s. 362-369 ja Tarasti 2004, s. 407-408.
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3.4 Sopimisvallan laajuus, maankiyttésopimusten suhde
kehittimisalueisiin

Sopimisvallan laajuuteen vaikuttavat seuraavat seikat:

— Toissijaisuusperiaatteesta johtuva suhde kehittdimiskorvaukseen
— Maanomistajia on kohdeltava yhdenvertaisesti

— Kaavan sisillostd ei voida sitovasti sopia

Vaikka sitova sopiminen kaavan siséllostd on kiellettyd, ei se rajoita sopimista
kaavoituksen kdynnistamisestd seki tulevan kaavan toteuttamisesta. Juuri to-
teuttamisesta sopiminen onkin n#htivi maankiyttosopimusten keskeiseni ele-
menttind. Tétd sitovan sisdllostid sopimisen kielto ei voi rajoittaa, vaan pikem-
minkin kustannusten jakamisen periaate velvoittaa tihin. Ongelmallista voi
kuitenkin olla rajanveto toteuttamisesta sopimisen ja kielletyn sisdllostid sopi-
misen vililld. Ei voida kiistdd, ettei maankdyttosopimusprosessi kokonaisuu-
dessaan vaikuttaisi merkittidvilli tavalla tulevan kaavan sisdltoon. On kuitenkin
erotettava se, yritetdinko sopimuksessa sitovasti sopia tulevan kaavan sisdllostd
vai neuvotellaanko vain suunnitteilla olevan kaavan siséllostd ja sovitaan pro-
sessin kdynnistdmisestd ja taloudellisten kustannusten jaon periaatteista. Jil-
kimmadisessi sallitussa tilanteessa sovitaan varsinaisella maankédyttosopimuk-
sella kaavaehdotuksen néhtévillid olon jilkeen tarkemmin kaavan toteuttamisen
suorittamisesta ja tdhiin liittyvien velvoitteiden jakamisesta. Maankdyttosopi-
musten sisdllon ala jda laajaksi, vaikka kaavan sisdllostd sopiminen on kiellet-
tyd. Hallituksen esityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa on mainittu esi-
merkkeind maanomistajan osallistuminen koulu-, pdivéikoti- ja muiden palvelu-
jen toteuttamiseen. Samalla todetaan poistetuksi kustannussidonnaisuus juuri
kyseessi olevaan kaavaan tai kaavamuutokseen ja todettu ’sopimuskorvauksen
voivan perustua arvioon arvonnoususta ja sen jakamiseen maanomistajan ja
kunnan kesken taustanaan ajatus kunnalle keskimiérin vastaavasta hankkeesta
aiheutuvien kustannusten summaarisesta kattamisesta”. Tarasti tulkitsee lain
esityon siten, ettd sopimuksilla hyviksytdén kaavoitusarvon leikkaaminen, jota
aiemmassa oikeuskédytdnnossi pidettiin kiellettynd.

Lain esitydn sanamuoto ja vallitseva mielipide oikeuskirjallisuudessa eivit
kuitenkaan niyttdisi hyviksyvin yleistd arvonleikkaussddnnostd. Hallituksen
esityksessi todetaankin, ettd "Kyse ei siten ole verosta tai arvonnousun leikkaa-
misesta, vaan kustannusperusteisen maksun midrddmisestd. Arvonnousua kiy-
tetddn ehdotuksessa l1dhinnd kustannusvastuun osittelussa eri maanomistajien
vililld ja sen varmistamiseksi, ettd kustannuksista riippumatta maanomistajalle
taataan osa hyoddystid.” Lain esity6 on kustannussidonnaisuuden kannalta risti-
riitainen: toisaalla (s. 21) todetaan luopuminen kustannussidonnaisuudesta ja
toisaalla (s. 31) todetaan kyseessd olevan kustannusperusteinen maksu. Tarastin

5 Ks. HE 167/2002 vp, s. 21-22 ja Tarasti 2004, s. 406.
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kisitys yleisen arvonleikkauksen hyviksymisestd ei siten ole tdysin vailla pe-
rusteita. Silti kuten Hakkolakin toteaa, yleisen kaavoitusarvon leikkausnormin
ottaminen kdyttoon 12a luvun siddtdmisen yhteydessd olisi ollut niin olennaises-
ti aikaisemmasta jirjestelmistd poikkeava periaatteellinen ratkaisu, ettd siitd
olisi tullut sdétdd yksiselitteisesti ja perustellen. Kun perustuslakivaliokunta to-
tesi uudistuksen valtiosddntdoikeudenmukaisuuden silld perusteella, ettd méa-
rittdvin korvauksen suuruus perustuu vastikkeellisuuslidhtokohdalle, voitaneen
tulkinta yleisen arvonleikkauksen olemassa olosta hylitd.*

Jo MRL 91a.2 §:sséd todetusta yhdenvertaisuuden vaatimuksesta johtuu,
ettd maankdyttosopimusten sisdlli maanomistajia ei saa asettaa syrjivisti eri-
arvoiseen asemaan. Yleisesti ottaen tarkasteltuna maanomistajien kaavasta
saadun hyodyn ja heidin osakseen toteuttamisesta tulevien velvoitteiden tulisi
jakautua tasaisesti. Kdytdnnossd, kulloisenkin tilanteen vaihdellessa, yhdenver-
taisen kohtelun vaatimusta ei ole helppo toteuttaa. Siksi ratkaisujen, niin kun-
nallisten kuin mahdollisten muutoksenhakuelintenkin, perusteluille tulee aset-
taa erityisid vaatimuksia. Jos maankiytollisten seikkojen vuoksi eri maanomis-
tajien velvollisuudet ja edut ovat epitasapainossa, tdimi pitdd perustella. Esi-
merkkini tdstd voidaan tarkastella seuraavaa KHO:n ratkaisua; ratkaisu on
annettu nyttemmin kumotun MRL 11 §:n nojalla, jolloin yhdenvertaisuuden
vaatimusta ei lainkohdassa ollut eksplisiittisesti todettu, joten yhdenvertaisuu-
den vaatimus palautui suoraan PL 6 §:dén.

KHO 2005:5. Kaupunginvaltuusto oli hyviksynyt asemakaavan, jossa oli osoitettu
alueita pédasiassa asuinrakentamiseen (AO, AR) ja ldhivirkistysalueiksi (VL). Kau-
punginvaltuusto oli samalla paétokselld hyviksynyt myos neljd kaupungin ja maan-
omistajien vililld allekirjoitettua maankéyttosopimusta. Néhtivilld olleeseen kaava-
ehdotukseen perustuneet maankéyttosopimukset koskivat kaava-alueen pohjoisosan
alueita. Valittajan tilalle, joka sijaitsi kaava-alueen eteldosassa, oli osoitettu tilan koko-
naispinta-alaan suhteutettuna huomattavasti vahemmin rakennusoikeutta asuinraken-
tamiseen ja vastaavasti enemmaén ldhivirkistysalueita kuin edelld mainittujen, maan-
kdyttosopimusten tehneiden maanomistajien omistamille alueille. KHO hylkisi vali-
tuksen perustellen pddtostd muun muassa seuraavasti: Suomen perustuslain 6 §:std il-
menevid yhdenvertaisuusperiaatetta oli sovellettava myos maankiytto- ja rakennuslain
mukaisessa kaavoituksessa. Periaate, jonka toteutumistapa viime kédessd riippui kul-
loinkin kysymyksessd olevasta kaavamuodosta, edellytti muun ohella, ettei alueiden
omistajia kaavassa aseteta toisistaan poikkeavaan asemaan, ellei siithen kaavan sisiltod
koskevat sdidnnokset huomioon ottaen ole maankiytollisid perusteita. Alueiden erilai-
selle osoittamiselle asuinrakentamiseen oli kuitenkin hyviksyttdviat maankidytolliset
perusteet, minké vuoksi kaavaratkaisulla ei ollut syrjdytetty vaatimusta maanomista-
jien yhdenvertaisesta kohtelusta.

KHO viittaa perusteluissaan siis maankdytollisiin vaatimuksiin. Néilld tarkoi-
tetaan kaupungin vastaselityksessddn mainitsemia valittajan kiinteistod luonnehtivia

% HE 167/2002 vp, s. 21 ja 31. Vrt. Hakkola 2007, s. 46—47 ja Rintamdiki 2007, s. 40. Ks. PeVL
53/2002 vp, s. 2. Kaavoitusarvon leikkaaminen irrottaisi Tarastin mukaan maankdyttosopi-
mukset ldhes tdysin kehittimiskorvauksista. Téllaista tdysin itsendistd roolia voi kritisoida
my0s vaaditun maanomistajien yhdenvertaisuuden niakokulmasta. (Tarasti 2004, s. 406).
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tosiseikkoja: ”...hyvin jyrkkd méienrinne soveltuu huonosti rakentamiseen ja on
yleiskaavamadrdysten lisdksi myos sen vuoksi suurimmalta osalta virkistysaluetta...”
”...kaavoittaminen asuintarkoitukseen osoittautui mahdottomaksi, silld jarkevéd ajo-
yhteyttd ei ollut jirjestettdvissd, rakentaminen olisi rikkonut avoimena siilytettdviksi
tarkoitetun maiseman ja alueen kaavoittaminen AO-korttelialueeksi olisi ollut riikeds-
ti yleiskaavan vastaista.” Todettakoon, ettd valituksen tehneen maanomistajan tilalle oli
kuitenkin tosiasiassa kaavoitettu yleiskaavan vastaisesti AO-alueita.

Maankiyttosopimuksen ja kehittimiskorvauksen vilistd suhdetta voidaan ku-
vata seuraavasti. Maankidyttosopimuksilla on sindnsd mahdollista sopia kor-
vauksista laajemminkin kuin mité kehittdmiskorvausjirjestelmé osoittaa, mutta
velvoite ei kuitenkaan saa olla enempdd kuin mitd kunnalle aiheutuu kustan-
nuksia yhdyskuntarakentamisen johdosta.”” Vastattavana on edelleen kysymys
kehittimiskorvaukselle asetettujen edellytysten vaikutuksesta maankéyttosopi-
musten sallittuun sisdltoéon. Jos kaava tuottaa vihemmén kuin 500 neliometrid
uutta rakennusoikeutta asuntotarkoituksiin, korvausta ei voi méirété ja 60 pro-
senttia arvonnoususta on joka tapauksessa kehittimiskorvauksen yliraja. Maan-
omistajia on kohdeltava yhdenvertaisesti toteutettavan kaava-alueen sisilli, sa-
mankaltaisten kaavoitettavien alueiden vililld, solmittavien maankdyttosopi-
musten kesken ja lopuksi vield maankdyttosopimusten ja kehittdmiskorvausten
vililld. Jdadskeldinen ja Syrjdnen tulkitsevat timén tarkoittavan sitd, ettd maan-
kiyttosopimuksellakaan kunta ei voisi vaatia kustannuksiin osallistumista sel-
laiselta maanomistajalta, jolle kaavassa osoitettu uusi rakennusoikeus ei ylitd
500:aa kerrosneliotd. Keneltikddn maanomistajalta ei voi myoskddn perid yli
60 prosenttia tontin arvonnoususta. Ekroos ja Majamaa ovat varovaisesti sa-
moilla linjoilla. Yhdenvertaisuusperiaate asettaa sopimusperusteisen korvauk-
sen kasvattamiselle rajoituksen ainakin sellaisessa tilanteissa, joissa yksikin
maanomistaja tayttdd velvollisuutensa kehittimiskorvauksen muodossa. Kus-
tannusperusteisuus tulee vihintiddnkin jossain muotoa siilyttdd myods sopimus-
teitse tapahtuvan kustannustenjaon perustana.*®

Selkedd vastausta ndiden kahden instrumentin suhteeseen sopimisen edel-
lytysten mdidrittdjand ei voida antaa oikeuskdytinnon puuttuessa. Uusikaan
sddntely ei siis tyhjentdvasti kykene vastaamaan siihen kédytdnnon kysymyk-
seen, missd kulkee laillisen sopimisen raja, erityisesti kustannusten osalta. Ke-
hittdimiskorvausjérjestelmi on kuntien kidytinnossa jadnyt erittdin vihin kéyte-
tyksi instrumentiksi. MRL:n 12a luvun kokonaisuudessa silld on kuitenkin huo-
mattava merkitys ja lain esitdiden mukaan juuri kehittimiskorvaukseen liittyvit
kysymykset olivat voimakkaasti esilld lukua valmisteltaessa. Kehittdmiskor-
vausta ei kunnissa mitéd ilmeisimmin kéytetd siten kuin lainkohtien (MRL 91b

7 Niin myds muun muassa Hakkola 2007, s. 47.

Yhdenvertaisuus todetaan MRL 9la §:ssd ja se johdettavissa viimekddessd perustuslain
6 §:stéd. Ks. yleisesti Ekroos — Majamaa 2005, s. 459-460 ja 464-265, Jdidskeldinen — Syrjd-
nen 2003, s. 367-369 ja 380-381 sekd HE 167/2002 vp, s. 30-31.
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ja9lc §) sanamuoto antaisi mahdollisuuden: erdéinlaisena kannustimena solmia
maankdyttosopimus. Tosiasiallinen kannustin maanomistajille lienee se, ettd
kunta jattdd kaavoitusprosessin sikseen, jos sopimukseen ei pddsti tai kiyttdd
suoraan kehittdmiskorvausta hierarkkisesti voimakkaampaa instrumenttia —
pakkolunastusta.

Séaintelyteoreettisessa mallissa sopimuskonstruktio asettuu luonnollisesti
kehittimiskorvausta lievemmaksi keinoksi, jailkimmaiisen ollessa pakolla toteu-
tettava. Tatd sdintelyteoreettista suhdetta kisitellddn mydhemmin, jolloin tar-
kastelussa otetaan huomioon myds pakkolunastusinstituution vaikutus.

3.5 Kehittimisalueet ja rakennusmaan jirjestely

Kehittamisalueita koskevat sddnnokset on sijoitettu MRL:n 15 lukuun. Instru-
mentin tavoitteena on péddasiassa jo rakennettujen alueiden uudistaminen esi-
merkiksi kaupunkirakenteessa olevien alueiden kiyttotarkoituksen muuttuessa.
My®6s rakentamattoman alueen nimedminen kehittimisalueeksi voi olla perus-
teltua pyrittdessd uuden asuin- tai tyOpaikka-alueen tehokkaaseen toteutta-
miseen, erityisesti asunto- ja elinkeinopoliittisista syistd. Niistd lain esitoistd
ilmenevisti tavoitteista kiy selkedsti ilmi kehittdmisalueiden perimmadinen tar-
koitus maapolitiikan ydinpdamaéiriin pyrkiviani keinona.”

Kunta tai useammat kunnat yhdessi voivat miérdajaksi, enintddn kymme-
neksi vuodeksi, nimetd rajatun alueen kehittdmisalueeksi. Téllaiseksi alueeksi
voidaan nimeti rakennettu alue, jonka uudistamista, suojelemista, elinympiris-
ton parantamista, kdyttdtarkoituksen muuttamista tai muuta yleisti tarvetta kos-
kevien tavoitteiden saavuttamiseksi erityiset kehittdmis- tai toteuttamistoimen-
piteet ovat tarpeen. My0s rakentamaton alue voi tulla kyseeseen, milloin sen
rakentaminen on asunto- tai elinkeinopoliittisesta syisti tarpeen ja toteuttami-
nen maanomistuksen pirstoutuneisuudesta, kiinteistdjaotuksen hajanaisuudesta
tai muusta vastaavasta syystd edellyttdd erityisid toimenpiteitd. Kehittdmis-
alueiksi voidaan myo6s nimetd rakennettu tai rakentamaton alue, joka sijaitsee
olemassa olevan tai suunnitellun raideliikenneaseman ldheisyydessd, jos alueen
kehittimistarpeet ovat aseman toteuttamisesta johtuen muuttumassa (MRL 110
§).% Erityisesti lainkohdan toisesta momentista ilmenevd rakentamattomien
alueiden saattaminen jirjestelyjen piiriin antaisi instrumentille voimakkaan
aseman kunnan maapolitiikan harjoittamisessa.

% Ks. HE 101/1998 vp, s. 43 ja Hallberg ym. 2006, s. 459.

8 MRL:n muutoksella 1441/2006 kehittdmisalueeseen voi nyt kuulua alueita kahden tai useam-
mankin kunnan alueelta. Useamman kunnan mahdollisuutta yhteiseen kehittimisalueeseen pe-
rusteltiin kuntien yhteistyon tarpeen lisddmiselld sekd padkaupunkiseudun maankdyton erityisil-
14 tarpeilla, joissa uudistettavat alueet saattavat ulottua yli kuntarajojen. Ks. HE 81/2006 vp, Yk-
sityiskohtaiset perustelut 110 §. Raideliikenneasemien ympériston ottaminen kehittdmisaluiksi
mahdollistettiin MRL:n muutoksella 1129/2008; tavoitteena on titd kautta parantaa joukkolii-
kenteen toimintamahdollisuuksia. Ks. HE 102/2008 vp, Yksityiskohtaiset perustelut 110 §.
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Alueen médrddmisestd kehittimisalueeksi padtetddn yksityiskohtaista kaa-
vaa koskevan péitoksen yhteydessi taikka kyseisessd kaavassa. Pditos voidaan
tehdd myos erillisend, mikéli kaavan laatiminen tai muuttaminen ei alueen ke-
hittamiseksi ole tarpeen. Paitosti koskee, mitd kaavoituksen vuorovaikutukses-
ta on sdddetty (MRL 111 §). Mitd erityisjirjestelyjd kehittdmisalueilla sitten on
mahdollista toteuttaa? Yleistd vastausta ei voida antaa, vaan kuhunkin kehitta-
misalueeseen liittyvit toimenpiteet ratkeavat tilannekohtaisesti. MRL 112 §:ssd
sdddetddn kuitenkin tiettyjen maapoliittistenkin keinojen erityisvaikutuksista
kehittamisalueilla.

Erityisjdrjestelyt kehittdmisalueilla. Kehittdmisalueilla voidaan sen estimaittd, mitd
tdssd laissa tai muualla laissa sdddetéddn, padttad sovellettaviksi seuraavia erityisjarjes-
telyja:

1) alueen toteuttamisvastuu MRL 84 ja 90 §:ssd tarkoitetuilta osin osoitetaan
alueen kehittdmistd varten muodostetun yhteison tehtiaviksi;

2) asemakaavaa laadittaessa tai muutettacssa tehdidian alueen toteuttamisesta ker-
tyvien hyotyjen ja kustannusten jakamiseksi kunnan ja kiinteistonomistajien kesken
kiinteistojérjestely, siten kuin siitd erikseen sdéddetédidn, milloin jakamiseen timén lain
sddnnoksistd poikkeavalla tavalla on olosuhteista johtuen erityistéd syyti;

3) kunnalla on oikeus perid maanomistajalta hyStyyn suhteutettu kohtuullinen
kehittimismaksu, jos alueen kehittimistoimenpiteistd koituu maanomistajalle erityistd
hyotyi, joka on epdsuhteessa hidnen suorittamiinsa kustannuksiin;

4) kunnalla on etuosto-oikeus etuostolain (EOL, 608/1977) 5.1 §:ssd asetetusta
pinta-alarajoituksesta riippumatta; sekd

5) alueelle suunnataan erityisid tukitoimia sen mukaan kuin niisté valtion tukitoi-
mien osalta asianomaisen viranomaisen kanssa erikseen sovitaan.

Tonttitarjontatyoryhmén mietinndssd analysoitiin kehittdmisalueiden vaikutus-
ta maapoliittiseen kokonaisuuteen. Mietinnon mukaan kokemuksia toteutta-
misasteelle edenneistd kehittimisalueista ei juuri ole, vaikka kehittimisalueita
koskeva sidntely on ollut jo vuosia voimassa. Tdhdn vaikutti toisaalta maan-
kiyttosopimusten aikaisempaa runsaampi kédytto maankéytto- ja rakennuslain
uuden 12a luvun ansiosta seki toisaalta kehittimisaluemenettelyn soveltamisen
varsin tiukat edellytykset erityisesti rakentamattomilla alueilla. My6s véhiiset
mahdollisuudet joustaviin erityisjdrjestelyihin sekéd kehittimismaksun tulkin-
nanvarainen séddntely laissa heikensivit kehittdmisalueiden kiytettavyyttd. Val-
tion viranomaisten ei myoskédidn todettu tulleen mukaan erityisten asunto- tai
elinkeinopoliittisten tukitoimien suuntaamiseen suunnitelluille kehittdmisalu-
eille, mikd on myos vaikuttanut sddnnoston kdytdnnon merkityksen vihdisyy-
teen.®! Rakennusmaan jérjestelyn osalta kdytdntoon soveltaminen nayttdisi yhté
vahdiseltd. Hyvonen totesi vuonna 2001, ettd vaikka “jdrjestelystd on tdsmalli-
sesti lailla sdddetty, yhtddn toimitusta ei ole suoritettu eikd liene toistaiseksi
saatu edes vireille”. Syyt instrumentin vihdiselle soveltamiselle lienee samat

1 Ympdiristoministerio, 2006, s. 25.
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kuin kehittimisalueiden syrjdaytymiselle; maankdyttosopimukset koetaan yk-
sinkertaisemmaksi ja joustavammaksi kuin monimutkainen kiinteistojirjes-
tely.®

Rakennusmaan jdirjestely on kiinteistonmuodostamislaissa (KML, 554/1995, 12 luku)
saddetty maapoliittinen keino, joka liittyy asemakaavan toteuttamiseen ja painottuu
seki kiinteiston muodostuksiin ettd rakennusoikeuden tasoittamiseen. Jéirjestely voi
my®&s liittyd samanaikaisesti etenevin kaavan laatimiseen, jolloin silld pyritdédn tehos-
tamaan asemakaavan sisdltovaatimuksen toteutumista. Maanmittauslaitoksen Toimi-
tusmenettelyn kisikirjan mukaan: “Jirjestelyssi alueet arvioidaan ennen kaavaa vallit-
sevan tilanteen mukaan (jakoperuste). Tdmén jilkeen erotetaan kunnalle sen tarpeisiin
kaavassa osoitetut alueet ja suoritetaan kaavan mukaisten alueiden jirjestely tarvittavi-
ne arvon tasauksineen. Jéirjestelyn yhteydessd suoritetaan kaavan mukaisten kiinteisto-
jen muodostaminen, joten se sisédltdd muutoin erillisind suoritettavat tilusvaihdot, ra-
kennuspaikan tai tontin osan lunastamiset seki tonttien, rakennuspaikkojen ja yleisten
alueiden kiinteistdiksi muodostamiset.”®

Maapoliittisesta nikokulmasta rakennusmaan jérjestelylld pyritdin samoihin paa-
médriin kuin maankiyttosopimuksilla. Molempien keinojen pddméddrind on asema-
kaavan laatimisen ja kiinteistojaotuksen liittdminen yhdeksi prosessiksi ja timén koko-
naisuuden nopeuttaminen ja tehostaminen seki jérjestelyyn liittyvien kustannusten ja
arvonnousujen tasapuolinen jakautuminen. Toimitusmenettelyn kisikirjassa todetaan-
kin, ettd jarjestely voi toimia vaihtoehtona monien kuntien suosimille kaavoitussopi-
muksille.

MRL:n 15 luvun mukaiset kehittdmisalueet ja KML:n 12 luvun samansuuntai-
seen piddmddrddn pyrkivd rakennusmaan jirjestely ovat kdytdnnossd jddneet
erittdin vdhin kiytetyiksi maapolitiitkan vilineiksi. Voidaan jopa sanoa, ettd
mainitut instrumentit ovat muodostumassa lain kuolleeksi kirjaimeksi, sem-
minkin kun niiden sidintelyteoreettinenkin relevanssi suhteessa muihin maapo-
litiikan keinoihin on ldhes merkitykseton. Vertailuksi voidaan ottaa esimerkiksi
kehittdmisalueet ja kehittamiskorvaus. Kehittdmiskorvaus on kidytinnossd erit-
tdin vihin kdytetty instrumentti, mutta silld voi olla huomattavaa systemaattista
merkitystd maankédyttosopimusten sisdllon ja rajojen muodostumisessa. Sdidn-
telyhierarkkisesti kehittimiskorvaus asettaa uhan voimakkaammasta toteutta-
misesta, ellei vapaaehtoiseen sopimiseen suostuta. Kehittdmisalueilla tai raken-
nusmaan jirjestelylld ei ole ndhtévissd mainitun kaltaista selkedd sddntelyteo-
reettista tai systemaattista yhteyttd muuhun maapoliittiseen ohjauskeinovéli-
neistéon.

02 Ks. Hyvinen 2001, s. 428-429 ja 454-456 sekd Mattila 2006. Mattilan mukaan rakennus-

maan jdrjestelylld ei ole kuntien kidytinnossé kiyttoa.

Ks. Hyvonen 2001, s. 416-417 ja Maanmittauslaitos, Toimitusmenettelyn késikirja, kohta

8.3.

8 Ks. Hyvonen 2001, s. 433-434 ja Toimitusmenettelyn kisikirja, kohta 8.3. Maankiyttdsopi-
muksiin kriittisesti suhtautuva Hyvonen pitidisi rakennusmaan jérjestelyd parempana vaihto-
ehtona yksityiskohtaisen sdéntelyn, avoimuuden ja oikeusturvan takia.
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4 MAAPOLITTINEN LUNASTAMINEN

4.1 Yleistd

Tissid luvussa tarkastellaan (pakko)lunastusinstituution niité osia, jotka ovat re-
levantteja kunnan maapolititkan harjoittamisessa. Padhuomio kiinnittyy niin
sanottuun kaavoitus- ja rakennuspoliittiseen lunastamiseen. My6s suoraan kaa-
voitukseen nojautuva lunastusnormisto esitellddn, vaikka sitd on pidettavi
enemmaén teknisluonteisena instrumenttina kuin varsinaisen maapolitiikan véli-
neistond. Varsinaisena maapoliittisena lunastamisena on pidettivi sitd osaa lu-
nastusinstituutiosta, jonka avulla kunta kykenee hankkimaan haltuunsa ja edel-
leen toteutettavaksi rakentamattomia tai jopa kaavoittamattomia maa-alueita.
Tilld kaavoitus- ja rakennuspoliittisella lunastamisella voidaan aktiivisesti to-
teuttaa kunnan maapoliittisia pddmaidrid; lunastusprosessin kdynnistdminen
edellyttdd kuitenkin valtion viranomaiselta saatavaa lunastuslupaa. Kunnan
omassa harkinnassa eli ilman lunastuslupaa ovat toteutettavissa lunastukset,
joiden lunastusperuste nojaa olemassa olevaan kaavaan tai annettuun rakenta-
miskehotukseen. Télloin lunastusperusteiden harkinta on jo osin suoritettu
ndissd yhteyksissd. Lunastuksen toimeenpanoa, toimitusméadrdysté, on kuiten-
kin erikseen haettava maanmittaustoimistolta, kun lunastuksen edellytykset
ovat késilld ja kunta haluaa toteuttaa lunastuksen (LunL 11.2 §). Lupalukon ta-
kana olevat keinot ovat maapoliittisesti vaikuttavampia, mutta kunnan itseniis-
td padtosvaltaa keinojen kiytossi rajoittaa valtion viranomaisen suorittama lu-
paharkinta. Lunastuksen toimeenpanoa ei endi tarvitse lupaa edellyttavéssi lu-
nastuksessa erikseen hakea, vaan maanmittaustoimisto antaa toimitusméaarayk-
sen saatuaan tiedon paitoksestd, jolla lunastuslupa on myonnetty (LunL 11.1
§). Lunastusperusteiden erottelu lunastuslupaa vaativiin ja kunnan omassa har-
kinnassa oleviin on merkityksellistd. [lman lunastuslupaa toteutettavissa lunas-
tuksissa harkinta- ja pdiatosvalta on suoraan kunnalla, mutta ndma keinot ovat
lievempii ja niilld voi siten vain rajallisesti vaikuttaa pitkédjanteisessda maapoli-
tiikkassa. Luvanvaraisilla lunastusmenettelyilld voidaan puolestaan toteuttaa
voimakkaitakin maapoliittisia toimenpiteitd, esimerkiksi lunastaa raakamaata
ja jalostaa se rakentamistarkoituksiin.

Lunastusperusteet jakautuvat yleisiin ja erityisiin. Yleinen lunastusperuste
on ilmaistu lunastuslain 4.1 §:ssd: “Lunastaa saadaan kun yleinen tarve sitd
vaatii. Lunastusta ei kuitenkaan saa panna toimeen, jos lunastuksen tarkoitus
voidaan yhtd sopivasti saavuttaa joillain muulla tavalla taikka jos lunastuk-
sesta yksityiselle edulle koituva haitta on suurempi kuin siitd yleiselle edulle
saatava hyoty.” Lunastuksen yleisiksi edellytyksiksi muotoutuu siis kolmi-
osainen rekvisiitta: yleinen tarve, vaihtoehtoedellytys sekid intressivertailu.
Niama kolme edellytystd voidaan ndhda vaikuttavan lunastusoikeuden yleisind
oppeina, jotka periaatteina ldpdisevisti vaikuttavat koko lunastusjérjestel-
massa.
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Pakkolunastuksen keskeiseksi edellytykseksi on jo perustuslaissa sdddetty
yleinen tarve. Yleisesti tarpeesta lunastuksen edellytyksend on kiyty laajaa
keskustelua oikeuskirjallisuudessa, eiki sitd ole tarpeen tissd yhteydessi tois-
taa.% Lunastuslain 4.1 §:n toinen virke sisdltdd niin sanotun vaihtoehtoedelly-
tyksen sekd intressivertailuedellytyksen.®® Molemmat edellytykset asettavat
lunastamiselle mahdollisen esteen, joka on lunastustoimituksessa tai lunastus-
lupaharkinnassa ratkaistava. Erityisesti vaihtoehtoedellytystid kisitellddn jil-
jempind rakennuspoliittisen lunastusperusteen yhteydessi siitd nikokulmasta,
kuinka MRL:n tarjoamat muut pakkolunastusta lievemmét maapolitiikan to-
teuttamiskeinot on vaihtoehtoedellytyksen tidyttymiseksi otettava huomioon.
Lunastusedellytysten harkinta on oikeusharkintaa, jossa lupaviranomainen har-
kitsee, ovatko edellytykset olemassa. Tarkoituksenmukaisuusharkinnalla tun-
nustetaan kuitenkin olevan paikkansa péddtoksenteossa. Lunastuslupahakemus
voidaan eviti oikeudellisten edellytysten olemassaolosta huolimatta, jos lupa-
viranomainen harkitsee sen epitarkoituksenmukaiseksi. Tarkoituksenmukai-
suusharkinnalla ei kuitenkaan voi ohittaa oikeudellisia edellytyksid, jos ne eivit
lunastusasiassa tiyty.5’

Lunastuslain 4.3 § ilmaisee mahdollisuuden erityisiin lunastusperusteisiin.
MRL:n 13 luku maan luovuttamisesta ja lunastamisesta sisdltdd juuri nditd lu-
nastusten erityisid perusteita. Lunastusprosessin menettelyllistd puolta sdénte-
lee lunastuslaki yleislakina ja menettelysddnnokset tulevat useimmiten sovel-
lettaviksi, vaikka lunastusperuste johdetaan erityislainsddadinnostd. Yleisten ja
erityisten lunastusperusteiden suhdetta on kisitelty kirjallisuudessa ja oikeus-
kiytdnnossd. Suhde voidaan nihdi yleislaki — erityislaki ndkokulmasta, jolloin
yleislain soveltamispiiri kattaa tietyn sdiintelyalueen kokonaisuudessaan eli
yleisesti. Erityislaki puolestaan koskee tuon siiintelyalueen erityistd osa-aluetta
ja se voi olla sisiltonsd puolesta yleislaista poikkeava. Télloin erityislaki syr-
jayttdisi yleislain®. Niin lunastuslaki yleislakina vdistyisi muun muassa MRL:n
erityisperusteita sovellettaessa. Kuusiniemi kuitenkin ymmartdd lunastuslain
4.1 §:n “aidosti ja laajasti yleisend lunastusperusteena, jonka soveltamisalaa
erityiset lunastusperusteet vain tdydentdvit ja osin konkretisoivat. Erityisistd
lunastusperusteista riippumatta saataisiin lunastaa aina, jos yleinen tarve olisi

6 PL 15.2 §. Yleisesti tarpeesta ks. esim. Kuusiniemi — Peltomaa 2000, s. 108—115 erityisesti
viitteet 33 ja 34, Hyvonen 1993, s. 126127 seké Ldansineva 1999, (paivitetty 11.11.2004),
luku 12, kohdasta yleinen tarve.

Vaihtoehto- ja intressivertailuedellytysten tdminhetkisesti tulkinnasta ks. Kuusiniemi — Pel-
tomaa 2000, s. 115-119 ja Ekroos 2007, s. 24-29.

Oikeus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnasta lunastusasiassa ks. Kuusiniemi — Peltomaa
2000, s. 104106 viitteineen (erityisesti vanhemman oikeuskirjallisuuden valossa) ja Ekroos
2007, s. 22. Ks. myds KHO:1998:32, jonka mukaan valtioneuvosto voi harkintavaltansa no-
jalla hylatd lunastuslupahakemuksen, vaikka oikeudelliset edellytykset olisivat olemassa.
Lex specialis derogat legi generali. Ks. Laakso 1990, s. 139. Voidaan my6s puhua eliminoin-
tistrategiasta, ks. Mddittci 2007, s. 325.
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osoitettavissa.”® Kuusiniemen kannan voi ymmartdd, sisdltddhan MRL 99.1 §
asiallisesti yhtd yleisen” lunastusoikeuden kuin lunastuslakikin, MRL:n eri-
tyisperuste tosin on sdddossystemaattisesta sijainnistaan’ johtuen kiytettavissa
ainoastaan MRL:n tavoitteiden toteuttamiseen.

Yleislain ja erityislain suhde lunastamisen edellytysharkinnan kannalta on
my0Os monitahoinen. Jos sovelletaan erityistd lunastusperusteen sisiltavid sdin-
nostd, osoittaako erityissddnnos kattavasti kaikki lunastuksen edellytykset vai
soveltuuko lunastuslain 4.1 §:n toinen virke tdydentdvésti? Vanhemmassa oi-
keuskirjallisuudessa ja oikeuskdytinnossid on pidetty lahtokohtana lunastuslain
4.1 §:n tdydellistd syrjdytymistd. Kuusiniemi ottaa Vihervuoreen tukeutuen
kannan, jonka mukaan lunastuslain 4.1 §:n toista virkettd tulisi voida soveltaa
tdydentavisti lupaharkinnassa lunastusoikeuden yleisten oppien ilmentymina.
Kaavamainen lex specialis — generalis-oppi voisi johtaa jédrjestelmén vastaisiin
tilanteisiin lunastusedellytyksid harkittaessa.”! KHO:n ratkaisu 2006:84 vahvis-
taa Kuusiniemen muotoileman linjan, ...erityiseen lunastusperusteeseen pe-
rustuvassa lunastuslupa-asiassa on liséksi sovellettava sitd lunastuslain 4 §:n 1
momentin toisesta virkkeesti ilmenevad yleistd lunastusoikeudellista periaatet-
ta, jonka mukaan lunastusta ei kuitenkaan saa panna toimeen, jos lunastuksen
tarkoitus voidaan yhti sopivasti saavuttaa jollain muulla tavalla.””* Léhtokohta-
na voidaan siis pitdd jaottelua yleisiin ja erityisiin lunastusperusteisiin, mutta
erityisten perusteidenkin yhteydessi lunastuslain yleiset, yleisten oppien kaltai-
set periaatteet on otettava huomioon ratkaisuharkinnassa.

Tiukka jako yleislakeihin ja erityislakeihin seki erityislain syrjdyttivd vai-
kutus suhteessa yleislakiin ei vilttamittd johda systemaattisesti hyvéidn loppu-
tulokseen. Tapio Mdidttd on hahmotellut lakien vilisid linkkisdinnoksii ja pitdd
yhteensovittamisstrategiaa ensisijaisena eliminointistrategiaan nihden. Lain-
tulkinnassa olisi ensisijaisesti pyrittdvd noudattamaan kaikkia niitd normeja,
jotka tilanteeseen soveltuvat ja eliminointiin (Lex specialis derogat legi genera-
li) tulisi turvautua vain, jos muunlainen argumentaatio ei osoittaudu riittdvaksi.
Tilannekohtaisen normien eliminoinnin sijaan tulisi Miétin mukaan sisallolli-
sesti jiannitteinen oikeudellinen sdédntely ymmartd4 rinnakkaisena, padllekkdi-

9 Ks. Kuusiniemi — Peltomaa 2000, s. 35.

0 Ks. Kuusiniemi — Peltomaa 2000, s. 35 ja Ojanen 1978, s. 45.

" Ks. Vihervuori 1991, s. 11 ja Kuusiniemi — Peltomaa 2000, s. 38—40 Vanhemmasta kiytin-
nostd ja kirjallisuudesta ks. Emt,. s. 38 viitteineen. Esimerkkind Kuusiniemi pitda RakL 53.3
§, jonka edellytysten soveltaminen ilman lunastuslain 4.1 § johtaisi epidjohdonmukaiseen
kohteluun. Télld kannalla on my6s Ekroos 2007, s. 20.

Ks. KHO 2006:84. Jo aikaisemmin KHO otti samankaltaisen linjan voimajohtolunastusasi-
assa, ks. KHO 1998:32 ja tastd Kuusiniemi — Peltomaa 2000, s. 40-41 seki mainittua ratkai-
sulinjaa edelleen vahvistava KHO 2007:84. Lex specialis -ajattelusta erityisen lunastusperus-
teen yhteydessi ks. Kuusiniemi ym. 2001, s. 306. Vrt. maankaytto- ja rakennuslainsddddnnon
lunastusperusteita luonnonsuojelulain (LSL, 1096/1996) 50.2 §:éddn, jonka mukaan suojelu
on pyrittdvi toteuttamaan ensisijaisesti vapaaehtoisin keinoin. Vaihtoedellytystd ei tarvitse
hakea lunastuslaista asti.
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send ja tdydentdvind. Tatd tulkintadoktriinia voidaan kutsua yhteensovittamis-
strategiaksi.”® Edelld esitettiin kaksi tulkintatilannetta, jotka voidaan nihdi yh-
teensovittamisstrategian ilmentymind. Lunl. 4.1 §:n yleinen lunastusperuste
voi tulla sovellettavaksi, vaikka erityislain lunastusperusteet eivit tdyttyisi.
KHO:n ratkaisu 2006:84 ilmentdd my0s yhteensovittamisstrategiaa. LunL:n
yleisind lunastusedellytyksind vaikuttavat intressivertailu sekd vaihtoehtoedel-
lytys tulevat sovellettaviksi edellytysharkinnassa, vaikka lunastusperuste joh-
tuu erityislaista. Erityislaki ei siis kaikissa tilanteissa yksiselitteisesti syrjiytd
yleislakia.

4.2 Ilmaisluovutusvelvollisuus ja lunastusoikeus suoraan kaavan nojalla

Kunnalla on oikeus korvauksetta panna kuntoon yleiskaava-alueella sijaitseva
yksityistien tiealue, joka kaavan mukaan on tarkoitettu liikenneviyliksi sekd
luovuttaa se yleisen liikenteen kiytt6on (MRL 92 §). My0s asemakaava-aluee-
seen sisdltyvd maantien tiealue siirtyy korvauksetta kunnalle asemakaavan
tullessa voimaan (MRL 93 §). Kun asemakaava hyviksytdin alueelle, jolla ei
aikaisemmin ole ollut asemakaavaa, kunta saa kiinteistotoimituksella omistuk-
seensa katualueen, joka ei sille ennestiin kuulu (MRL 94 §). Katualueen luo-
vuttamisen osalta on voimassa rajoitettu ilmaisluovutusvelvollisuus (MRL
104 §). Tie- ja katualueiden luovuttaminen kunnalle liittyy toimivan ja tarkoi-
tuksenmukaisen yhdyskuntatekniikan rakentamisedellytysten turvaamiseen.
Vaikka mainitut ilmaisluovutusvelvollisuudet puuttuvat voimakkaasti yksityi-
seen omaisuuteen, on luovutusten oikeutus yleisen ja yksityisenkin edun nako-
kulmasta niin vahva, ettei kysymykseen tidssd yhteydessd enempdéd puututa.’
Tien ja kadun luovutus voidaan nidhdd kunnan maapolitiikan kokonaisuudessa
teknisluonteisena seikkana, jolla ei ohjauskeinojen strategisen tarkastelun yhte-
ydessd ole merkitystd. Sddntelyteoreettisessa keinopyramidissa ilmaisluovutus
sijoittuu hierarkian huipulle. Yleisen hyviksyttdvyyden ja kiinteistdteknisen
valttimattomyytensd vuoksi ilmaisluovutusvelvollisuus on tédssd artikkelissa
irrotettu muusta maapoliittisesta tarkastelusta (Ks. kuvio 3).

Kunta saa asemakaava-alueella ilman erityistd lupaa lunastaa yleisen
alueen seki yleisen rakennuksen tontin, joka asemakaavassa on tarkoitettu kun-
nan laitokselle tai muuhun kunnan tarpeeseen (MRL 96.1 §). Valtiolla ja kun-

B Ks. Micittd 2007, s. 325-327 ja 346-347. Yhteensovittamis- ja eliminointistrategian suhtees-
sa voidaan havaita samankaltaisia piirteitd kuin perusoikeusmyonteisen laintulkinnan ja PL
106 §:n mukaisen kontrollin suhteessa. Ensisijaisesti lain ristiriita PL:n kanssa tulisi hdivyt-
tdd tulkinnalla ja vain jos muita keinoja ei ole kiytettédvissi olisi turvauduttava PL 106 §:4én.
Ks. esim. Husa 2008, s. 729-730.

" Perustuslakivaliokunta on todennut ilmaisluovutusvelvollisuuden ja osittaisen ilmaisluovu-
tusvelvollisuuden olevan ristiriidassa omaisuudensuojan tidyden korvauksen periaatteen
kanssa. MRL ei kuitenkaan muuta vakiintunutta oikeustilaa (muurinaukkoperiaate). PeVL
38/1998 vp, s. 6.
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tayhtymilld on sama oikeus omiin tarpeisiinsa asemakaavassa miiritellyilld
alueilla. Ilman erityistd lupaa lunastetaan myos kidyttdoikeus maanalaista ra-
kentamista varten kunnan, kuntayhtymén tai valtion tarpeisiin (MRL 96.2 §).
MRL 96 §:114 ei ole muutettu RakL:n aikaista oikeustilaa. Suoraan asemakaa-
van nojalla tapahtuva lunastus on kiytdnnossid koskenut muun muassa katu-
alueita, toreja, aukioita, virkistysalueita seki yleisten rakennusten tontteja.

Suoraan asemakaavaan nojalla tapahtuvan lunastuksen (MRL 96 §) maa-
poliittinen relevanssi on vihdinen mutta kidytinnon yhdyskuntasuunnittelun
teknisessi toteutuksessa merkittdvd. Saintelyteoreettisessa hierarkiassa MRL
96 § on tdytintoonpanovaikutuksiltaan voimakas; pakkolunastus voidaan to-
teuttaa suoraan kunnan toimesta ilman muiden viranomaisten mydotivaikutusta.
Luovutus tapahtuu kuitenkin lunastuksena, jolloin alueista maksetaan (tdysi)
korvaus erotuksena teihin ja katuihin. Kuten katujen ja teiden ilmaisluovutus-
velvollisuus myos julkisyhteison omiin tarpeisiin tapahtuvat alueiden lunastuk-
set ovat maapoliittisten keinojen kokonaisuudessa marginaalisessa asemassa.
Nadilld keinoilla pyritdéin ainoastaan turvaamaan julkisyhteisoille alueet niiden
omia eli yleisid tarpeita varten. Keinoilla ei ole mahdollista toteuttaa varsinais-
ta maapolititkkaa. Myos MRL 96 § irrotetaan sdéntelyteoreettisessa keinopyra-
midissa varsinaisista maapolitiikan instrumenteista.

4.3 Rakentamiskehotus

Kunta voi sen jéilkeen, kun asemakaava on ollut voimassa vihintdédn kaksi vuot-
ta, antaa rakentamiskehotuksen sitovan tonttijaon mukaisen tontin omistajalle
ja haltijalle, jos tontin sallitusta kerrosalasta ei ole kdytetty vdhintddn puolta
(médrillinen vajaarakentaminen) tai asemakaavan mukaista tonttia ei silld ole-
vien rakennusten kidyttotarkoitus, sijainti, rakentamistapa ja muut seikat huo-
mioon ottaen ole rakennettu péddasiallisesti asemakaavan mukaisesti (laadulli-
nen vajaarakentaminen) (MRL 97.1 §).

Tontti midritetddn kiinteistonmuodostamislaissa sitovan tonttijaon mukai-
seksi tonttina kiinteistorekisteriin merkityksi kiinteistoksi (KML 2.3 §). Mitd
MRL 97 §:ssé sdddetdidin tontista ja sen omistajasta ja haltijasta, koskee myos
muuta sellaista aluetta, joka asemakaavassa on tarkoitettu rakennuspaikaksi,
seki téllaisen alueen omistajaa ja haltijaa (MRL 97.4 §). Korkein hallinto-oi-
keus on 28.11.1992 antamassaan vuosikirjapdatoksessid vahvistanut rakenta-
miskehotuksen antamismahdollisuuden my6s kaupungin omistaman vuokra-
tontin haltijalle”. Maérillinen ja laadullinen vajaarakentaminen ovat edelleen

5 Ks. KHO:1992-A-75, Kaupunki oli antanut A:n kuolinpesille rakentamiskehotuksen raken-
taa asemakaavan mukaisesti. Rakentamaton tontti oli kaupungin vuokratontti, joka oli vuok-
rattu 1958 A:lle ilman rakentamisvelvollisuutta. KHO lausuli, ettd kaupunki sai lunastaa maa-
han kohdistuvan nautintaoikeuden eli vuokra oikeuden, koska rakentamiskehotus oli voitu
antaa my0s kaupungin omistaman maan haltijalle.
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rakentamiskehotuksen tirkeimpié edellytyksid’. Midrillinen vajaarakentami-
nen todetaan rakennettujen kerrosnelididen eli kerrosalan suhteena rakennusoi-
keuteen. Tontin tai rakennuspaikan kerrosalalla tarkoitetaan sille rakennetta-
vaksi sallittujen rakennusten yhteenlaskettua kerrosalaa (MRL 115 §). Raken-
tamiskehotuksen edellytykseni on, ettd sallituista kerrosnelidistd vihintddn 50
prosenttia on rakentamatta. Poikkeusluvalla saatua kerrosalaa ei voida ottaa
maidrdllistd vajaarakentamista laskettaessa huomioon. Niin ollen rakentamis-
kehotusta ei voida antaa poikkeusluvalla saadun, vaan ainoastaan asemakaavas-
sa todetun rakennusoikeuden toteuttamiseksi’’.

Rakentamiskehotusta ei kuitenkaan saa antaa enintdén kaksi asuntoa késit-
tavin asuinrakennuksen rakentamiseen tarkoitetun asemakaavan mukaisen ton-
tin omistajalle ja haltijalle, jos tontilla jo on kdytdssd oleva asuinrakennus. Ra-
kentamiskehotusta ei mydskédidn saa antaa rakennuskiellon (MRL 53 ja 58.4 §)
voimassa ollessa. Jos tontille tulee voimaan téllainen rakennuskielto sen jal-
keen, kun rakentamiskehotus on annettu, kehotus raukeaa (MRL 97.2 §). Rajoi-
tus estdd kehotuksen kédyton tilanteessa, jossa kaavan mukaan tontille saadaan
rakentaa enintdédn paritalo ja kiinteistolld sijaitsee kidytossd oleva asuinraken-
nus. Rajoitus ei estd rakentamiskehotuksen kiyttdd tilanteessa, jossa tontti on
kaavassa tarkoitettu kerros- tai rivitalorakentamiseen, vaikka silld sijaitsisi
asuttu pientalo. Kidytossd olevia asuinrakennuksia on pyritty sdinnokselld suo-
jaamaan pientalotonttien osalta. Pientalotontin rakennusoikeus on usein huo-
mattavasti olemassa olevaa rakennuskantaa suurempi ja tillaisen asutun tontin
ottaminen rakentamiskehotuksen piiriin johtaisi kohtuuttomuuteen eiké vastaisi
kehotuksen tarkoitusta.

Rakentaminen voidaan kieltidid asemakaavan laatimiseksi (MRL 53 §). Kunta voi méi-
ritd rakennuskiellon alueelle, jolle asemakaavan laatiminen tai muuttaminen on vireil-
14. Kielto on voimassa enintdin kaksi vuotta, mutta sitd voidaan pidentid kaksi vuotta
kerrallaan niin, ettei yhteismaérd ylitd kahdeksaa vuotta. Alue on rakennuskiellossa,
kunnes kaavan hyviksymis- tai muuttamispéitos on saanut lainvoiman.

Rakennuskielto voidaan méaariti kaavan toteuttamista varten (MRL 58.4 §). Ase-
makaavassa voidaan kieltdd uuden rakennuksen rakentaminen enintdédn kolmeksi vuo-
deksi, jos se kaavan toteuttamisen ajoittamiseksi on tarpeen. Erityisestd syystd kunta
saa pidentid kieltoaikaa kolme vuotta kerrallaan. Kyseinen kielto on kéytidnnossd hy-
vin harvinainen, koska yleensi kaavan toteuttamisella on kiire. Kielto saattaa olla tar-
koituksenmukainen suuren kaava-alueen kyseessi ollessa, milloin kunnalla ei ole re-
sursseja toteuttaa peittdvisti kunnallistekniikkaa, jos aluetta ryhdyttéisiin rakentamaan
samanaikaisesti useissa kohteissa.”

Rakennuskieltojen lisidksi on otettava huomioon kaavoituksen ajanmukaisuuden
arviointi (MRL 60 §). Jos asemakaava on ollut voimassa yli 13 vuotta ja se on edelleen
merkittiviltd osaltaan toteutumatta, sen perusteella ei voida myontdd rakennuslupaa

6 Rakentamiskehotus on jatkumoa RakL:n tehokkuuspakkolunastukselle (52 §).

7 Ndin siis jo rakennuslain aikana ja edelleen ks. Larma ym. 1992, s. 265.

8 Ks. Hallberg ym. 2006, s. 298 ja MRL 58.4 §:n mukaista rakennuskieltoa koskevasta oikeus-
kiytinnostd Ekroos — Majamaa 2005, s. 311-314.
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uudisrakennukselle, jolla alueiden kidyton tai ympéristokuvan kannalta olisi olennaista
merkitystd. Kaavoituksen ajantasaisuus arvioidaan kdytdnnossd rakennuslupaharkin-
nan yhteydessi. Kunnalla on velvollisuus seurata kaavoituksen ajantasaisuutta ja ryh-
tyd uudistuksiin tarvittaessa. Rakennuslupaa minkéénlaiselle rakentamiselle ei voida
myontdd ennen kuin vanhentuneeksi todettu asemakaava on muutettu eli kaavan van-
hentuneeksi toteamispiitoksestd tulee voimaan MRL 53.1 §:n mukainen rakentamis-
kielto kaavan muuttamista varten (MRL 61 §).”

Rakentamiskehotuksen kannalta on selvid, ettei sitd voida antaa jos asemakaava
on jo kunnan péitokselld todettu vanhentuneeksi. Suoraan lain nojalla seuraa 53 §:n
mukainen rakennuskielto, joka estid kehotuksen antamisen. Tilanne on vaikeampi, jos
kaavan ajanmukaisuuden arviointia ei ole suoritettu eikd sen mahdollista vanhentunei-
suutta siis todettu, vaikka edellytykset olisivat olemassa. Kunnissa saattaa olla alueita,
joiden toteuttaminen on jadnyt kesken, vaikka infrastruktuurista on aiheutunut jo kus-
tannuksia. Tillaisen alueen rakentaminen olisi kunnan intressissid. Samaan aikaan saat-
taa herdtd kysymys kaavan ajanmukaisuudesta, jos alue kuitenkin on merkittivalti
osaltaan toteuttamatta.

Onko perusteltua kdyttdd rakentamiskehotusta edelld mainitun alueen toteuttami-
sen edistimiseen? Asemakaavan ajanmukaisuuden arviointia koskeva siddnto on luon-
teeltaan yleinen. Kuntalaisella ei ole keinoja vaatia viranomaista toteamaan asemakaa-
van ajantasaisuutta. Jos rakentamiskehotusta kiytettdisiin selkedsti merkittdviltd osin
toteutumattoman yli 13 vuotta vanhan kaavan tonttien rakentamisen vauhdittamiseksi,
olisi se jdrjestelmdn hengen vastaista. Kunnalla on velvollisuus pitdd asemakaavat
ajanmukaisina (MRL 51 §) ja vanhentunutta kaavaa ei ole asianmukaista pyrkié toteut-
tamaan etenkéin pakkoinstrumenteilla. Lisdksi kyseisen alueen rakentaminen saattaisi
olla epidvarmaa lunastusuhasta huolimatta. Tdlloin lunastukset saattaisivat sitoa kun-
nan varoja tontteihin, joita ei koskaan tultaisi kaavan mukaisesti toteuttamaan.

Jollei asemakaavan mukaista tonttia ole rakennettu MRL 97 §:n 1 momentissa
tarkoitetulla tavalla kolmen vuoden kuluessa siitd, kun rakentamiskehotus on
annettu asianosaiselle tiedoksi, kunnalla on oikeus ilman erityistd lupaa lunas-
taa asemakaavan mukainen tontti. Lunastuksen toimeenpanoa on haettava vuo-
den kuluessa rakentamiseen varatun méirdajan péaittymisestd (MRL 97.3 §).
Jos lunastuksen toimitusmadrdystd ei lunastuslain 11.2 §:n mukaisesti haeta
vuoden kuluessa, raukeaa rakentamiskehotuksen oikeusvaikutukset. Miérdaika
on valttimaton tontin omistajan oikeusturvan kannalta. Rakentamiskehotuksen
vaikutusten tulee raueta, jos kunta ei maaridajassa reagoi lunastuksella, muutoin
lunastukseen johtamaton rakentamiskehotus vaikeuttaisi vaihdantaa ja tontin
vastaista toteuttamista.

RakL:n alkuperdisessi tehokkuuspakkolunastuspykélidssd rakentamiskehotuksen edel-
lytykseksi asetettiin, ettei tonttia oltu rakennettu piddasiallisesti asemakaavan mukai-
sesti. Lunastaminen rakentamiskehotuksen perusteella vaati myos lunastusluvan val-
tioneuvostolta ja omistajalla oli seitsemén vuoden médrdaika toteuttaa tontti kaavan
mukaiseksi. Rakentamiskehotus oli tuolloin erittdin vihin kidytetty ja raskaaksi koettu
instrumentti. Tehokkuuslunastuspykildd uudistettiin maapakettilakien yhteydessi

" Ks. Hallberg ym. 2006, s. 301-303, Ekroos — Majamaa 2005, s. 316-321 ja HE 101/1998 vp,
yksityiskohtaiset perustelut 60 ja 61 §.

168



Ilari Hovila: Kunnan maapolitiikan oikeudelliset ohjauskeinot

1970-1uvulla, silloin edellytyksiksi muotoiltiin méérillinen ja laadullinen vajaaraken-
taminen, joihin MRL 97 § edelleen perustuu. Vuoden 1990 lainmuutoksella paitos-
valta rakentamiskehotuksesta annettiin kokonaan kunnille, kun lunastusluvasta luo-
vuttiin.®

Kunnan on pidettdvd rakentamiskehotuksista julkista luetteloa. Jos kiinteisto
rakentamiskehotuksen luetteloon merkitsemisen jidlkeen on siirtynyt uudelle
omistajalle tai haltijalle, koskee kehotus myos tdtd. Kehotuksen antamisesta,
peruuttamisesta ja raukeamisesta sekd velvoitteen tdyttdmisestd on kunnan vii-
pymittd ldhetettdavd tieto kérdjdoikeuteen, merkinnin tekemiseksi kiinnitys-
rekisteriin (MRL 97.5 §). Rakentamiskehotuksista pidettdvin luettelon tulee si-
sdltdd ainakin seuraavat maankéytto- ja rakennusasetuksen (895/1999) 101 §:n
mukaiset tiedot:

1. Rakentamiskehotusta koskevan péidtoksen pdivimadrd sekd lainkohta, jo-
hon péitods perustuu.

2. Selvitys siitd, kenelle ja milloin kehotus on annettu tiedoksi.

3. Merkintd kehotuksen peruuttamisesta, raukeamisesta seki siitd, ettd vel-
voite on taytetty.

4. Merkintd ilmoituksista, jotka on tehty kérdjdoikeuden kansliaan merkin-
nin tekemiseksi kiinnitysrekisteriin.

5. Merkinti siité, ettd kehotus on tullut lainvoimaiseksi tai kumotuksi valituk-
sen johdosta.

Rakentamiskehotuksen tavoitteena on saattaa rakentamattomat tontit ja raken-
nuspaikat kaavanmukaiseen kayttotarkoitukseensa. Pitkédjanteisen maapolitiikan
kehittimisessd rakentamiskehotus voi olla ainoastaan tdydentédvin instrumentin
roolissa. Kehotusmenettelylla ei voida saattaa suuria maérid tontteja rakennetta-
viksi, jos tavoitteena on akuuttiin tonttipulaan vastaaminen. Rakentamiskehotus
sitoo lunastusvaiheessa kunnan taloudellisia resursseja rakentamattomaan tont-
tivarantoon, jonka edelleen myyminen voi olla epdvarmaa. Vaikka pientalotont-
tien osalta rakentamiskehotuksen vaikuttavuus ei vélttamittd ole suhteessa sen
vaatimiin resursseihin, asunto- ja rakennuspoliittisesti kehotus voi olla hyodylli-
nen kerros- ja rivitalotonttien osalta. Varsinkin kunnan kehittyvilld alueilla yh-
dyskuntatekniikan piirissi olevien kerrostalotonttien rakentamisen vauhdittami-
nen voidaan nihdi tehokkaana asuntopoliittisena toimenpiteena.

Sopiminen osana rakentamiskehotusprosessia. Rakentamiskehotuksessa
asetetun kolmen vuoden miirédajan kuluttua umpeen, kunnalla on vuosi aikaa
hakea lunastustoimitusta rakentamiskehotukseen perustuen. Kunnalla ja tontin
omistajalla sdilyy neuvottelumahdollisuus tontin toteuttamisesta aina siihen
hetkeen, kunnes lunastustoimituksessa médritty korvaus talletetaan saajan lu-

8 Ks. HE 1975:181 vp, s. 1-3, KOM 1976:68, s. 38 sekd 114 ja HE 1989:103 vp, s. 2-3.
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kuun®!. Neuvotteluratkaisua on syytd korostaa rakentamiskehotusprosessissa.
Rakentamattomien tonttien omistajille voidaan tarjota esimerkiksi sopimusta,
jossa heille varataan tietty aika myyda tontit vapaaehtoisella kaupalla, muutoin
ehdollisen kiinteistokaupan periaatteita noudattaen kunta tulee ostajaksi silld
hinnalla, joka lunastustoimituksessa madrittiin. Ostajat sitoutuivat rakenta-
maan tontit miirdajassa asemakaavan mukaiseksi. Muun muassa Kokkolan
kaupunki kiytti mainittua sopimuskonstruktiota 2000-luvun alussa toteutta-
massaan rakentamiskehotusprosessissa. Sopimuksesta hyotyy seki kunta, jon-
ka ei tarvitse sitoa resursseja lunastuksiin ettd kehotettujen tonttien omistajat,
jotka saavat lisdaikaa tonttien vapaaechtoiseen myymiseen.

Rakentamiskehotusprosessia, jossa on mukana sopimuskonstruktio, voi-
daan tarkastella sdéntelyteoreettisessa keinopyramidissa. Rakentamiskehotus
sindnsid voidaan sijoittaa hierarkkisesti melko korkealle interventionistiseksi
instrumentiksi, mutta aktiivinen pyrkiminen prosessin aikana molempia osa-
puolia tyydyttdvddn neuvotteluratkaisuun siirtdd paidtoksentekoa eli valittua
sddntelykeinoa pyramidissa matalammalle tasolle. Neuvotteluissa tonttien
omistajilla on aito mahdollisuus vetdytyi, mutta tieto lunastuksen mahdollisuu-
desta ja neuvottelulla saatavasta lisdajasta ja mahdollisesta taloudellisesta hyo-
dystd korkeampana kauppahintana tekee sopimusratkaisusta houkuttelevan.
Kuvattu tilanne on esimerkki sdiintelystrategiasta, jossa laaja kiytdssid oleva
hierarkkinen keinovalikoima johtaa optimaalisesti tehokkaaseen ja vaikutta-
vaan lopputulokseen. Sddntelijin kidytossd oleva “uhka” voimakkaista keinoista
on omiaan suuntaamaan rationaalisen toimijan paitoksenteon lievempien me-
nettelyjen suuntaan. Sopimukset nidhdddn houkuttelevina, kun aitona vaihto-
ehtona on pakkototeutus. On todenndkdisempéd, ettd molemmat osapuolet hyo-
tyvit enemmin vapaachtoisesti neuvotellusta ratkaisusta, jossa mahdolliset
erityispiirteet voidaan ottaa huomioon verrattuna yksipuoliseen lunastusme-
nettelyyn.

4.4 Lunastaminen lunastusluvan nojalla

Lunastuslupaan perustuvasta maan lunastamisesta sdddetdin MRL 99 ja 100
§:ssd. Ympdéristoministerid voi yleisen tarpeen vaatiessa myontdd kunnalle lu-
van lunastaa alueen, jota tarvitaan yhdyskuntarakentamiseen ja siihen liittyviin
jdrjestelyihin tai muutoin kunnan suunnitelmallista kehittdmistd varten (MRL
99.1 §). MRL 99 §:n 1 momentissa sididettyd rakennuspoliittista lunastusta on
RakL:iin verrattuna laajennettu siten, ettd lunastuslupa on nyt mahdollista saa-
da my0s kaavoittamattomille alueille ja alueille, joilla kaavan laatiminen ei ole

81 Kun kiinteistd lunastetaan kokonaan, siiti suoritettava kertakaikkinen rahakorvaus mééritiin
muun muassa velkojien suojaamiseksi talletettavaksi ldéininhallitukseen (LunL 49 §). Tallet-
tamisjérjestelyistd ks. Kuusiniemi — Peltomaa 2000, s. 236-237.
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vireilld.®? Laajentamalla lunastusmahdollisuutta kaavoittamattomille alueille
rakennuspoliittisella lunastuksella mahdollistetaan alueen hankkiminen kun-
nalle jo ennen kaavoituksen mukanaan tuomaa arvonnousua. Kaavoittamatto-
man alueen lunastuslupaa rakennuspoliittisella perusteella harkittaessa koros-
tuu kunnan selvitysvelvollisuus luvan myodntimisperusteista. Lupaedellytykset
riippuvat tilannekohtaisesti muun muassa kunnan rakennus- ja raakamaatilan-
teesta sekd maan kysynnén ja tarjonnan suhteesta. Selvityksessd kunnan tulee
osoittaa, ettei kunnassa ole kohtuullisilla ehdoilla muutoin kdytettivissd raaka-
maata.*> MRL 99.1 § on yleisluontoinen, kuten oli myds aikaisempi RakL 53.3
§, minkd vuoksi tulkinnan apuna voidaan edelleen soveltuvin osin kayttdd
RakL:n aikaista kdytdntod®. Rakennuspoliittisen lunastuksen yleisperusteiset
lunastusedellytykset ovat ldhelld lunastuslain 4 §:n yleissddnndsti siind tilan-
teessa, jos edellytyksii ei voi sitoa olemassa olevaan kaavoitukseen. Huolimat-
ta MRL 99.1 §:n yleisluonteesta lunastusluvan saaminen tdmin pykéldn perus-
teella rajoittuu MRL:n tavoitteiden toteuttamiseen.

Lunastuslupa, Kemijirvi/Stora Enso. Kemijdrven kaupunki esitti valtioneuvosteolle
lunastuslupaa Stora Enson Kemijidrven sellutehdasalueen lunastamiseksi rakennuksi-
neen, koneineen ja laitteineen kaupungin suunnitelmallista kehittdmistd varten. Kemi-
jérvi haki lunastuslupaa lunastuslain nojalla yleisen edun nimissé tarkoituksenaan vé-
littd4 lunastettava kiinteisto yhtiolle, joka jatkaisi alueella kuitupuun jalostusta. Kemi-
jarven kaupunginhallituksen valmistellessa lunastuslupahakemusta viitattiin MRL
99.1 §:n lunastusedellytykseen kunnan suunnitelmallisesta kehittimisestd. Valtioneu-
vostolle osoitetussa lupahakemuksessa viitataan kuitenkin ainoastaan lunastuslakiin
(4 §). Valtioneuvosto ratkaisi lunastuslupa-asian pditoksellddn 29.5.2008. Kun viit-
tausta MRL:iin ei lopullisessa lupahakemuksessa ollut, asia ratkaistiin ainoastaan lu-
nastuslain 4 §:n perusteella ja toimivaltainen valmisteleva ministerio oli Tyo- ja elin-
keinoministerio Ympéristoministerion sijaan. Lunastuslupaa ei myonnetty; hakija ei
ollut osoittanut, ettd lunastus olisi yleisen tarpeen vaatimaa, eikd hakija myoskididn
osoittanut, ettei lunastuksen perusteena olevaa tirkedd yleistd etua voitaisi muulla ta-
voin saavuttaa (eli lunastusta lievemmalld puuttumisella).®

Miki merkitys olisi ollut silld, jos Kemijdrven kaupunki olisi hakenut lunastus-
lain sijaan lupaa MRL 99.1 §:n perusteella? Asiaratkaisu olisi mielestini ollut sama.
MRL 99.1 §:ddn siséltyvi yleisperusteinen lunastus vastaa RakL 53.3 §:44, jonka edel-
lytysvaatimus yleisperusteisen lunastuksen osalta katsottiin vastaavan yleisid LunL 4.1
§:ssd olevia edellytyksid. Lunastusluvan edellytysten osalta yleinen LunL 4.1 § ja eri-
tyinen MRL 99.1 § vastaavat siis toisiaan. Vaikka hakemus olisi perustunut erityisnor-
miin, tulee LunL 4.1 §:n toisen virkkeen siséltod sovellettavaksi (ks. KHO 2007:84). On
myds otettava huomioon se seikka, ettei MRL 99.1 §:d4 voitane soveltaa elinkeino-

8 Vrt. RakL 53 § 1-3 mom. Ks. He 101/1998 vp, 99 §, KOM 1997:16 s. 109. MRL 99 §:ssid
luovuttiin my6s alueen rakentamattomuuden vaatimuksesta.

8 Ks. Hallberg ym. 2000, s. 441 ja Ekroos — Majamaa 2005, s. 530.

8 Vanhemmasta tulkinnasta ja kiytdnnosté ks. esim. Larma ym. 1983, s. 239-240, Hollo — Kuu-

siniemi 1989, s. 491-499 ja Hyvonen 1988, s. 821-823.

Ks. Valtioneuvoston pdicitos 29.5.2008: Péditos lunastus- ja ennakkohaltuunottolupa-asiassa ja

Kemijirven kaupunginhallitus, kokous 25.3.2008/pykéld 92.
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poliittisin perustein, vaan sen kéyttotarkoitus rajautuu kaavoitus- ja rakennuspoliitti-
siin padméadriin.

Ympiristoministerio voi antaa kaavan toteuttavalle viranomaiselle oikeuden lu-
nastaa maakuntakaavaan otetun alueen tai sen kiyttdoikeuden supistamisen, jos
se on tarpeen maakuntakaavan toteuttamiseksi valtion, seudun, kuntayhtymén
tai kunnan viéeston yhtendisid tarpeita varten (MRL 99.2 §). Lisidksi kunnalle
voidaan myoOntdid lupa lunastaa alue, joka on yleiskaavassa osoitettu liikenne-
véyliksi, asuntorakentamiseen tai siihen liittyvdin yhdyskuntarakentamiseen ja
jota tarvitaan kunnan suunnitelmanmukaiseen yhdyskuntakehitykseen, sekd
alue, joka on tarkoitettu kunnan tai kuntayhtymaén laitokselle tai muihin ndiden
tarpeisiin. Asuntorakentamiseen lunastettaviin alueisiin voi liittyd my0s virkis-
tys- ja suojelualueita. (MRL 99.3 §) Lainkohdassa on huomionarvoisaa se, ettd
kaksi edellytystd tulee tdyttyd: lunastettava alue tulee yleiskaavassa olla suun-
niteltu tiettyyn tarkoitukseen esimerkiksi asuntorakentamiseen ja aluetta tarvi-
taan kunnan suunnitelmalliseen kehitykseen. Ympéristoministerio voi myontaa
kunnalle Iuvan lunastaa rakennuskorttelin tai asemakaavaan sisiltyvidn muun
alueen, jos sen lunastaminen on kaavan toteuttamisen kannalta perusteltua ja
yleinen tarve sitd vaatii (MRL 100 §). MRL 99.2-3 §:ssé todetaan lunastuslu-
van edellytykset, kun lunastus perustetaan yleispiirteisissid kaavoissa esitettyi-
hin maankayttotarkoituksiin. MRL 100 § toimii jatkumona kaavoitus- ja asun-
topoliittisille lunastusperusteille ilmaisten lunastuksen edellytykset asemakaa-
va-alueella. Asemakaavan ollessa yksityiskohtaisin kaavamuoto, edellytyshar-
kinta nojaa MRL 100 §:ssd vahvimmin kaavoituksen ilmentdmiin suunnittelu-
jarjestelméén. Yleiset lunastusoikeudelliset periaatteet vaikuttavat silti myos
tdssi vahvasti erityisperusteeseen nojaavassa harkintatilanteessa®®.

Rakennus- ja kaavoituspoliittiset lunastuslupaperusteet sdénnellddn siis
MRL 99 ja 100 §:ssd. Sddnnosten suhde vaikuttaa hierarkkiselta. MRL 99.1 §
on yleisluontoinen; se mahdollistaa lunastusluvan myontamisen raakamaan
hankkimiseksi ilman kaavoituksellisia edellytyksid. Toinen ja kolmas moment-
ti puolestaan edellyttavit lupaharkintaan tulevan alueen olevan kaavassa mer-
kitty siihen tarkoitukseen, jonka perusteella lunastusta haetaan. MRL 100 §
edellyttdd MRL 99 §:n 2 ja 3 momenttien tavoin voimassa olevaa kaavaa — ase-
makaavaa. Kaavoituksen voidaan ajatella indikoivan yleistéd etua, kun kaavoi-
tuksen yhtend tirkednd tavoitteena on sovittaa yhteen erilaisia yleisii ja yksityi-
sid intressejd. MRL 99.1 §:n perusteella haettavassa lunastusluvassa lupahar-
kinta ei vilttamaitta perustu kaavoitukseen, jolloin kunnalta edellytetdin muuta
ndyttod lunastustarpeesta. Hierarkkisesti MRL 99.1 §:44 korkeammalla edelly-
tysharkinnassa on LunL 4.1 §:n mukainen yleinen lunastusperuste. Siind lunas-
tuksen padmadrille ei periaatteessa aseteta muita edellytyksia kuin yleinen tar-

8 Ks. Hallberg ym. 2006, s. 443 ja edelld tissd artikkelissa yleisten ja erityisten edellytysten

suhteesta jaksossa 4.1.
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ve. Lunastusluvan harkinta ja perustelut ovat kuitenkin erityislainsdddant6on
pohjaavaa lupaharkintaa tiukempia. LunL 4.1 §:n sanamuodosta seuraa suoraan
vaatimus intressi/hyotyvertailusta sekd vaatimus harkinnasta, ettid lunastuksen
padmiird ei ole saavutettavissa muilla keinoin.

MRL:n erityisperusteita sovellettaessa LunL 4.1 §:n mukaiset vaatimukset
intressivertailusta ja vaihtoehtoedellytyksesti vaikuttavat lunastusoikeuden jir-
jestelmin yleisind periaatteina. Argumentaatio nédiden periaatteiden soveltumi-
selle myos erityisperusteisiin on esitetty oikeuskdytinnon ja -kirjallisuuden
pohjalta edelld jaksossa 4.1. Néitd periaatteita voidaan jopa pitdd lunastus-
oikeuteen muotoutuneiden yleisten oppien ilmentymina®’. Kuvio 2 havainnol-
listaa, ettd yleisten oppien vaikutus on suurin yleisluonteisessa ja avoimessa
MRL 99.1 §:sséd ja heikkenee siirryttdessd muutoinkin sidotumpaa harkintaa
edellyttdviin eritysperusteisiin. Myos lunastuslupaharkinnassa esitettyjen pe-
rustelujen kattavuudelle on asetettava sitd tiukemmat vaatimukset mitd yleis-
luonteisempaan lunastusperusteeseen nojaudutaan.

Perusteluvaatimus: Yleinen lunastusperuste Yleisten oppien vaikutus:
LunL 4.1 §

Perusteluvaatimus Lunastusoikeuden yleisten

kasvaa siirryttdessi oppien rooli kasvaa

kohti yleistéd lunastus- siirryttdessd kohti

MRL:n erityiset lunastusperusteet

perustetta MRL 99.1 § (Yleinen, ei vaadi kaavaa) yleisempii ja avoimempaa
e lunastusperustetta.
MRL 99.2 § (Maakuntakaavaan nojaava) aikutus ilti nhtivissi
MRL 99.3 § (Yleiskaavaan nojaava) Vaikutus on silti nahtavissa
myds vahvasti erityis-
MRL 100 § (Asemakaavan toteuttamisen perusteeseen nojaavassa
helpottamiseksi) harkinnassa.

Kuvio 2. Lunastusperusteiden sisdinen hierarkia.

Séaintelyteoreettisessa katsannossa rakennuspoliittinen lunastusinstrumentti si-
joittuu varsinaisista maapolitiikan keinoista voimakkaimmaksi eli keinopyra-
midissa korkeimmalle sijalle. Kuviossa 2 on esitetty lunastuslupaa edellytta-
vien lunastusperusteiden sisdinen hierarkia perusteluvaatimuksen ja lunastus-
oikeuden yleisten oppien roolin ndkokulmasta. Esitetty hierarkia noudattaa
samaa mallia kuin sdéntelyteoreettinen pyramidi, jolloin ylld oleva kaavio sy-
ventidd lunastusinstituution tarkastelua osana keinopyramidia. Yleinen lunastus-
peruste asettuu edellytyksiltdéin avoimimpana voimakkaimmaksi keinoksi, eri-
tyisperusteiden edellyttiessd sidotumpaa harkintaa. Erot eri lunastusperustei-
den intervention laajuudessa havaitaan muun muassa perusteluvelvollisuutta

8 Ks. Kuusiniemi — Peltomaa 2000, s. 38. Mainittujen periaatteiden muotoutumista yleisiksi
opeiksi tukee myos niiden tunnustettu asema KHO:n oikeuskédytinnossd, KHO 1998:31,
KHO 2006:84 ja KHO 2007:84.
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tutkimalla. Mitd yksityiskohtaisemmin maankéyttotarkoitus ilmenee kaavasta,
sitd helpompi on yleinen etu perustella. Yleisessd ja avoimessa edellytysnor-
missa perusteluilta puolestaan edellytetdén erityistd tarkkuutta. Toisaalta har-
kittavaksi voi tulla, tuottaako yksityiskohtaisen kaavan olemassaolo erdénlaisen
olettaman saavutetusta edusta, jolloin kaava-alueella lunastaminen olisi nihta-
vd voimakkaammin yksityiseen omistukseen puuttuvana kuin pelkédn raaka-
maan lunastus.

4.5 Lunastuksin toteutettavan maanhankinnan suhde 12a luvun keinoihin

Pakkolunastuksen toissijaisuus ilmenee lunastuslain 4.1 §:ssd, joka siis vaikut-
taa myds MRL:iin perustuvissa lunastuksissa. Kunnan on ennen lunastusluvan
hakemista pyrittivd saavuttamaan lunastuksen tarkoitus lievemmilld keinoilla
eli kdytinnossid vapaaehtoisella maanhankinnalla, sopimuksiin perustuvilla jir-
jestelyilld tai muulla kunnan kéytettdvisséd olevalla keinolla. Lunastamisen tar-
vetta ei saa liioitella ja vaihtoehdot tulee aidosti ottaa huomioon ennen lunas-
tusluvan hakemista ja lupaa harkittaessa. Vaihtoehtoedellytys on titen yleisen
hallinto-oikeudellisen suhteellisuusperiaatteen ilmentyma®. Jos tavoitteena on
hankkia kunnalle laaja raakamaa-alue, jossa maanomistus on hajanaista, on hy-
vin todennikdisti, ettd ainakin osa maanomistajista ei suostu vapaaehtoiseen
kauppaan tai vaatii sopimusta, johon kunnan ei ole tarkoituksenmukaista suos-
tua. Kauppahinnasta ei yleensd padstd sopimukseen kaikkien alueen maan-
omistajien kanssa ja tdlloin harkitaan lunastusmenettelyd. Vaihtoehtoedellytyk-
sen mukaan ennen lunastusluvan saamista on kdytdvd vihintddn neuvotteluja
vapaaehtoisesta tai lunastusta lievemmasti jarjestelystd. MRL:n 12a luku sisél-
tad edelld selostetulla tavalla lunastusta lievempid keinoja, jotka voisivat vaih-
toehtoedellytyksen johdosta tulla myos harkittaviksi lunastuksen vaihtoehtoi-
na. Maankdyttosopimus tai kehittdmiskorvaus ei kuitenkaan voi korvata vapaa-
ehtoista kauppaa tai lunastusta, mikéli kunta tarvitsee alueen omaan omistuk-
seensa.

Korkein hallinto-oikeus on vuosikirjaratkaisullaan KHO:2006:84 toden-
nut, etteivit MRL:iin sisdltyvdt muut maapolitiikan hoitamiseen tarkoitetut
keinot kuitenkaan rajoita kunnan mahdollisuutta kiyttdd lunastusta maan-
hankinnassaan:*

KHO 2006:84. Kunnan mahdollisuudesta hankkia lunastamalla maata on sdddetty
maankaytto- ja rakennuslain 99 §:ssd. Mainittu sdannos siséltdd useita lunastusperustei-
ta, joiden nojalla kunta voi tarvittaessa saada ymparistoministerioltd luvan yhdyskunta-
rakentamista varten tarvittavan alueen lunastamiseen. Valituksenalaisessa asiassa oli
kysymys pykéldn 3 momenttiin perustuvasta lunastamisesta yleiskaavan perusteella.

8 Ks. Ekroos 2007, s. 24 ja hallintolaki (434/2003) 6 §. Suhteellisuusperiaatteesta yleisesti
Mdienpdii 2003b, s. 93-94.
8 Ks. KHO 2006:84 sekid Hakkola 2007, s. 136-1438.
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Korkein hallinto-oikeus totesi, ettd kunnalle kuuluu maankéytto- ja rakennuslain
20 §:n 1 momentin mukaisesti maapolitiikan harjoittaminen alueellaan. Maankéytto-
jarakennuslailla ja sithen mydhemmin tehdylld lain muutoksella (222/2003) oli lisétty
kuntien maapolitiikan hoitamisessa kiytettdvissd olevia keinoja. Korkein hallinto-oi-
keus katsoi, ettei uudella séédntelylld ollut tarkoitettu rajoittaa kunnan valintamahdolli-
suuksia maapolitiikan eri keinojen kédyttdmisessi eikd supistaa kunnan mahdollisuutta
kdyttdd lunastusta maanhankintaan. Niin ollen se valituksessa esitetty perustelu, ettid
kaupunki ei olisi riittdvisti selvittényt erilaisia kaavoituksen toteuttamista koskevia
maapoliittisia keinoja, kuten maankéyttosopimuksen tekemistd, ei lunastuslain 4 §:n 1
momentin toisesta virkkeestd ilmenevistd lunastusoikeudellisesta periaatteesta huoli-
matta ollut esteend lunastusluvan myontdmiselle.

Vaihtoehtoedellytys on otettava huomioon, mutta mainittu ratkaisu seké aikai-
semmat oikeuskirjallisuudessa esitetyt nikemykset asettavat vaihtoehtokyn-
nyksen melko matalalle®. Naytto tosiasiallisesti kdydyistd neuvotteluista (osto-
tarjous kdyvistd hinnasta) riittinee todistamaan, ettei tarkoitukseen padsté lu-
nastusta lievemmilld keinoilla. Yhdenvertaisuusnikokulma suhteessa muihin
maanomistajiin on my0s otettava huomioon. Jos raakamaanhankinta-alueella
0sa maanomistajista on suostunut vapaaehtoisiin kauppoihin ja toiset vaativat
esimerkiksi maankéyttosopimusta, paastdin lunastamalla yhdenvertaiseen ti-
lanteeseen. On vaikeasti perusteltavissa, miksi maankédyttosopimusta vaativat
saisivat mahdollisesti suuremman kokonaistaloudellisen kompensaation kuin
ne, jotka ovat myyneet raakamaata vapaaehtoisesti.

Ekroos on kritisoinut KHO:n mainittua ratkaisua (2006:84) vaihtoehto-
edellytyksen ja suhteellisuusperiaatteen nikokulmasta. Maankdytto- ja raken-
nuslainsdddidnnon ja koko maapoliittisen jarjestelmdn voidaan nihdd muut-
tuneen vuonna 2000 ja viimeistddn vuonna 2003 MRL:n muutoksilla, joilla li-
séttiin lainsdaddntoon maapoliittisia keinoja (maankédyttosopimus ja kehitta-
miskorvaus). Niméd muutokset vaikuttavat kiistatta myos lunastusedellytysten
harkintaan LunL 4.1 § ja lunastuslainsdidannon yleiset opit huomioon ottaen.
Vaihtoehtoedellytys ja suhteellisuusperiaate edellyttivit, ettd lunastusta harkit-
taessa vaihtoehtona pohdittaisiin aidosti ndiden uusien maapoliittisten instru-
menttien soveltuvuutta, mikili niilld voitaisiin toteuttaa lunastuksen paamaarét.
Ekroos ei ole vakuuttunut KHO:n perusteluista, joiden mukaan mikéén ei ole
mentit rajoita lunastuksen kayttdmistd. Kehittimiskorvaus ja mahdollisuus
maankdyttosopimukseen olisi viran puolesta otettava huomioon harkittaessa
lunastusluvan myontdmistd.”!

% Ks. jo Ojanen 1978, s. 43 sekd Kuusiniemi — Peltomaa 2000, s. 116-119. Ks. analogisesti
myds KHO 10.2.2006 t. 243. Ratkaisun mukaan neuvotteluvelvoitteen tdyttiminen ennen
luonnonsuojelualueen lunastuslupapditostd ei edellyttinyt alueelliselta ymparistokeskuksel-
ta ostotarjouksen tekemistd. Neuvotteluvelvoitteen tdyttyminen on KHO:n mukaan arvioita-
va kulloisessakin tilanteessa vallinneiden olosuhteiden perusteella.

o' Ks. Ekroos 2007, s. 24-28.
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Ekroosin kritiikki KHO:n ratkaisua kohtaan on perusteltua. MRL:n 12a
luku muodostaa oman hierarkkisen jirjestelminsi. Ensisijaisesti maanomista-
jalla on velvollisuus osallistua yhdyskuntarakentamisen kustannuksiin vapaa-
ehtoisesti tehdyn maankéyttosopimuksen perusteella ja toissijaisesti pakotta-
vasti midratylld kehittamiskorvauksella. Kehittdmiskorvaus on sinéinsé lunas-
tusta lievempi keino, ja kun vaihtoehtoedellytys vaatii lunastus(lupa)edellytyk-
sid harkittaessa lievempien vaihtoehtojen selvittimisen, on MRL 12a luvun
sadnnosten ohittaminen vaikeasti perusteltavissa. Vuoden 2003 lisdyksen myo-
td maankiyttolainsdddannon kokonaisuus on muuttunut. Muutoksen vaikutusta
kuitenkin heikentdd se, ettd kehittamiskorvausmenettelyi ei kunnissa juuri kiy-
tannossd kiytetd. KHO:n edelld selostettu ratkaisu vahvistaa muotoutumassa
olevaa kdytdntod, jossa kehittimiskorvauksesta on tulossa lain kuollut kirjain.

Pakkolunastuksen mahdollisuus vaikuttaa maanomistajien halukkuuteen
suostua vapaaehtoisiin kauppoihin. Rakennuspoliittinen lunastusoikeus, vaik-
kakin se on lupamenettelyn takana, antaa kunnalle voimakkaan keinon péasti
tavoitteisiinsa maapolitiikassa. Tavoitteen tulee luonnollisesti olla MRL:n hen-
gen mukainen, jotta se voidaan oikeutetusti perustella, ja mielelldén julkilausut-
tu maapoliittisessa tai vastaavassa kunnallispoliittisessa kannanotossa. Olemas-
sa oleva kaavajdrjestelmi (erityisesti yksityiskohtaista suunnittelua ohjaava
yleiskaava) on edelleen vahva tukijalka perusteltaessa lunastusedellytyksid,
vaikka kaavoittamatonkin alue voi nykyéén periaatteessa tulla rakennuspoliitti-
sen lunastuksen kohteeksi. Raakamaan vapaaehtoinen kauppa tapahtuu yleensi
samaan hintaan, mihin lunastustoimituksessa olisi pdddytty. Lunastusuhka on
siis merkittiva tekiji, joka kidytinnossd edistdd vapaaehtoista kauppaa. Vapaa-
ehtoinen kauppa on keinopyramidin lievid keinoja, kun taas pakkolunastus si-
joittuu vahvimpiin, voimakkaasti yksityisen maanomistaja oikeusasemaan
puuttuviin keinoihin. Laajan kiytossi olevan keinovalikoiman tulisi ohjata kiy-
tdntod lieviin keinoihin, jolloin voimakkaammat toimisivat pelotteena.

5 SUUNNITTELUTARVEALUE

Maankiytto- ja rakennuslain 16 §:n mukainen suunnittelutarvealue on kunnan
paitosvallassa oleva yhdyskuntarakenteen ohjaamiseen suunniteltu instrument-
ti. Suunnittelutarpeesta ranta-alueilla, joka rajautuu timén artikkelin ulkopuo-
lelle, sdddetdan MRL 72 §:ssd. Suunnittelutarve on korvannut RakL:n haja- ja
taaja-asutuksen késitteet. MRL:ssa uudistettu suunnittelutarvealueen kisite
palvelee RakL.:n aikaista suunnittelematonta taaja-asutuskieltoa tehokkaammin
kunnan ohjausfunktiota®”. Hallituksen esityksen mukaan suunnittelutarve-
alueen piiriin kuuluu sellainen maankiytto, joka suunnittelemattomana aiheut-

92 Vrt. RakL 5 §, Larma ym. 1992, s. 42-58. Uudistuksen tavoitteista ks. He 101/1998 vp, yksi-
tyiskohtaiset perustelut 16 §.
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taisi taloudellisesti, yhdyskuntarakenteellisesti ja ympéristollisesti haitallista
kehitystd. Suunnittelutarvealueella on ryhdyttivd erityisiin toimenpiteisiin
alueen kéyttoon liittyvien toimenpiteiden suorittamiseksi. Kisite méérittdd ne
alueet, jotka edellyttivit yksityiskohtaista maankédyton suunnittelua, ldhtokoh-
taisesti asemakaavaa toteuttamisen edellytykseni.

Piadmaédriltdan suunnittelutarvealue muodostaa siis jatkumon taaja-asutus-
kieltoon, mutta pyrkii kdyttomahdollisuuksiltaan olemaan monipuolisempi.
Instrumentin kiyttokelpoisuutta lisdi erityisesti niin sanottu yleislauseke, jonka
mukaan kunta voi oikeusvaikutteisessa yleiskaavassa tai rakennusjirjestykses-
sd osoittaa alueita, joilla suunnittelutarve on voimassa odotettavissa olevan
suunnittelua vaativan yhdyskuntakehityksen tai erityisten ympéristdarvojen tai
-haittojen vuoksi (MRL 16.3 §). Yleislauseke antaa kunnalle mahdollisuuden
méidrittdd alue suunnittelutarpeen piiriin melko véljin edellytyksin. Suunnitte-
lutarpeen merkityksellinen oikeusvaikutus on se, ettid alueen toteuttaminen ra-
kentamalla edellyttdd joko asemakaavan laatimista tai erityisten rakentamista
koskevien edellytysten tidyttymistd. Kysymyksessi ei siis ole rakennuskielto,
vaan rakennusluvan myontdmiselle on asetettu erityiset edellytykset MRL 137
§:8s4%. Edellytyksistd tirkeimpind mainittakoon, ettei rakentamisella saa aihe-
uttaa haittaa kaavoitukselle tai alueiden kidyton muulle jarjestdmiselle, eiki ra-
kentamisella aiheuteta haitallista yhdyskuntakehitysti. Tdmén liséksi rakenta-
misen on oltava sopivaa myos maisemalliselta kannalta. Erityinen lupamenette-
ly saattaa kdytdnnossi siis mahdollistaa rakentamisen mééritetysti suunnittelu-
tarpeesta huolimatta. Merkittdvd muutos taaja-asutuspoikkeuslupaan nihden
oli se, ettd MRL:n mukaan suunnittelutarvealueelle rakentamista koskeva lupa-
harkinta kuuluu kokonaisuudessaan kunnan viranomaiselle, kun RakL:n aikana
vastaava poikkeuslupa oli valtion viranomaisen harkinnassa®. Kuntien poik-
keuslupakiytidnnoisti riippuu, kuinka tehokkaasti suunnittelutarve esti alueen
toteuttamisen ennen yksityiskohtaisen kaavan laatimista. Teoriassa kunta voisi
prosessilla pitkittdd haluamansa strategisen alueen rakentamista useilla vuosil-
la, kun yleiskaavassa tai rakennusjérjestyksessi annettu midrdys alueen osoit-
tamisesta suunnittelutarvealueeksi on voimassa enintdédn 10 vuotta® kerrallaan.
Tadma kuitenkin edellyttiisi, ettei rakennuslupia myonnettdisi MRL 137 §:n no-
jalla. Kéaytdnnossd lupa on kuitenkin myonnettivid, jos sddnnoksen erityiset
edellytykset tdyttyvit. Suunnittelutarpeen tarkoitus ei siis ole estid rakentamis-
ta, milloin poikkeusrakentamisen erityiset edellytykset voidaan selvisti havaita
toteutuvan.

% Rakentamisluvan erityisistd edellytyksistd suunnittelutarvealueella ks. tarkemmin Ekroos —

Majamaa 2005, s. 668—675 ja Hallberg ym. 2006, s. 566-574.

% Ekroos — Majamaa 2005, s. 70.

% Ks. PeVL 38/1998 vp, s. 8. Perustuslakivaliokunta edellytti suunnittelutarvemiéréykselle
médrdaikaa, jonka kuluessa kunnan tulee hoitaa osoittamansa alueen suunnittelu. Médéridaikaa
perusteltiin etenkin yleislausekkeen avoimuudella.
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Suunnittelutarpeen méddrddminen on joka tapauksessa signaali alueen yksi-
tyiskohtaisen suunnittelun tarpeesta vastaisuudessa. Tamén vuoksi suunnittelu-
tarvetta on hyvi tarkastella myds maapoliittisten instrumenttien systematisoin-
nin yhteydessid. Suunnittelutarvealue sijoittuu toteuttamisinstrumenttien syste-
matiikassa yksityiskohtaista kaavoitusta edeltiviksi sekd alueen toteuttamista
hillitseviksi keinoksi. Jos suunnittelutarve aktualisoituu yksityisten maanomis-
tajien pddosin omistamilla alueilla, tulee kunnan tehdd maapolitiikassaan pe-
rustavanlaatuisia ratkaisuja siitd, miten asemakaavoitus ja kunnallistekniikka
rakentamispaineen alaiselle alueelle toteutetaan. Valintatilanteessa kunnan on
tehtidvi ratkaisu edelld esitettyjen keinojen joukosta. Toisin sanoen, pyritddnko
raakamaa hankkimaan kunnan omistukseen ennen kaavoitusta (kauppa ja lu-
nastus) vai kiytetddnko kustannusten ja hydtyjen tasaamiseen maapoliittisen
lainsddddnnon takaamia muita keinoja (maankédyttosopimus, kehittdmiskorvaus
ja kehittimisalueet).

Suunnittelutarvealue saattaa rajoittaa maanomistajan rakentamismahdolli-
suuksia alueellaan, jolloin rajoitusten hyviksyttavyyttd voidaan tarkastella pe-
rusrakennusoikeuden nikokulmasta:

Perusrakennusoikeudesta®® on kiyty laajaa keskustelua rakennuslain voimassaolon ai-
kana. Keskustelu on kytkeytynyt perustuslaillisen omaisuudensuojan siséltoon sekd
maanomistajan valtiosddntooikeudelliseen asemaan. Perusrakennusoikeus on méiri-
telty rakentamiskelpoiseen maaomaisuuteen kuuluvana oikeutena sen tavanomaiseen,
kohtuulliseen ja jirkevidn hyviksikdyttamiseen rakentamistarkoitukseen. Kisitteestd
ei kuitenkaan ole nimenomaista mainintaa eikd médrittelyi lainsddddnnossé. Perusra-
kennusoikeus voidaan nihdi oikeustieteen luomana konstruktiona omaisuudensuojan
sisdltomadrittelylle suhteessa oikeuteen rakentaa haja-asutusta.

Perusrakennusoikeuskeskustelu liittyy maankéayttopolitiikkaan juuri haja-asutuk-
sen muodostumisen ndkokulmasta. Taajamien lievealueille syntyvin suunnittelematto-
man (eli yksityiskohtaiseen kaavoitukseen perustumattoman) haja-asutuksen syntymi-
nen voi monissa tilanteissa vaikeuttaa kunnan suunnitelmallista maankéayttopolitiikkaa
ja varsinaisen taajaman hallittua laajentumista tulevaisuudessa. Niin sanottu suunnitte-
lematon haja-rakentaminen saattaa vaikeuttaa myos ympiriston virkistys- ja suojeluar-
vojen toteutumista.’” Keskustelu palautuu siis viimekidess# konfliktiin yleisen ja yksi-
tyisen edun vililld. Yksityiselld maanomistajalla on intressi puolustaa oikeuttaan kéyt-
tdd maaomaisuuttaan tavanomaiseen rakentamiseen. Kunta vastaavasti pyrkii turvaa-
maan mahdollisuutensa suunnitelmallisen maankéyttopolitiikan toteuttamiseen, muun
muassa kuntataloudellisista syisti.

Perusrakentamisoikeuden sisdllostd ja olemassaolosta on etenkin rakennuslain
aikaisessa oikeuskirjallisuudessa esitetty hyvin erisuuntaisia mielipiteitd. Erityisesti
Hyvénen on puolustanut perusrakennusoikeuden olemassaoloa maanomistajan omai-
suudensuojaa tismentdvinid periaatteena’®. Uudemmassa kirjallisuudessa Laaksonen

% Perusrakennusoikeudesta kiytetddn yleisesti my0s termejd perusrakentamisoikeus, haja-
rakentamisoikeus ja haja-asutusrakentamisoikeus. Ks. késitteistd Ungern 1997, s. 68-70.

97 Ks. Virtanen 2000, s. 24-25 seké perusrakentamisoikeudesta erityisesti lievealueilla Kiviran-
ta 1985, passim.

% Ks. Hyvonen 1988, s. 60. Hyvosen mukaan perusrakentamisoikeus ilmenee paitsi perustus-
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puolustaa voimakkaasti perusrakentamisoikeuden olemassaoloa omaisuudensuojan si-
sillollisend ulottuvuutena, vaikkei siitid ole eksplisiittistd ilmaisua Kirjoitetussa laissa®.
Madttd tarkastelee perusrakentamisoikeutta omistusoikeusparadigmana kisitteen oi-
keustieteellisen keskustelun kautta sekéd suhteessa rakentamislainsddddntdd uudista-
neeseen MRL:iin'®. M#ittd toteaa yhteenvetona, ettd “ympéristooikeudellisesti ei ole
perusteltua kéyttdd kisitettd perusrakentamisoikeus kuvaamaan maaomaisuuden omis-
tajan oikeudellista asemaa. Valtiosddntdoikeudellisesti omaisuudensuoja ei anna eri-
tyistd suojaa hajaluontoiselle rakentamiselle”'?!. Samansuuntaiseen johtopiitokseen
tulee lopulta myos Laaksonen, ottaessaan huomioon MRL:n suunnittelutarvekisitteen,
joka korvasi rakennuslain aikaisen erottelun haja- ja taaja-asutukseen. Hidn nikee
MRL:n kokonaisuuden supistavan perusrakentamisoikeuden kiyttomahdollisuudet
kéytinndssd minimiin, vaikkei sinénsi kiista oikeuden olemassaoloa!®.

Perusrakennusoikeudesta kiiydyn keskustelun sekdi MRL:n perusteella voidaan
todeta perusrakennusoikeuden merkityksen viahentyneen. Erityisesti taaja-/ha-
ja-asutuserottelun korvannut MRL 16 §:n mukainen suunnittelutarvealueen k-
site sekd rantarakentamisen siirtyminen yksityiskohtaisen suunnittelun piiriin'®
ovat supistaneet perusrakennusoikeuden sisdltod. MRL:n voidaan silti katsoa
parantaneen maanomistajan oikeusturvaa niin sanotun haja-rakentamisen yh-
teydessd, kun poikkeusedellytyksistd suunnittelutarvealueelle on nyt nimen-
omaisesti lausuttu MRL 137 §:ssd (Vrt. Rakl. 5.2 § taaja-asutuksen muo-
dostamiskiellosta)'%4.

laillisesta omaisuudensuojasta myds rakennuslain rakennuslupa ja rakennuskielto jérjestel-

mistd. Myos Hyvonen 1998, s. 80-82.

Ks. Laaksonen 1998, s. 204-206. Laaksonen vertaa perusrakentamisoikeutta jokamiehen oi-

keuksiin, jotka myos on faktisesti tunnustettu ilman lakiperustaa.

100 Ks. Mcicittéi 1999, s. 274-279 viitteineen.

00 K. Micittii 1999, s. 279. Midittéi perustaa argumenttinsa erityisesti perustuslakivaliokunnan
lausuntoon MRL:n uudistamisesta (PeVL 38/1998 vp), jossa todetaan, ettei omaisuudensuoja
estd hajarakentamisoikeuden rajoittamista tavallisella lailla ilman korvausta. PeVL ei viittaa
perusrakentamisoikeuteen omaisuudensuojan ulottuvuutena. Vanhastaan kriittisesti perusra-
kentamisoikeuden olemassaoloon ovat suhtautuneet muun muassa Ojanen, Majamaa seki
Klami, ks. Laaksonen 1998, s. 205, viite 296.

102 Ks. Laaksonen 1998, s. 205, erityisesti viite 298. Ks. myds Mdikinen 2000, s. 457, joka vertaa
suomalaista perusrakentamisoikeuskeskustelua saksalaiseen. Saksassa ei ole endd nihtdvissd
“luonnonoikeudellista” perusrakentamisoikeutta, joka johtuisi suoraan maanomistusoikeu-
desta.

103 Rantarakentaminen vaatii yksityiskohtaisen kaavan: RakL:n muutos 1097/1996 ja HE

79/1996 vp.

Ks. Majamaa 2003, s. 599-600. Poikkeuslupa taaja-asutuksen muodostamiskiellosta jitti

viranomaiselle liian avoimen harkintavallan poikkeusperusteiden puuttuessa RakL:sta.

99

104
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6 ETUOSTO

Etuostolaki antaa kunnalle mahdollisuuden lunastaa myyty kiinteistd maan
hankkimiseksi yhdyskuntarakentamista tai virkistys- ja suojelutarkoituksia
varten. (EOL 1 §) Etuostossa kunta asettuu ostajan tilalle, saaden kaupan koh-
teena olevan alueen omistukseensa noudattamalla kaupassa ostajalle madrittyja
ehtoja (EOL 2 §). Lain ensimmdisestd pykilistd ilmenevi tarkoitussidonnai-
suus rajoittaa etuoston kiyttoalaa, joskin rajoitus on viljisti muotoiltu. Yhdys-
kuntarakentamista varten maata voidaan hankkia alueilta, jotka tulevat asunto-
tarkoituksiin ja néihin alueisiin voi liittyd laajojakin vapaa-alueita. Suojelu- ja
virkistystarkoituksiin voidaan my6s hankkia maata etuostomenettelylld. Kun-
nan tulee niissd tilanteissa kyetd ndyttiméain toteen tuleva kéyttotarkoitus. Lain
muutoksilla on saavutettu nykyinen, tarkoitussidonnaisuuden kannalta viljad
muotoilu. Ennen vuotta 1990 etuosto-oikeus oli rajoitettu niin, etti enemméin
kuin puolet myydyn kiinteiston pinta-alasta tuli sijaita tietylld tavalla kaavoite-
tulla tai kaavoitettavana olevalla alueella. Rajoituksen koettiin haittaavan kun-
tien raakamaan hankintaa ennen hintoja nostavaa kaavoitusta. Maapoliittista
syistd edellytys tietynlaisesta kaavoituksesta on nykyisin poistettu.'®

Péddkaupunkiseudun osalta etuoston tarkoituksesta johtuvaa rajoitusta ei
ole. Helsingin, Espoon, Kauniaisten ja Vantaan kaupungeilla on etuosto-oikeus
riippumatta alueen tulevasta ja suunnittelujirjestelmisséd osoitetusta kadyttotar-
koituksesta. Edelld mainittu kaavoituksellinen rajoitus etuosto-oikeuden kéayt-
tamisessd oli sanotuilta padkaupunkiseudun kunnilta poistettu jo aikaisemmin
raakamaan hankinnan helpottamiseksi. Kokemukset padkaupunkiseudun eri-
tyissddnnoksistd olivat hyvid ja vuonna 1992 ehdotettiinkin tarkoitusméédreen
(vhdyskuntarakentamista varten) poistamista padkaupunkiseudun osalta. Muu-
toksen perusteluissa viljennyksen ei todettu asiallisesti laajentavan etuosto-oi-
keuden kéyttdalaa, vaan ainoastaan poistavan kunnilta tarpeettomaksi koetun
ndyttovelvollisuuden alueen tulevasta kiyttotarkoituksesta. Padkaupunkiseu-
dulla alueen rakennusmaatilanne huomioon ottaen kaiken kaupungille hankitta-
van maan voidaan katsoa olevan tarpeen yhdyskuntarakentamista tai virkistys-
ja suojelutarkoituksia varten.'%

Etuosto-oikeuden kiyttod voidaan pitdd kunnan maapolitiikassa lunastusta
huomattavasti lievempind toimenpiteend. Sitd kdytettdessd myyjan oikeusase-
ma ei muutu, vaan hén saa luovutuksessa sen hinnan ja ne maksuehdot, joista
kauppakirjassa on sovittu. Kunnan on korvattava ostajalle myos kaupan johdos-
ta syntyneet tarpeelliset kustannukset (EOL 15 §). Kunnan on téytettdvd suh-
teessa myyjdin kaikki kiinteiston kaupasta johtuvat velvoitteet. Siltd osin kuin

195 Ks. Hollo 2006, s. 156, erityisesti oikeuskiytdnnon osalta (KHO 1991 A 73 suojelu- ja virkis-
tystarkoitus). Etuoston tarkoitussidonnaisuuden lieventdmisestid ks. HE 104/1989 vp ja oi-
keuskéytintod KHO 2004:91.

106 Ks. EOL 1.4 § ja HE 121/1992 vp.
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alkuperdinen ostaja on jo tiyttdnyt velvoitteitaan (kauppahinnan osasuoritus),
saa kunta lukea nimd hyvikseen suhteessa myyjiin, mutta etuoston saatettua
loppuun on sen korvattava ostajalle korkoineen, mitd tdmi on sitid ennen suorit-
tanut. Alkuperiinen ostaja on asetettava siihen taloudelliseen asemaan, jossa
hin oli ennen kaupan solmimista.'"”

Sen estdmiseksi, ettei etuosto-oikeudella aiheutettaisi tarpeetonta haittaa
epidvarmuuden muodossa kiinteistovaihdannalle tilanteissa, joissa kunta ei etu-
ostoa kuitenkaan tulisi kiyttiméén, on etuostolakiin sisillytetty mahdollisuus
hankkia kunnalta ennakkotieto oikeuden kiyttaméttd jattdmisestd (EOL 8 §).
Kunta voi myyjén kirjallisen tiedustelun johdosta etukditeen sitovasti ilmoittaa,
ettei se tule kdyttiméidn etuosto-oikeuttaan. Tiedustelussa on selvitettivi kau-
pan kohde, kauppahinta ja muut ehdot. Ennakkotieto sitoo kuntaa kahden vuo-
den ajan ilmoitetuilla ehdoilla ja osoitettujen osapuolten kesken.!®

Etuosto-oikeuden kiyttdmiselle on EOL 5 ja 6 §:ssd asetettu merkittavid
rajoitteita. Rajoitusedellytys on asetettu ensinnékin ostettavan kiinteistdn pinta-
alalle. Etuosto-oikeutta ei saa kdyttad, jos kiinteistd tai samalla kauppakirjalla
myydyt useammat kiinteistot yhdessd kisittdvit enintdin 5000 neliometrid.
Lain kiertdmisen ehkdisemiseksi on sdidetty, ettd samojen osapuolten vililld
tehdyt erilliset kaupat lasketaan pinta-alarajoituksen nidkokulmasta yhdeksi
kaupaksi kahden vuoden ajanjaksolta. Edelld mainitut pddkaupunkiseudun
kunnat ovat erityisasemassa my0s pinta-ala rajoituksen suhteen, silld 5000 ne-
liometrin sijaan sovelletaan etuosto-oikeuden rajoitteena 3000 neliometrid. Toi-
seksi kiinteistokaupan osapuolten sukulaisuussuhde rajoittaa etuosto-oikeutta.
Oikeutta ei ole kaupoissa, joissa ostajana on myyjédn puoliso tai henkild, joka
perintokaaren (40/1965) 2 ja 4 luvun sddnndsten mukaan voisi perid myyjan,
taikka tédllaisen henkilon puoliso. Rajoitus kuitenkin poistuu jos luovutus tapah-
tuu mainitulle saajalle ja muulle henkil6lle yhteisesti. Yleinen kohtuullisuus on
my0s asetettu etu-oston edellytykseksi. Oikeutta ei ole, jos sen kdyttdmistd,
huomioon ottaen ostajan ja myyjéin vilinen suhde, luovutuksen ehdot tai muut
olosuhteet, olisi pidettivd ilmeisen kohtuuttomana. Télld perusteella ostaja
saattaa saada omaisuuden haltuunsa, vaikka sukulaisuus- tai pinta-alaedellytys
ei tdyttyisi ja kunta haluaisi tehdi viliintulon. Hallituksen esityksen mukaan
kysymykseen tulevat tilanteet, joilla on voimakas henkil6kohtainen luonne tai
joissa ostajalla on erityisen tirkeitd saada maata juuri kysymyksessd olevalta
paikalta, esimerkiksi yrityksen laajentamista varten. Hollon mukaan kyseessd
on kokonaisvaltainen tarkastelu, ja hidn mainitsee esimerkkitilanteena luovu-
tuksen perustuvan osapuolten pitkdaikaiseen eliménsuhteeseen ja tarkoituk-
seen turvata tai sdilyttdd saajan asema.'”

107 Ks. tarkemmin oikeussuhteiden jirjestdmisestd Hollo 2000, s. 157-259 ja Kuntaliito, Maapo-

litiikan opas, Etuosto kohdasta asianosaisten asema.

18 Ks. HE 180/1975 Il vp, s. 5.

19 Ks. Hollo 2006, s. 154—155, HE 180/1975 II vp, s. 3—4 ja Kuntaliitto, Maapolitiikan opas:
Etuosto, kohdasta kohtuullisuuden harkinta. Myos valtio maaomaisuuden ostajana on
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KHO 1991 A 38. Maanomistajan tarkoituksena oli toteuttaa asemakaavassa matkailua
palvelevien rakennusten korttelialueeseen kuuluvan tontin rakentaminen myymaélld
tontti tarkoitukseen perustettavalle yhtiolle, jonka enemmistdosakas hén olisi. Kau-
punginhallitus kiytti etuosto-oikeutta tontin kaupassa siirtddkseen sen jilkeen tontin
kilpailevalle yrittdjdlle. Kun etuosto-oikeutta ei ollut kiytetty etuostolaissa sdiddetyssi
tarkoituksessa ja kun etuosto-oikeuden kdyttiminen myds oli ilmeisen kohtuutonta,
kaupunginhallituksen pditds kumottiin.

Yhteiskunnalle on ndin annettu oikeus viliintuloon yksityisissd kiinteistokau-
poissa tirkeiden maankiytollisten ja elinkeinopoliittisten tarpeiden tyydytti-
miseksi. Yksityisoikeudellisesti etuostotilanteessa julkisyhteiso tulee suunni-
tellun ostajan tilalle samoilla, jo sovituilla ehdoilla, joten kysymys ei ole pak-
kotoimisesta puuttumisesta vallitseviin omistussuhteisiin. Myyjédn luovutustar-
koitus toteutuu, vaikka hin ei padse madradméadn luovutuksen saajasta. Ostajal-
le taas ei voida katsoa etuostolain rajoittamana syntyvin suojattua oikeutta en-
nen kuin kysymys kunnan etuosto-oikeuden kdyttdmisestd on ratkaistu.''® Kun
otetaan huomioon myyjén vapaa tahdonmuodostus ja mahdollisuus sitovan en-
nakkotiedon hankkimiseen, etuostoinstituutio on ohjauskeinopyramidissa sijoi-
tettava hierarkian lievimpiin keinoihin. Paikka sdidntelypyramidissa osoittaa
etuosto-oikeuden olevan kaukana varsinaisesta pakkolunastuksesta. Tét4 sijain-
tia voi mielenkiinnolla verrata keskusteluun, jota oikeuskirjallisuudessa ja
perustuslakivaliokunnan lausunnoissa on aikanaan kéyty instrumentin suhtees-
ta ja jopa samaistamisesta pakkolunastukseen'!'.

Etuoston kéytettavyyttd maapolitiikan ohjauskeinona heikentdd sen sattu-
manvaraisuus. Suunnitelmallista maapolitiikkaa harjoittaessaan kunta ei voi
luottaa siihen, ettd tarkoituksenmukaisia raakamaa-alueiden yksityisid kauppo-
ja toteutuisi silld tavoin, ettd viliintulolla voitaisiin turvata maanhankinnan tar-
peet. Etuostoinstituutio on pikemminkin néhtdvd hyvinid kombinaatiokeinona
maapoliittisessa kokonaisuudessa. Sen yhdistiminen osaksi muuta kdytossi
olevaa ohjauskeinovilineistod voi tuottaa toimivan kokonaisuuden. Haluttu
pddmaédrd voidaan etuoston avulla saavuttaa turvautumatta interventionistisem-
piin keinoihin. Etuostomenettelyn etuna voidaan erityisesti pitdd sen lievad
puuttumista olemassa oleviin maanomistusoloihin.

EOL:ssa asetettu erityisasemaan, miké rajoittaa kunnan oikeutta. Kohtuusharkinnasta ks.
myds KHO 2004:91.

10 Ks. Hollo 2006, s. 153. Vrt. Laaksonen 1998, s. 326-346. Laaksonen on Kisitellyt etuostolain
kehitysvaiheita omaisuudensuojan nikokulmasta, erityisesti PeLV:n lausuntojen valossa.
Hin suhtautuu varauksella etuostoinstituution irrottamiseen pakkolunastuksesta.

" Ks. Laaksonen 1998, s. 326-346 ja Ojanen 1978, s. 171-183. Nykyisen tulkinnan mukaan
etuosto-oikeus ei ole sellainen rajoitus, joka loukkaisi myyjin oikeutta omaisuuden normaa-
liin, kohtuulliseen ja jarkeviddn kdyttoon. Ks. Linsineva 1999 (piivitetty 11.11.2004), luku
12, kohdasta etuostolainsdddanto.

182



Ilari Hovila: Kunnan maapolitiikan oikeudelliset ohjauskeinot

7 VEROINSTRUMENTIT

7.1 Kiinteiston luovutusvoiton verotus

Luovutusvoittojen verotuksesta on sdédnnelty tuloverolaissa (TVL, 1535/1992).
Pddsddnnon mukaan omaisuuden luovutuksesta saatu voitto on veronalaista
pddomatuloa (28 % verokanta) ja voiton médrd lasketaan siten, ettd luovutus-
hinnasta vihennetddn omaisuuden hankintamenon poistamatta olevan osan ja
voiton hankkimisesta syntyneiden menojen yhteismaérd. Yksityishenkilon saa-
masta luovutushinnasta vihennettivd médrd on kuitenkin aina véhintddn 20
prosenttia ja jos luovutettu omaisuus on ollut luovuttajalla vihintddn 10 vaoden
ajan, vdhintddn 40 prosenttia luovutushinnasta (TVL 45 § ja 46 §).'"?

Kiinteiston luovutusvoittojen osalta tuloverolakiin sisdltyy lukuisia poik-
keuksia, joilla erityistilanteet on sddnnelty osittain tai kokonaan verovapaiksi.
TVL 48 §:ssid sdddetddn muun muassa oman asunnon luovutusvoiton vero-
vapaudesta sekd luonnonsuojelualueeksi luovutettavan kiinteiston verokohte-
lusta.'® Mainitut erityistilanteet eivit kuitenkaan ole keskeisid maankdytto-
politiikan nakokulmasta. Kiinteistdjen luovutusvoittojen verojérjestelmisséa on
kuitenkin néhtivissd sdadnnoksid, joilla toteutetaan fiskaalisen funktion ohella
maapoliittisia pddmadrid. TVL 49 §:ssé sdddetédin osittain verovapaista luovu-
tusvoitoista. Osittainen verovapaus toteutetaan kayttamalld 80 %:n hankinta-
meno-olettamaa luovutushinnasta, eikd omistusaikaa koskevaa edellytysté ole
asetettu. Olettama merkitsee, ettd kokonaisvero luovutushinnasta voi 28 % pai-
omatuloverokannalla olla enintdén 5,6 %''"*. Maapoliittisiakin padmaérid sisél-
tdvid osittainen verovapaus on siis seuraavissa tilanteissa (TVL 49 §):

12 Suomessa oli pitkddn kiytosséd luovutusvoittojen yhteydessi verojirjestelmi, jossa padsidn-
toni oli padomavoittojen verovapaus. Kaikkia satunnaisia pddomavoittoja ei kuitenkaan koh-
tuudella voitu pitdéd verovapaina. Jos luovutusvoittoon liittyi spekulatiivisia piirteitd, yleisen
oikeustajun mukaan voittoa ei voisi jdttdd verotuksen ulkopuolelle. Kédytdnnossi olisi mahdo-
tonta todeta keinottelutarkoitus yksittdistapauksessa, joten jirjestelmi rakentui aina vuoteen
1986 asti kaavamaiseen konstruktioon. Jos kiinteiston saanto oli ollut vastikkeeton tai se oli
ollut omistajan hallinnassa yli 10 vuotta, oli luovutusvoitto verovapaa. Jos taas kiinteisto oli
vastikkeellisella saannolla hankittu ja oli ollut omistajan hallussa vihemmain kuin 10 vuotta
oli luovutusvoitto kokonaisuudessaan verotettavaa tuloa. Luovutusvoittojen verotus uudistui
vuonna 1986. Tlloin poistettiin 10 vuoden aikaraja verovapauden kriteerinid. Verotus oli kui-
tenkin lievédd aikaisemmin verovapaiden luovutusten kohdalla. Vuosina 1989-1992 sovellet-
tiin luovutusvoittoihin jédrjestelméd, jossa satunnainen myyntivoitto oli kokonaan veron alais-
ta, omaisuuden luovutusvoitto rajoitetusti veronalaista (50 % siitd médrédstd joka ylitti
220 000 mk) tai yli kaksi vuotta omistetun oman asunnon myyntivoitto oli verovapaata. (Ks.
Andersson — Linnakangas 2006, s. 219-220 ja HE 200/1992 vp, yleisperustelut, 4.4.6 Luovu-
tusvoitot).

113 Kokonaan tai osittain verovapaista luovutusvoitoista ks. tarkemmin Andersson — Linnakan-
gas 2000, s. 251-257 ja Rabind — Nykdnen 2006, s. 303-358.

14 Ks. Andersson — Linnakangas 2006, s. 266-269 seki Réibind — Nykiinen 2006, s. 356-357.
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— Jos kiinted omaisuus, toisen maalla oleva rakennus tai niiden pysyvi kiyttdoikeus,
joita verovelvollinen ei ole hankkinut ilmeisesti keinottelutarkoituksessa, on luovu-
tettu lunastuslain mukaisella menettelylld tai muulla siihen rinnastettavalla menette-
Iylla.

— Kiinteistd on vapaaehtoisesti luovutettu sellaiseen tarkoitukseen, johon vastaanotta-
jalla on oikeus lunastaa kysymyksessé olevan kaltaista omaisuutta tai saada sen py-
syvi kéyttooikeus mainitulla menettelylld.

— Verovelvollinen on vesiston patoamista tai sddnnostelyéd varten vapaaehtoisesti luo-
vuttanut omaisuuden tai pysyvin kiyttdoikeuden mainituista toimenpiteistd hyotyd
saavalle voimalaitoksen omistajalle sellaiseen tarkoitukseen, johon valtiolle on an-
nettu lunastusoikeus.

— Kiinted omaisuus luovutetaan valtiolle, maakunnalle, kunnalle tai kuntayhtymalle.

Erityisen huomionarvoisa on ensimméisen kohdan verohelpotus, joka on annet-
tu lunastuslain mukaisessa menettelyssid luovutetuista kiinteistoistd saaduille
korvauksille. Pakkolunastusinstituution aiheuttamaa interventiota omaisuuden-
suojaan lieventdd mainittu verotuksellinen ratkaisu. Lunastuksesta saatu netto-
médrdinen rahallinen kompensaatio kasvaa osittaisen verovapauden ansiosta.!'®
Lunastuslainmukaiseen menettelyyn rinnastetaan muun muassa KML:n 62 §:n
mukainen tontinosanlunastus, mutta ei esimerkiksi pakkohuutokauppaa!'®.
Saman veroedun luovuttaja saa myods kohdan kaksi mukaan, jos kiinteisto
vapaaehtoisesti luovutetaan lunastusuhan alla. Lunastusmenettelyn alkaminen
osoittaa parhaiten lunastusuhan olemassaolon mutta vapaaehtoisen myynnin on
katsottu voivan tapahtua jo ennen lunastusmenettelyn alkamista''’. Kohta kaksi
rajoittuu kuitenkin vain tilanteisiin, jossa vastaanottajana on sama taho, jolla it-
selldén olisi ollut oikeus hankkia kiinteistd lunastusmenettelyn kautta. Veroetua
ei siis saa, ellei vastaanottavalla taholla olisi ollut my6s lunastusoikeutta. Kdy-
tdnndssi esiintyy tilanteita, muun muassa rakentamiskehotustapaukset (MRL
97 §), joissa lunastusoikeus on kunnalla, mutta lunastusuhan alla kaupat teh-
déddn yksityisten rakentajien kanssa''8. Jiarjestelmi johtaa téltd osin systemaatti-
seen ristiriitaan, kun osittainen verovapaus 80 %:n hankintameno-olettamalla
rajoittuu vain lunastusoikeuden haltijan kanssa tehtyihin kauppoihin. Esimer-

15 Vuosina 1961-1986 pakkolunastuksen tai siihen rinnastettavan menettelyn yhteydessi saatu

kompensaatio 1. luovutusvoitto oli kokonaan verovapaata (ks. Andersson — Linnakangas

2006, s. 266). Kun mainittuna aikana pakkolunastuskorvausta verotettiin huomattavasti kevy-

emmin, kuin normaalia luovutusvoittoa (alle 10 vuotta omistettu omaisuus), aiheutti se lunas-

tusjdrjestelmdin epiterveiti piirteitd. Kiinteiston vapaaehtoinen luovutus saatettiin naamioi-

da pakkolunastuksen muotoon veronkiertotarkoituksessa. Jéirjestelmi toimi pédasiassa vain

suurten maanomistajien hyviksi ja aiheutti epdoikeudenmukaista kohtelua pienkiinteiston

omistajien nikokulmasta. (Ks. Hyvonen 1976, s. 69-70).

Pakkolunastukseen rinnastettavista tilanteista ks. tarkemmin Henkiloverotuksen kdsikirja

2007, s. 136-137 ja Puronen 1999, s. 696-700.

17 Ks. Puronen 1999, s. 699 ja Rdbind — Nykdinen 2000, s. 357.

18 Huomio, ettd rakentamiskehotuksen johdosta yksityisille rakentajille luovutetut tontit ovat
edelleen rakentamiskehotuksen vaikutuksen piirissé ja kaupat solmitaan yleensi ehdollisina;
uudelle rakentajalle asetetaan madrdaikaa toteuttaa tontti asemakaavan mukaiseksi.
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kiksi rakentamiskehotusten yhteydessd asuntopoliittinen funktio, tonttituotan-
non edistdminen toteutuu tehokkaammin, jos rakentamattomat tontit ja raken-
nuspaikat saatetaan suoraan halukkaille rakentajille.

Osittaisen verovapauden voisi laajentaa koskemaan kaikkia tilanteita, jois-
sa luovutus tapahtuu lunastusuhan alla ja luovutuksesta johtuvat toimenpiteet
lakkauttavat lunastuksen perusteen. Kun padméiird, johon lunastusprosessilla
pyritdén, voi siis toteutua ilman pakkotoimenpiteiti, olisi yhdenmukainen vero-
kohtelu perusteltua. Sanottu olisi myds hallituksen esityksen (HE 200/1992 vp)
sanamuodon mukainen, kun siini osittaisen verovapauden piiri todetaan sana-
muodolla ”...pakkolunastusluovutukset ja niihin rinnastettavat vapaaehtoiset
luovutukser'"®. Lunastukseen rinnastettavia vapaaehtoisia luovutuksia ei ole
perusteltua rajata ainoastaan tilanteisiin, joissa luovutuksen saaja olisi ollut
myds lunastaja.

Veroneutraalisuuden periaate edellyttdi samankaltaisia tilanteita kohdelta-
van yhtildisesti'?’. Tikan perinteisen miiritelmén mukaan neutraali verotus ei
vaikuta verovelvollisen valintoihin, verrattuna sithen mitd ne olisivat verotto-
massa taloudessa. TVL 49 §:n 2 kohdan sddnnos ei ilmenni neutraalia verotus-
ta. Tdlld hetkelld verokohtelu ohjaa luovutukset kidytdnndssd kunnille, vaikka
tarkoituksenmukaisen maapolitiikan kannalta yhtd tehokas ellei tehokkaampi
ratkaisu olisi ohjata luovutukset suoraan kiinteistojen rakentajille tai muille to-
teuttajille. Yhtéldinen ja neutraali kohtelu voitaisiin turvata tarkastelemalla ti-
lannetta saavutetun padméiridn kannalta, jolloin sille, onko kiinteiston vastaan-
ottavalla taholla itselldfin ollut lunastusoikeus, ei voida antaa merkitystd. Tér-
kedmpdai olisi kiinnittdd huomiota objektiiviseen lunastusuhkaan seké toimen-
piteisiin (luovutukseen), jotka lakkauttavat lunastuksen perusteen. Esimerkiksi
rakentamiskehotuksen yhteydessi timédn maapoliittisen instrumentin tarkoitus
ei ole hankkia tontteja kunnan omistukseen, vaan saada ne suunniteltuun kéyt-
totarkoitukseen. Saavutetun padmaéirin kannalta ei ole merkitystd, onko ostaja-
na kunta vai suoraan yksityinen rakentaja. Suora kauppa halukkaalle rakenta-
jalle toteuttaa jopa tehokkaammin rakentamiskehotuksen padmadrida eikd sido
kunnan resursseja turhaan tonttivarantoon.

Tuloverolain 48a §:ssid (202/2008) sdddetddn kunnalle luovutetun kiinteis-
ton médrdaikaisesta verovapaudesta. “Omaisuuden luovutuksesta saatu voitto ei
ole veronalaista tuloa, jos luonnollinen henkild tai kuolinpesd luovuttaa kiinteda
omaisuutta kunnalle 1 pédivdnd helmikuuta 2008 tai sen jilkeen viimeistddn 31
piivini maaliskuuta 2009”. Vastaava maapoliittisista pddmadristd sdddetty mai-
rdaikainen verovapaus on ollut voimassa myds 1.10.1999-30.6.2000 vilisend
aikana. Suomen Kuntaliiton kunnista kerdéimien tietojen mukaan kokemukset

19 Ks. HE 200/1992 vp, Yleisperustelut, 4.4.6 Luovutusvoitot sekd Yksityiskohtaiset perustelut
49 §.

120 Ks. neutraalista verotuksesta Tikka 1990, s. 47-48, Ribind 2001, s. 582 ja Nykcnen 2004,
s. 117-126 viitteineen. Neutraalin veron vastakohtana on interventionistinen ohjaava vero,
jolla pyritddn vaikuttamaan verovelvollisten valintoihin ja kdyttdytymiseen.
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verovapaudesta ovat olleet myOnteisid. Merkittdvid myonteisid kokemuksia saa-
tiin muun muassa Espoosta, Oulusta, Tuusulasta ja Vantaalta. Monien muiden-
kin kuntien maanhankinta piristyi ja kauan vireilld olleita kauppoja saatiin vie-
tyéd loppuun.'?! Kun kiinteistdjen vapaaehtoinen myynti kunnalle tehdéin edulli-
seksi verotuksen nikokulmasta, on se omiaan edistiméidn kunnan maanhankin-
taa. Aktiivisella maanhankinnalla kunta kykenee pitamiin ylla riittivid raaka-
maareservii, joka puolestaan on toimivan pitkdjdnteisen maapolitiikan edelly-
tys. Tdmin johdosta kunnille on sdinnokselld haluttu antaa vahva kilpailuasema
kiinteiston ostajina. Miirdaikaisen verovapauden maapoliittiset ja asuntotuotan-
toa edistdvit padmadrit todetaan suoraan hallituksen esityksessa. !

TVL 48a § on siis osittain pddllekkdinen 49 §:n 4 kohdan kanssa, jossa jul-
kisyhteisoille tehdyt kiinteistoluovutukset saatetaan osittaisen verovapauden
piiriin. Luovutuksen tapahtuessa lunastuksen perusteella méirdaikaisen vero-
vapauden soveltuvuus aiheuttaa kuitenkin epéselvyyttd. Middrdaikaisen lain esi-
toissd ei ole mainintaa jdrjestelyn suhteesta lunastustilanteisiin ja vanhemmassa
HE:ssd 101/1999 vp todetaan suoraan mdadriaikaisen verovapauden koskevan
vain kiinteistojen myyntid kunnalle'?. Verohallinnon ohjeen ”Kiinteiston luo-
vutus kunnalle on médrdajan verovapaa'?*” (14.4.2008) mukaan verovapaita
luovutuksia ovat myynti ja vaihto. Ohjeen ja lain esitdiden tulkinta johtaa sii-
hen, ettei lunastustoimituksella toteutettu luovutus kunnalle kuulu verovapau-
den piiriin. Laki johtaa tilanteeseen, jossa lunastuksin toteutettu pakkoluovutus
kunnalle on ankaramman verokohtelun piirissi kuin vapaaehtoiset luovutukset.
Erilaisella kohtelulla on merkitystd silld, jos maanomistaja kéyttdd laillista oi-
keuttaan pitdytyd vapaaehtoisesta kaupasta ja odottaa lunastusprosessin toteu-
tumiseen, hdnen verokohtelunsa on ankarampaa. Lunastuslain jdrjestelmi si-
ninsd mahdollistaa vapaaehtoisen kaupan toteuttamisen aina siithen hetkeen
asti kunnes lunastaja tallettaa lunastuskorvauksen saajan lukuun (ks. tistd tar-
kemmin rakentamiskehotuksen yhteydesti). TVL 48a § muodostuu kiyttiyty-
mistd ohjaavaksi, vaikka tdstd ohjausfunktiosta ei ole lain esitdissd mainintaa.
Verohallinnon ohjeen mukainen luovutuksen késitteen suppea tulkinta 48a §:n
yhteydessi ei toteuta veroneutraliteetin periaatetta. Jos lainsditdjin tarkoitukse-
na on ollut ohjata kiyttdytymistd eli kannustaa vapaaehtoiseen myyntiin lunas-
tuksen sijaan, olisi tistd selvyyden vuoksi mainittava esitdissd. Kun verotuksen
neutraalisuutta pidetddn nykyisin johtavana periaatteena, ei ohjaavaa vaikutusta
saisi syntyd vahingossa, vaan ainoastaan lainsdétdjin eksplisiittisestid tahdos-
ta'®. Ilman lainsdétdjan perustelua sanamuoto “luovuttaa Kiintedd omaisuutta”
tulisi tulkita laajasti késittden luovutuksena my0s lunastustilanteet.

121 Ks. Kuntaliitto Maapolitiikan opas, Kohdasta maapolitiikka ja verotus.

122 Ks. HE 82008 vp, s. 1-2.

123 HE 8/2008 vp ja HE 101/1999 vp. My6skéin aikaisemmin voimassa olleen vastaavan mééri-
aikaisen lain esit6issi ei ollut huomioitu suhdetta lunastusluovutuksiin.

www.vero.fi —vero-ohjeet.

125 KSs. Nykéiinen 2004, s. 120.

124

186



Ilari Hovila: Kunnan maapolitiikan oikeudelliset ohjauskeinot

7.2 Rakentamattoman rakennuspaikan Korotettu kiinteistovero

Kiinteistoverolakiin (654/1992) liséttiin vuonna 1999 uusi 12a § (2016/1999)
rakentamattoman rakennuspaikan veroprosentista. Laki tuli voimaan niin, ettd
kunnat ovat voineet soveltaa korkeampaa veroprosenttia ensimméiisen kerran
vuoden 2001 kiinteistoverotuksessa. Sddnnoksen tarkoitus vastaa rakentamis-
kehotuksen tarkoitusta eli saada rakentamattomat tontit kaavan mukaiseen
kayttoon.

Lainkohdan mukaan kunnanvaltuusto voi erikseen mééridtd asemakaava-
alueella asuntotarkoitukseen kaavoitetun rakentamattoman rakennuspaikan ve-
roprosentin, joka on oltava vihintidin 1,00 ja enintddn 3,00 prosenttiyksikkod.
Edellytykset veron asettamiselle ovat seuraavat:

1. asemakaava on ollut voimassa vihintdin vuoden ennen kalenterivuoden
alkua;

2. asemakaavan mukaan rakennuspaikan rakennusoikeudesta yli puolet on
kaavoitettu asuntotarkoitukseen;

3. rakennuspaikalla ei ole asuinkdytdssi olevaa asuinrakennusta eiki sellaista
ole ryhdytty rakentamaan ennen kalenteri vuoden alkua;

4. rakennuspaikalle on kdyttokelpoinen pédsytie tai mahdollisuus sellaisen

jarjestdmiseen;

rakennuspaikka on liitettdvissi yleiseen vesijohtoon ja viemériin;

rakennuspaikalla ei ole rakennuskieltoa; ja

7. rakennuspaikka on saman omistajan omistuksessa.

SN

Edellytyksistd merkityksellisid ovat ennen kaikkea kunnallistekninen valmius
ja vaatimus asuinkdytossd olevan rakennuksen puuttumisesta. Asuinkdytossa
oleva rakennus estdd korotetun veron mééradmisen kiinteistdlle. Rakennus voi
olla my0s vuokrattu asuinkdyttoon. Merkitysti ei ole sillé, ettd vain osa raken-
nusoikeudesta on kéytetty, jos vain rakennuspaikalla on kidytdssi oleva asuin-
rakennus. Myds asuinrakennukseen tihtddva ennen kalenterivuoden alkua aloi-
tettu rakennustyo estiid korotetun veron médrdimisen. Vakiintuneesti katsotaan
rakennustyon aloitetuksi, kun on ryhdytty perustuksen valutéihin tai perustuk-
seen kuuluvien rakennusosien asentamiseen. Kunnallistekninen valmius edel-
lyttdd kiyttokelpoista pddsytietd, mikd tarkoittaa samaa kuin rakennusluvan
edellytykseni oleva kulkuyhteys. Rakennuspaikan on mydos oltava liitettdvissd
kunnalliseen infrastruktuuriin.'*

Korkeampi kiinteistoveroprosentti ei koske loma-asutusta varten kaavoi-
tettuja rakennuspaikkoja. Korotetun veron miidrddminen on kunnan harkinnas-
sa ja mikéli kunnanvaltuusto ei midrdi erillistd veroprosenttia rakentamatto-

126 Edellytyksistd ks. tarkemmin muun muassa Jukkola 2008, s. 187-192 ja Verohallitus, Raken-
tamattoman rakennuspaikan veroprosentti (julkaisu 151.06 10.1.2006), s. 1-3.
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mille rakennuspaikoille, maksuunpantava kiinteistovero on yleisen kiinteisto-
veroprosentin mukainen.

Hallituksen esityksesséd kyseiseksi kiinteistoverolain uudistuksesi tode-
taan, ettd korotettua veroa tulisi kdyttdd ainoastaan kunnissa, joissa on huo-
mattavaa rakennusmaan kysyntidd eikd kunnalla ole omassa omistuksessaan
rakentamiseen kelvollista maata. Korotettua veroa ei tulisi kdyttdd ainoastaan
fiskaalisessa merkityksessd kunnan tulojen kasvattamiseen. Esityksessi tode-
taan myds, ettd on otettava huomioon ne yleisemmit syyt, miksi tontin omis-
tajat eivit ole rakentaneet tai myyneet kiinteistdjddn. Hintojen nousun odotuk-
sen ohella monet tonttien omistajat arvostavat asuinalueensa viljyyttd, vaikka
rakennusoikeutta olisi jdljelld tai haluavat varata rakennuspaikan lapsilleen.
Erityisesti ndissd tapauksissa korotettu vero ei saisi johtaa liian ankaraan koh-
teluun, todetaan esityksessd. Kaavoituksen ajantasaisuus on myos tiedostetta-
va. Sanktioluonteista ankarampaa verorasitusta ei tule asettaa tonteille, jotka
sijaitsevat vanhentuneen kaavan alueella siten, ettei tonttia voitaisi rakentaa
kyseisen kaavan perusteella ilman ajantasaisuuden tarkistamista (MRL 60 ja
61 §).127

Kiinteistoverolain 12a §:n lisdksi lakiin on lisdtty 12b § (1131/2005), jonka
mukaan tiettyjen Eteld-Suomen kuntien on méirittivd rakentamattomalle ra-
kennuspaikalle korotettu kiinteistovero, joka on vihintddn yhden prosenttiyksi-
kon kunnanvaltuuston madrdiméi yleistd kiinteistoveroprosenttia korkeampi,
kuitenkin enintdédn 3 prosenttia. Poikkeuksena on saman omistajan vakituisessa
asuinkdytossd olevaan rakennuspaikkaan rajoittuva tontti, jolle titd yleisméara-
ysti ei sovelleta, ellei kunnanvaltuusto erikseen niin pditid. Sdinnostd sovelle-
taan ensimmaisen kerran vuoden 2007 verotuksessa.

Kiinteistoverolain 12b §:44 sovelletaan seuraavissa pddkaupunkiseudun kunnissa ja
kehyskunnissa: Espoo, Helsinki, Hyvink&d, Jarvenpdd, Kauniainen, Kerava, Kirkko-
nummi, Mintséld, Nurmijérvi, Pornainen, Sipoo, Tuusula, Vantaa ja Vihti.

Lainkohta tekee siis korotetusta kiinteistoverosta pakollisen mainituille paa-
kaupunkiseudun kunnille, vaikka paddsddntoni on, ettd kiinteistoveron maariasti
paittaminen kuuluu kunnanvaltuustolle. Lainmuutoksen esit6issi pakollisuutta
perusteltiin silld, ettd tonttitarjonnan ja -kysynnin epédsuhta on piikaupunki-
seudulla entisestiin pahentunut ja korotetusta kiinteistoverosta on saatu positii-
visia kokemuksia tonttitarjontaa lisddvidni keinona. Kuitenkin on osoittautunut,
ettd suuresta tonttipulasta kérsivit kasvukunnat eivit kuitenkaan méaridi toimi-
alueellaan korotettua veroa. Merkittidvin poikkeuksen muodostaa saman omis-
tajan rakennettuun rakennuspaikkaan rajoittuva tontti. Kohtuusyisté téllaisia
tontteja ei aseteta pakollisen korkeamman veron piiriin. Kunta on saattanut kaa-
voittaa vanhoja asuinalueita entistd tehokkaammaksi, mutta nykyisten raken-

127 HE 100/1999 vp, kohta 2.2.
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nettujen tonttien omistajat arvostavat alueensa viljyyttd tai varaavat rakenta-
mattomia tonttejaan perhepiiriin.'*

Rakennusmaamaksulaki (1061/1988). Korotettu kiinteistovero rakentamattomille ton-
teille ja rakennuspaikoille on monessa suhteessa verrattavissa vuoden 1989 kiytossi
olleeseen lakiin pddkaupunkiseudun rakennusmaamaksusta. Rakennusmaamaksulaki
oli huomattavasti kiinteistoveroa konfiskatorisempi. Sitd sovellettiin kuitenkin vain
yhtend vuonna, 1989. Jo vuonna 1991 lakiin tehtiin muutos (1351/1991), jonka mu-
kaan rakennusmaamaksua ei peritd vuosilta 1990 ja 1991. Lain tavoitteena oli saada
asuntotarkoituksiin kaavoitettu maa kédyttoon Helsingin, Espoon, Vantaan ja Kauniais-
ten kaupungeissa (rakennusmaamaksulaki 1 §). Lain padmaéri oli siis sama kuin koro-
tetulla kiinteistoverolla ja rakentamiskehotuksella.

Rakennusmaamaksun edellytykset olivat: enemmén kuin kaksi asuntoa késitti-
vin asuinrakennuksia varten tarkoitetun korttelin tontti, jonka rakennusoikeutta osoit-
tava tehokkuusluku on suurempi kuin 0.25 ja jonka rakennusoikeudesta on kiytetty
alle puolet, sekd sijaitsee alueella, jonka asemakaava on ollut voimassa vihintdidn vuo-
den. Mikéli tontin omistaja asui tontilla, suoritettiin maksua vain 3500 neliometrié ylit-
tavaltd tontin osalta. Tontin oli oltava liitettdvissd kunnallistekniikkaan, eikéd se saanut
olla rakennuskiellossa.'?

Rakennusmaamaksu oli ensimmadiseltd kalenterivuodelta 10 % maapohjan vero-
tusarvosta; kultakin seuraavalta vuodelta maksu olisi ollut 5 prosenttiyksikkod edellis-
vuotta suurempi, kuitenkin enintddn puolet maapohjan verotuksessa miirétystéd arvos-
ta (rakennusmaamaksulaki 7 §). Tyoryhmé esitti vuonna 1990 rakennusmaamaksun
laajentamista kéytettdviksi myds muissa kunnissa'*. Ehdotus ei johtanut toimenpitei-
siin ja rakennusmaamaksulaki tuli sittemmin kumotuksi vuonna 1992131,

Korotettu kiinteistovero maapoliittisena instrumenttina on huomattavasti sa-
maan padmadridn pyrkivida MRL 97 §:n rakentamiskehotusta lievempi. Verolla
ei puututa perustuslailliseen omaisuudensuojaan koska omistajaa ei estetd dis-
ponoimasta maaomaisuuttaan. Kiinteistovero kohdistuu tasapuolisesti kaikkiin
rakentamattomien rakennuspaikkojen omistajiin, joten yhdenvertainen kohtelu
viranomaisen taholta on helposti ja nikyvisti toteutettavissa. Rakentamiskeho-
tus vastaavasti kohdistuu yleensi kerrallaan ainoastaan osaan rakentamattomi-
en tonttien omistajista, jolloin yhdenvertaista kohtelua voidaan avoimista koh-
dentamisperusteista huolimatta syystékin kritisoida. Vaikka korotettu kiinteis-
tovero madratdadn, omistajalle jaa silti viimekétinen mahdollisuus pééttad, mak-
saako hin lisddntyneen verorasituksen ja pitdd tonttinsa rakentamattomana, vai
siirtddko hin tontin kiinteistokaupan myotd asuntorakentamismarkkinoille tai
saattaa sen itse kaavan mukaiseen tarkoitukseensa. Rakentamiskehotus, samaa
pddmaéadrad tavoitellessaan, on huomattavasti ankarampi kiinteiston joutuessa
miirdajan paidttymisen jilkeen lunastuksen kohteeksi.

# HE 145/2005 vp, s. 2-4.

¥ Ks. Velling 1991, s. 24 ja rakennusmaamaksulaki 2 ja 3 §.

130 Ks. Velling 1991, s. 24.

131 Ks. Laki padkaupunkiseudun rakennusmaamaksusta annetun lain kumoamisesta (902/1992).
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Korotettua kiinteistoveroa voidaan maapolitiikan keinovalikoimassa pitdi
kosmeettisena instrumenttina, jolla voidaan ainoastaan marginaalisella tavalla
puuttua sithen pddmaédriin, johon timén keinon on tarkoitettu pyrkivin eli tar-
jolla olevan asuntotonttivarannon kasvattamiseen. Jo rakennetuilla asunto-
alueilla sijaitsevia, lainkohdan tarkoittamia ja kaavan mukaisesti toteutumatto-
mia tontteja on yleensi niin vihén, ettei niiden saattaminen markkinoille mer-
kittavisti helpottaisi tonttipulaa. Sama kritiikki voidaan esittdd koskemaan
my0s rakentamiskehotusta. Lain esityot puolestaan kieltdvit kisilld olevan ve-
roinstrumentin kédyttimisen puhtaasti fiskaaliseen tarkoitukseen. Jos veroinst-
rumentein halutaan ohjata maanomistajien kéyttdytymistd kunnan maapolitiik-
kaa edistidvdin suuntaan, kiinteistoveroa tarkoituksenmukaisempi instrumentti
on edelld selostettu luovutusvoiton verotuksella operointi. Luovutusvoiton ve-
rotuksesta luopuminen kiinteistdjd kunnalle myytiessd saattaa toimia merkitté-
viand kauppojen kiihdyttdjand pullonkauloja poistaessaan. Merkittivdd on
my0s, ettd luovutusvoiton verotuksella maapolitiikkaa ohjattaessa kyetiin ko-
konaisuuteen vaikuttamaan jo prosessin alkuvaiheessa, kunnan raakamaavaran-
toa lisddmalld. Huomion kiinnittdminen hajallaan sijaitsevien rakentamattomi-
en tonttien ja rakennuspaikkojen tarkkailuun on ainoastaan kosmetiikkaa, jolla
ei voida korjata maanpoliittisten prosessien alkuvaiheissa tehtyjd virheitd.

8 LOPUKSI

Artikkelissa on esitelty ja systematisoitu maankdyttdd ohjaavan lainsdddannon
tarjoamat oikeudelliset ohjauskeinot kuntien maapolitiikan hoitamiseen. Erityi-
sesti on tarkasteltu raakamaan hankintaa seki jo kaavoitettujen ja infrastruktuu-
rin piirisséd olevien alueiden toteuttamista edistdvid ohjauskeinoja. Ohjauskei-
nojen tarkastelun yhteydessi on paikoin pohdittu niiden suhteuttamista toisiin-
sa sidntelyteoreettisesta nakokulmasta. Erityisesti lunastuksin tai lunastusuhal-
la toteutettavien keinojen yhteydessd on analysoitu lievemmén puuttumisen
vaihtoehtoja. Reagoivan sddntelyn periaatteiden mukaan sdéntelijdn tulisi pyr-
kid vaikuttamaan mahdollisemman lievilld ohjauskeinoilla ja vasta tarpeen vaa-
tiessa siirtyd voimakkaampien keinojen kayttoon. Kdytdnnon maapolitiikan
harjoittamisessa tyydytdin useasti vain voimakkaimman keinon, pakkolunastu-
sinstituution uhkaan, eiké kdytetd koko lainsddddnnon tarjoamaa ohjauskeino-
valikoimaan.

Erityisesti MRL 12a luvun keinoista kehittdmiskorvauksen rooli on jddnyt
vahdmerkitykselliseksi. Huolimatta MRL 12a luvun systematiikasta, maan-
kiyttosopimusten vaihtoehtona esitetdéin yleensd ainoastaan lunastusmenettely.
Korkein hallinto-oikeus on vuosikirjaratkaisullaan KHO 2006:84 hyviksynyt
kdytannon, jonka mukaan kunnan raakamaanhankinnassa ostotarjousta on pi-
dettdva riittdvdnd LunL 4.1 §:n mukaisena vaihtoehtoedellytyksend. Uusia
MRL 12a luvun keinoja ei ollut vilttimétontd harkita lunastuksen vaihtoehtoi-
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na. Huolimatta siitd, ettd maapolitiikan hoitamiseen olisi lainsddddnnossd lu-
nastusta lievempid keinoja, niilld ei ole tarkoitettu rajoitettavan mahdollisuutta
kayttidd pakkolunastusta. Ratkaisua on mahdollista kritisoida suhteellisuusperi-
aatteen nidkokulmasta, johon reagoiva siintelykin lopulta pohjautuu. Jos kun-
nalla on valittavinaan useita lainmukaiseen lopputulokseen johtavia maapolitii-
kan toteuttamisvaihtoehtoja, olisi suhteellisuusperiaatteen mukaista harkita
aluksi lievemmin maanomistajien oikeusasemaan puuttuvia keinoja. Toisaalta
on tunnistettava, etteivit MRL 12a luvun keinot voi kaikissa tilanteissa olla lu-
nastuksen vaihtoehtoina. Kunta tarvitsee ainakin sen toteuttamisvelvollisuuteen
kuuluvat alueet omaan omistukseensa.

Kehittdmiskorvauksella on sen vihiisestd kiytostd huolimatta kuitenkin
merkitystd harkittaessa maankdyttosopimuksen sopimisvallan laajuutta. Alueen
maanomistajia on kohdeltava yhdenvertaisesti maankdyttosopimusten ja kehitta-
miskorvausten kesken. Jos yksikin prosessissa mukana olevista maanomistajista
on tdyttdnyt velvollisuutensa kehittimiskorvauksen muodossa, asettaa yhden-
vertaisuusperiaate sopimusperusteisen korvauksen médrdimiselle kehittamis-
korvauksen edellytysten mukaiset rajoitukset. Myds maankdyttosopimuksissa
korvauksena perittdvidn arvonnousun yliraja olisi 60 prosenttia arvonnoususta ja
alle 500 nelidmetrid uutta rakennusoikeutta tuottavat kaavat tai kaavamuutokset
rajautuisivat kokonaan ulkopuolelle.

Lunastusta lievempien keinojen syrjdyttimisti voidaan kritisoida myos lu-
nastusoikeuden yleisten oppien nikokulmasta. Yleisind lunastusoikeudellisina
periaatteina vaikuttavat LunL 4.1 §:ssd ilmaistut intressivertailu- ja vaihtoehto-
edellytys. Juuri vaihtoehtoedellytys ilmentdd lunastusoikeuden suhteellisuutta;
lunastusta lievemmiit keinot olisi harkittava aitoina vaihtoehtoina. Tétd vaati-
musta tukee myos korkeimman hallinto-oikeuden johdonmukainen ratkaisu-
kaytinto, joka hyviksyy LunL 4.1 §:n yleisen lunastusperusteen ilmentimiit
periaatteelliset edellytykset (vaihtoehto- ja intressi/hydtyvertailun) myds esi-
merkiksi MRL:n erityisperusteisiin nojaavissa lunastustilanteissa.

Maapolitiikan lievemmistd keinoista on yksityiskohtaisemmin tarkasteltu
verotuksellisia instrumentteja. Erityisesti kiinteistdjen luovutusvoittoverohel-
potusten yhteydessid on havaittu, ettd veroneutraliteetin periaate ei toteudu sa-
maa pddmiirad tavoittelevien menettelymuotojen kesken. Verolainsdddannossa
ei ole yksityiskohtaisesti huomioitu lunastuslainsdidinnon systematiikkaa.
TVL 49 §:n mukainen luovutusvoittojen osittainen verovapaus on annettu
muun muassa lunastuslain mukaisille lunastuskorvauksille seki vapaaehtoisille
luovutuksille, mikili vastaanottavalla taholla olisi ollut lunastusoikeus luovu-
tettuun omaisuuteen. Systemaattisena heikkoutena on pidettiva sitd, ettd lunas-
tusuhan alla muulle kuin mahdolliselle lunastajalle tehdyt luovutukset eivit
kuulu verohelpotusten piiriin. Niin siitdkin huolimatta, ettd luovutus lakkaut-
taisi lunastuksen perusteen ja toteuttaisi lunastusoikeuden taustalla olevaa paa-
midrdd tehokkaasti. Toinen maapolitiikan ndkdkulmasta ristiriitainen verolain
tulkinta esiintyy kunnalle verovapaasti luovutettujen kiinteistdjen yhteydessa.
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TVL 48a §:n tulkinnassa kiinteiston luovutukseksi késitetidlin ainoastaan myyn-
ti ja vaihto, ei lunastuksin tapahtuvia luovutuksia. Veroneutraliteetti edellyttiisi
luovutuksen kisitteen laajaa tulkintaa, sisdltden myos lunastusluovutukset.

Artikkelissa kisitellyt maapolitiikan ohjauskeinot voidaan kuvion 3 osoit-
tamalla tavalla tiivistdd viitattuun reagoivan sddntelyn instrumenttipyramidiin.
Malli rakentuu sdintelyteoreettisten esikuviensa pohjalle!*?, mutta muodostaa
oman hierarkiansa. Valtaosa maapolitiikan instrumenteista on perinteisen sdin-
telyteoreettisen jaottelun mukaan luokiteltavissa command and control -tyyppi-
siksi hallinnollisoikeudellisiksi keinoiksi, minké vuoksi johdannon jaksossa 1.2
esitetty luokittelu ei olisi tdhén tarkasteluun soveltuva. Hierarkia onkin pyritty
rakentamaan siitd lihtdkohdasta, kuinka interventionistisesti ohjauskeinot vai-
kuttavat maapolitiikan toimijoihin, muun muassa omaisuudensuojan ndkodkul-
masta. Alimmalle ja leveimmiille tasolle asettuvat keinot, jotka eivit suoranai-
sesti puutu (negatiivisesti) sddntelyn kohteiden oikeusasemaan, kuten infor-
maatio-ohjaus ja luovutusvoittoveron huojennukset. Mitd 1ihemmais pyramidin
huippua tullaan sitd enemmiin ohjauskeinoissa vaikuttaa pakko tai pakkototeu-
tuksen uhka, vaikka muodolliselta statukseltaan keinot saattavat olla sopimuk-
sia. Huipulla on pakkolunastusinstituutio. Sekin muodostaa edellytystensa puo-
lesta oman hierarkiansa, joka on muun muassa lunastuspéétosten perusteluissa
otettava huomioon.

Ilmaisluovutus ja LunL 4.1 §

lunastus suoraan kaavan nojalla, N~~~/ "0
MRL 99.1 §

Rakennuspoliittinen pakkolunastus [~ ~7==""""==""""

MRL 99.2 §
MRL 99.3 §
Lunastus rakentamis-
kehotuksenperusteella MRL 100 §
Kehittdmiskorvaus
Etuosto Korotettu kiinteistovero

Tosiasiassa pakotettu maankdyttosopimus

Neuvotteluun pohjautuva ratkaisu (kauppa), jota ennen kiytetty
pakotetta (mm. rakentamiskehotusta)

Maankiyttosopimus
Aito neuvottelu, jossa osapuolten asema yhtid vahva Vapaaehtoiset kaupat ja vaihdot
Informaatio vaihtoehdoista, Maapoliittiset ohjelmat Luovutusvoittojen verohuojennukset

Kuvio 3. Maapoliittinen ohjauskeinopyramidi.

132 Ks. Ayres — Braithwaite 1992, s. 35-36, 38-41 ja 51 sekd Gunningham — Grabosky 1998, s.
395-398.
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Esitetyssd mallissa pyritidin tuomaan esille kunnan mahdollisuutta toimia rea-
goivan sdintelyn periaatteiden mukaisesti. Maapoliittisessa péddtdksenteossa
olisi pyrittdvd mahdollisuuksien mukaan saavuttamaan tavoitteena oleva pida-
midrd mahdollisimman lievilld keinoilla ja tarpeen mukaan siirtyméén hierar-
kiassa korkeammalle interventionistisemmalle tasolle. Pyramidin kuvaama hie-
rarkia rakentuu siis asteittain kasvavan pakotteen varaan. Pyrkimyksend on
my0s, ettd lievemmiit ensimméisend kiytettdvit keinot tuottaisivat hyotyi kai-
kille osapuolille, jolloin ankarimpiin keinoihin ei nididen kiyttokelpoisuuden ja
hyviksyttivyyden vuoksi tarvitsisi siirtyd. Reagoivuutta voidaan siis kuvata
keppi-porkkana asetelmana.

Artikkelissa esitetysti tarkastelusta kdy ilmi, ettd tietyt ohjauskeinot, esi-
merkiksi kehittimiskorvaus, ovat erittdin vihén kiytettyjd kidytdnnon maapoli-
tiikassa. Tassi tarkastelussa ei kuitenkaan ole vield pyritty 10ytdméén selittdvid
syitd joidenkin ohjauskeinojen roolin vihdisyydelle. Tamén problematiikan
avaaminen edellyttii yksityiskohtaisempaa sdéintelyteoreettista tarkastelua yh-
dessd empiirisen aineiston kanssa.
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Ilari Hovila

LEGAL POLICY INSTRUMENTS FOR
MUNICIPAL LAND POLICY

This article examines the legal land policy instruments used by municipalities
to acquire stocks of undeveloped land and to complete the development of ar-
eas that are in the detailed plans and within the scope of municipal utilities. The
aim of the research is to establish a hierarchy of instruments geared towards
land policy goals that reflects how the instruments impact the legal position of
landowners. In theory, the more potent the policy instrument used, the more ef-
fectively a municipality can achieve its land policy aims; yet, the impact of a
potent instrument is not necessarily more effective than that of a weaker one in
all situations. Drawing on regulatory theory, the research undertakes to set out
not only a hierarchy of instruments, but also their interrelationships in terms of
achieving the goals set.

Despite what is an extensive and recently revised selection of policy instru-
ments for land policy, the practices adopted by the municipalities centre on cer-
tain well-established instruments. Land-use agreements and the compulsory
purchase of land on a variety of legal bases are common in practice, and these
instruments occupy a prominent role in the study. However, the research also
considers other, less frequently used land policy instruments and seeks to sys-
tematize them as potential options. The article attempts to demonstrate the sys-
temic significance of the lesser-used instruments when municipal land policy
instruments are viewed as a hierarchical whole.
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KUNNAN ETUOSTO-OIKEUDEN
TARKOITUSSIDONNAISUUS KHO:N
OIKEUSKAYTANNOSSA

Asiasanat:  Etuostolaki. Kunnan etuosto-oikeus. Maapolitiikka. Kaavoitus. Tarkoi-
tussidonnaisuus.
Pre-emption Act. The pre-emption right of a municipality. Land policy.
Town planning. Liability for relevance.

1 JOHDANTO

Tehokkaan maapolitiikan periaatteiden mukaan kunnan on suositeltavaa kaa-
voittaa yhdyskuntarakentamiseen tarvittavia asuin- ja teollisuustontteja en-
sisijaisesti omistamalleen maalle. Tdlld menettelylld kaavoituksen tuoma ar-
vonnousu pyritddn siirtimiddn kunnalle tarkoituksena kattaa muun muassa
yhdyskuntarakentamisesta sekéd palvelujen jirjestdmisestd aiheutuneita kustan-
nuksia. Lainsdddinto tarjoaa useita vaihtoehtoisia keinoja aktiivisen maapolitii-
kan harjoittamiseen. Etuosto-oikeus on yksi vaihtoehto maanhankintaan.

Etuosto-oikeuden kédyttiminen ja erityisesti sen tarkoitussidonnaisuus on
heriittinyt viimeaikoina julkista keskustelua. Etuosto-oikeutta kiytetddn tyy-
pillisesti maa- ja metsitalouskdytossd olevan maan hankkimiseksi kunnalle, ja
hankittavien alueiden tulevaksi maankdyttomuodoksi on tyypillisesti suunnitel-
tu asuin- tai teollisuusrakentamista. Julkisessa keskustelussa erityisesti maa- ja
metsitaloustuottajat ovat kritisoineet kuntien asettavan eri elinkeinonharjoitta-
jat epidtasa-arvoiseen asemaan pakkosiirtamilld maatalousmaata muiden elin-
keinojen kiytettiviksi. Téllaista keskustelua on kiyty esimerkiksi Seindjoen
kaupungin toteuttamien etuostopiitosten jilkeen'.

Etuostolaki (EOL, 608/1977) antaa kunnalle mahdollisuuden lunastaa myy-
ty kiinteist6 maan hankkimiseksi yhdyskuntarakentamista tai virkistys- ja suoje-
lutarkoituksia varten (EOL 1 §). Etuostossa kunta asettuu ostajan tilalle saaden
kaupan kohteena olevan alueen omistukseensa noudattamalla kaupassa ostajalle
madrittyjd ehtoja (EOL 2 §). Lain ensimmadisestd pykilistd ilmenevé tarkoitus-
sidonnaisuus rajoittaa etuoston kiyttoalaa, joskin rajoitus on viljdsti muotoiltu.
Yhdyskuntarakentamista varten maata voidaan hankkia alueilta, jotka tulevat
asuntotarkoituksiin ja néihin alueisiin voi liittyd laajojakin vapaa-alueita. Suo-
jelu- ja virkistystarkoituksiin voidaan my6s hankkia maata etuostomenettelyll.

' Ks. esim. Sanomalehti llkka 9.10.2011, Seindjoen maapolitiikka; YLE uutiser 7.10 2011, Sei-
ndjoen kaupungin pakkolunastukset suututtavat viljelijoita.
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Kunnan tulee niissd tilanteissa kyetd ndyttamaiin toteen tuleva kéyttotarkoitus.
Lain muutoksilla on saavutettu nykyinen, tarkoitussidonnaisuuden kannalta val-
ja muotoilu. Ennen vuotta 1990 etuosto-oikeus oli rajoitettu niin, etti enemmén
kuin puolet myydyn kiinteiston pinta-alasta tuli sijaita yksityiskohtaisesti kaa-
voitetulla tai kaavoitettavana olevalla alueella. Rajoituksen koettiin haittaavan
kuntien raakamaan hankintaa ennen hintoja nostavaa kaavoitusta®. Maapoliittis-
ta syistd kaavoitukselliset edellytykset on nykyisin poistettu.

Etuoston tarkoitussiddnnos ei koske padkaupunkiseutua. Helsingin, Espoon,
Kauniaisten ja Vantaan kaupungeilla on etuosto-oikeus riippumatta alueen tule-
vasta ja suunnittelujirjestelmissi osoitetusta kiyttotarkoituksesta (EOL 1.4 §).
Padkaupunkiseudulla, alueen rakennusmaatilanne huomioon ottaen, voidaan
kaiken kaupungille hankittavan maan katsoa olevan tarpeen yhdyskuntaraken-
tamista tai virkistys- ja suojelutarkoituksia varten.’

Etuosto-oikeuden kiyttod voidaan pitdd kunnan maapolitiikassa varsinaista
pakkolunastusta lievempind toimenpiteend. Sitd kdytettdessd myyjin oikeusase-
ma ei muutu, vaan hin saa luovutuksessa sen hinnan ja ne maksuehdot, joista
kauppakirjassa on sovittu. Kunnan on korvattava ostajalle myos kaupan johdos-
ta syntyneet tarpeelliset kustannukset. Kunnan on tiytettivd suhteessa myyjdin
kaikki kiinteiston kaupasta johtuvat velvoitteet. Siltd osin kuin alkuperiinen osta-
jaon jo tayttinyt velvoitteitaan (kauppahinnan osasuoritus), saa kunta lukea nimé
hyvikseen suhteessa myyjiin, mutta etuoston saatettua loppuun on sen korvattava
ostajalle korkoineen, miti timé on sitd ennen suorittanut. Alkuperdinen ostaja on
asetettava siihen taloudelliseen asemaan, jossa hin oli ennen kaupan solmimista.*

Myyjdn on mahdollista hankkia kunnalta ennakkotieto etuosto-oikeuden
kayttamattd jattamisestd (EOL 8 §). Ennakkotiedon tarkoitus on estdd tarpeet-
toman epdvarmuuden syntyminen kiinteistovaihdantaan sellaisissa tilanteissa,
joissa kunta ei etuostoa tule kdyttdmain. Kunta voi myyjin kirjallisen tiedus-
telun johdosta etukdteen sitovasti ilmoittaa, ettei se tule kidyttimiin etuosto-
oikeuttaan. Tiedustelussa on selvitettivd kaupan kohde, kauppahinta ja muut
ehdot. Ennakkotieto sitoo kuntaa kahden vuoden ajan ilmoitetuilla ehdoilla ja
osoitettujen osapuolten kesken.’

Ks. HE 104/1989 vp, s. 2. Nykyiset edellytykset ovat muotoutuneet lukuisten lainmuutosten

seurauksena. Ks. muutoshistoriasta tarkemmin Ojanen 1993, s. 167-170.

* Ks. HE 121/1992 vp ja padkaupunkiseudun erityisasemasta etuostolaissa Hovila YJ 2011, s.
15-18. Tarkoitusmédreen poistamista padkaupunkiseudulta on my®os kritisoitu, ks. Laaksonen
1998, s. 345; Hyvonen 1993, s. 81.

4 Ks. tarkemmin oikeussuhteiden jérjestamisestd Hollo 2006, s. 157-259; Kuntaliitto, [Www.
kunnat.net > maapolitiikan opas > etuosto > asianosaisten asema] (4.11.2012).

*  Ks.HE 180/1975 11, s. 5.
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Etuosto-oikeuden kdyttimiselle on EOL 5 §:sséd asetettu merkittivid ra-
joitteita:

1) Etuosto-oikeutta ei saa kiyttii, jos kiinteisto tai samalla kauppakirjalla

myydyt useammat kiinteistot yhdessi kisittavit enintdin 5000 nelio-
metrid. Samojen osapuolten vililld tehdyt erilliset kaupat lasketaan
pinta-alarajoituksen nidkokulmasta yhdeksi kaupaksi kahden vuoden
ajanjaksolta. Tarkoituksena on estdd lain kiertiminen kauppoja pilk-
komalla®. Edelld mainitut pidkaupunkiseudun kunnat ovat erityisase-
massa myos pinta-alarajoituksen suhteen, sillda 5000 neliometrin sijaan
sovelletaan etuosto-oikeuden rajoitteena 3000 neliometrii;

2) Kiinteistokaupan osapuolten sukulaisuussuhde rajoittaa etuosto-oikeutta.

Oikeutta ei ole kaupoissa, joissa ostajana on myyjin puoliso tai henki-
16, joka perintokaaren (40/1965) 2 ja 4 luvun sdidnndsten mukaan voi-
si perid myyjin, taikka tédllaisen henkilon puoliso. Rajoitus kuitenkin
poistuu jos luovutus tapahtuu mainitulle saajalle ja muulle henkilolle
yhteisesti;

3) Etuosto-oikeutta ei ole, jos ostajana on valtio, valtion liikelaitos tai muu

valtion laitos’;

4) Kunnalla ei myoskdidn ole etuosto-oikeutta, jos myynti tapahtuu pak-

kohuutokaupalla.

2 TUTKIMUSKYSYMYKSET JA -AINEISTO

Artikkelissa tutkitaan tarkoitussdinnostd (EOL 1.3 §) ja yleisemmin tarkoitus-
sidonnaisuutta etuoston kiyttdmisen edellytykseni. Tarkastelu tapahtuu KHO:n
ratkaisukdytdnnon perusteella. Tarkoituksena on selvittdd, millaisissa olosuh-
teissa etuostoa on kéytetty tarkoitussdannoksen vastaisesti ja toisaalta millainen
selvitys on riittdvdd lain edellyttimin tarkoituksen toteenndyttdmiseksi. Ai-
neistona kiytetddn etuosto-oikeuteen liittyvid vuosikirjaratkaisuja etuostolain
voimassaoloajalta (15 kpl) seki kaikkia KHO:n etuostoratkaisuja vuoden 2008
alusta vuoden 2011 lopulle.

6

Jos kiinteistot sijaitsevat usean kunnan alueella, etuosto-oikeus on silld kunnalla, jonka alu-
eella sijaitsee suurin osa kiinteistojen yhteenlasketusta pinta-alasta (EOL 3 §). Lain sddnnok-
set mahdollistavat niin sanotun kauppojen niputtamisen. Tunnettu esimerkki niputtamisesta
on valtion kiinteistoyhtio Spondan keviilld 2007 tekemd kiinteistoportfoliokauppa. Portfolio
koostui useista maa-alueista, joista osa olisi ollut padkaupunkiseudun maapolitiikan kannalta
hyodyllistd hankkia kuntien omistukseen. EOL 3 §:n mukaan etuosto-oikeus oli kuitenkin
Utsjoen kunnalla, joka ei kéyttidnyt etuosto-oikeutta. Kauppahinta oli noin 46 milj. €. Ks. EOA
28.4.2009 dnro 2298/4/07, EOA 28.4.2009 dnro 1538/2/09.

Myos valtion tekemien kiinteistokappojen kohdalla on rajoituksia, ks. EOL 6.2 §.
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KHO:n etuostoratkaisuja aikavililtd 1/2008—11/2011 on yhteensd 32 kpl. Niistd
vuosikirjaratkaisuja on 3 kpl. Etuostolain tarkoitussddnnds mainittiin valituspe-
rusteena 25 ratkaisussa. Muissa ratkaisuissa oli kyse etuoston kohtuuttomuuden
(EOL 6 §) arvioinnista (5 kpl), KHO:n aikaisemman p#itoksen purkamisesta (1
kpl) ja yhdessi tapauksessa kunta perui etuostopididtoksensi kesken prosessin (1
kpD).

Tarkoitussddannokseen liittyvissd ratkaisuissa viidessd tapauksessa KHO
kumosi kunnan tekemin etuostopditoksen riittdvin selvityksen puuttuessa alu-
een tarpeesta tulevaa yhdyskuntarakentamista varten. Ndiden lisdksi yhdessi ta-
pauksessa ddnestettiin ja vihemmisto olisi kumonnut kunnan etuostopéitoksen
riittdvin selvityksen puuttuessa.

Kuntaliiton tilastojen mukaan etuosto-oikeutta kidytetddn vuosittain arviol-
ta noin 2040 kiinteistokaupassa. Hankittavien maa-alueiden kokonaispinta-ala
voi vaihdella vuosittain suuresti.® Vaikka etuosto-oikeuden kdyttomaarit vaikut-
tavat melko pieniltd, instrumentin olemassaolo itsessiddn voi vaikuttaa siihen,
ettd maata tarjotaan kunnille myytidviksi. Etuosto-oikeuden alaisten kiinteisto-
kauppojen sattumanvaraisuuden vuoksi menettelylld ei voida yksindin toteut-
taa suunnitelmallista maapolitiikkaa. Etuosto toimiikin tukemalla padasiallisesti
muilla keinoilla toteutettavaa maanhankintaa. Suomessa ei ndyttiisi olevan tar-
vetta seurata Ruotsin mallia, jossa etuostolaki (forkopslagen SES, 868/1967)
kumottiin vuoden 2010 alusta (SFS 265/2010). Ruotsissa lainsdétédjd ei pitdnyt
etuostomenettelys endd maapoliittisesti tarpeellisena’.

Etuostolain tarkoitussidonnaisuutta on aikaisemmin oikeuskirjallisuudessa
tarkastellut muun muassa Kuusiniemi, Ojanen ja Pere'. Tarkoitussidonnai-
suuden uusi tarkastelu KHO:n oikeuskdytannon perusteella on kuitenkin pai-
kallaan. Kaytdinnossd ldhinnd yhdyskuntarakentamiseen sidottu etuostolain
tarkoitusmiire (EOL 1.3 §) kytkeytyy, erityisesti kunnalta vaadittavan selvi-
tyksen takia, osaksi kunnan kaavoitus- ja maapolitiikkaa. Etuosto-oikeuden
edellytysten tulkintaan onkin saattanut vaikuttaa lainsddddnnon kehittyminen
kunnan kiytettivissid olevien maapoliittisten keinojen vahvistamisen suuntaan.
Artikkelissa pohditaankin etuoston paikkaa suhteessa muihin maapolitiikan
instrumentteihin.

Myos kohtuullisuus on EOL 6 §:ssid asetettu etuoston edellytykseksi.
Etuosto-oikeutta ei ole, jos sen kdyttdmistd, huomioon ottaen ostajan ja myyjin
vilinen suhde, Iuovutuksen ehdot tai muut olosuhteet, olisi pidettiva ilmeisen
kohtuuttomana. Kysymykseen tulevat tilanteet, joilla on voimakas henkilokoh-
tainen luonne tai joissa ostajalla on erityisen tirkedd saada maata juuri kysy-

¥ Tilastoja on keritty edellisen kerran vuodelta 2007. Kuntien vastausprosentti oli heikko, joten
kokonaislukuméiri on arvio. Etuostotilastojen kerddmisestd on vuoden 2007 jilkeen luovut-
tu. Ks. tilastoista Takalo-Eskola 2005, s. 16-17; Kuntaliitto 2008, s. 45-46.

®  Ks. Regeringens proposition 2009/10:82, s. 19-21.

10 Ks. Pere 1991; Ojanen 1993; Kuusiniemi 1998; Kuusiniemi 2005.
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myksessi olevalta paikalta, esimerkiksi yrityksen laajentamista varten''. Tutki-
musaineistoon sisiltyvistd ratkaisuista, joissa pddasiallisena valistusperusteena
oli vedottu EOL 6 §:4én, etuostopditos kumottiin ainoastaan yhdessi (siinédkin
vain osittain)"2. Kynnys ilmeisestd kohtuuttomuudesta asettuu etuostolaissa kor-
kealle. Tidssd artikkelissa ei keskitytd kohtuusedellytyksen arviointiin.

3 ETUOSTO-OIKEUS YKSITYIS- JA
VALTIOSAANTOOIKEUDESSA

Esine- ja sopimusoikeudellisessa kirjallisuudessa kunnan etuosto-oikeus'?
kisitetddn maanluovutusrajoitukseksi, tarkemmin ottaen maanhankkimisra-
joitukseksi."* Kunnalle on etuosto-oikeudella mahdollistettu viliintulo yksi-
tyisissd kiinteistokaupoissa tirkeiden maankéytollisten ja elinkeinopoliittisten
tarpeiden tyydyttdmiseksi. Yksityisoikeudellisesti etuostotilanteessa julkis-
yhteiso tulee suunnitellun ostajan tilalle samoilla, jo sovituilla ehdoilla, joten
kysymys ei ole pakkotoimisesta puuttumisesta vallitseviin omistussuhteisiin.
Myyjén luovutustarkoitus toteutuu, vaikka hén ei padse madrdamiin luovutuk-
sen saajasta. Ostajalle taas ei voida katsoa etuostolain rajoittamana syntyvin
suojattua oikeutta ennen kuin kysymys kunnan etuosto-oikeuden kéyttdmisesti
on ratkaistu.”

Etuosto-oikeus muodostaa kuitenkin poikkeuksen sopimusvapauteen. Esi-
neoikeudessa sopimusvapauden rajoitukset perustellaan tyypillisesti yleiselld

" HE 180/1975 11, s. 3-4; Kuusiniemi 1998, s. 178-179. Vrt. kuitenkin KHO 30.9.2008 t. 2404,
jossa kunta oli kiyttdnyt etuosto-oikeutta alueen hankkimiseksi virkistyskidyttoon. Alueella
sijaitsi (vahvistamatonta) latu- ja ulkoilureitistod. Kiinteiston ostaja olisi hankkinut alueen
maa-aineksen ottamista varten rakenteilla olevan hiekanjalostuslaitoksen raaka-ainetarpeen
turvaamiseksi. HaO ja KHO hylkésivit ostajan valituksen.

2 Ks. KHO 9.12.2008 t. 3167.

Kunnan etuosto-oikeus on syyti erottaa irtaimenkaupassa kiytetystd etuosto- tai lunastusoi-

keuskdsitteestd. Esimerkiksi osakehuoneistoja tai yritysosuuksia luovutettaessa voi esiintyd

sopimusehtoja, joissa kolmannella osapuolella on etuosto-oikeus. Kiinteistokaupassa etuosto-

ja lunastusehdot ovat ldhtokohtaisesti patemédttomid (maakaari, 540/1995, 2:11).

Aikaisemmin on ollut voimassa myos muita kiinteiston luovutusrajoituksia. Maanhankinta-

lupajérjestelmin tarkoituksena oli turvata maatalouden harjoittamisen edellytyksid (laki oi-

keudesta hankkia maa- ja metsitalousmaata annetun lain kumoamisesta 1394/1997, kumottu

1998 lukien). Aikaisemmin my0s ulkomaalaisten kiintedn omaisuuden hankkimista oli rajoi-

tettu (laki ulkomailla asuvien ja ulkomaisten yhteisdjen kiinteistonhankintojen valvonnasta

annetun lain kumoamisesta 1299/1999). Ahvenanmaalla kiinteistdjen hankintaa on edelleen
rajoitettu Ahvenanmaan maanhankintalain (3/1975) nojalla.

5 Ks. Hollo 2006, s. 153 ja PeVL 3/1975, jossa perustuslakivaliokunta totesi, ettd sopimusva-
pautta kylld rajoitetaan mutta ostaja on kauppaa tehdesséin ollut tietoinen kunnan mahdolli-
suudesta etuostoon. PeVL:n tulkinnan kritiikistd ks. Laaksonen 1998, s. 331-332.
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edulla. Maapohjan tirkeidstd merkityksestd johtuen sopimusvapauden rajoituk-
set ovat suurempia kiinte#sté kuin irtaimesta omaisuudesta maarittdessd.'® Lain-
huudatusasian yhteydessi selvitetdin, estiddko julkisoikeudellinen maanhankin-
tarajoitus kiinteiston omistusoikeuden siirtymisen ostajalle. Omistusoikeuden
siirtyminen kiy lopulliseksi, jos kunta ei kolmen kuukauden kuluessa kauppa-
kirjan vahvistamisesta tee padtostd etuostosta. Esineoikeudessa etuosto-oikeus
systematisoidaan kiinteiston luovutusta mahdollisesti rajoittavaksi elementiksi.
Kiinteiston kauppa ei toteudu myyjén ja alkuperdisen ostajan tarkoittamalla ta-
valla, mikéli etuosto-oikeutta kiytetddn. Suhteessa kuntaan ostaja saa tiyden
omistusoikeuden kiinteistoon vasta, kun mahdollinen etuostoasia on ratkaistu.
Siviilioikeudellisesti saanto tulkitaan kuitenkin tapahtuneeksi myyjén ja ostajan
valilla.

KKO 1997:66: Vaikka kunta oli etuostolla tullut alkuperidisen ostajan sijaan kiin-
teistokaupassa, omistusoikeuden katsottiin kauppakirjan allekirjoituksella siirty-
neen ostajalle silld tavoin, ettd panttioikeus oli rauennut. Kiinteiston omistajalla
ei voi olla panttioikeutta omaan kiinteistoonsi, vaikka kiinnitys olisi muodolli-
sesti voimassa.

Tastd ndkokulmasta Hyvdsen esittima niin sanottu kumipalloteorian kritiik-
ki on perusteltu. Teorian mukaan vaihdantatilanteessa kiinteistod voidaan ku-
vata pallolla, jonka myyja heittdd ostajalle. Pallon ollessa ilmassa myyji on jo
luopunut omasta omistusoikeudestaan mutta ostajalle ei titd oikeutta ole vield
taysiméadriisesti syntynyt. T4lld teorialla on perusteltu muun muassa etuostolain
sadtamisjarjestystd tavallisena lakina. Hyvonen ja Laaksonen kritisoivat siviili-
oikeudellisesti tarkasteltuna aivan perustellusti tillaista konstruktiota ja samalla
perustuslakivaliokunnan tulkintakadytiantod. '

Siviilioikeudessa etuosto-oikeuden systematisointi ja siitd kiyty keskustelu on
yksimielisempii kuin valtiosddnto- ja ympiristooikeudessa. Laaksonen on ki-
sitellyt kattavasti etuostolain kehitysvaiheita omaisuudensuojan ndkokulmas-
ta, erityisesti PeVL:n lausuntojen valossa. Hdn suhtautuu varauksella muun
muassa etuostoinstituution irrottamiseen pakkolunastuksesta.”” Myos Ojanen
ja Hyvonen ovat suhtautuneet kriittisesti etuostolain sddtamisjirjestykseen

o Ks. Kartio 2001, s. 44-45; Tepora ym. 2010, s. 506-513; Kartio — Tammi-Salminen 2012,
Sanoma Pro Onlinepalvelu > Varallisuusoikeus > VI Esineoikeus > 1. Lihtokohdat > Yleinen
etu ja sopimuskumppanin valitseminen (4.11.2012).

7 Ks. KKO 1997:66; Tammi-Salminen LM 1997, s. 1072—-1079.

8 Ks. Hyvonen LM 1990, s. 852-859; Hyvinen 1993, s. 83-84; Laaksonen 1998, s. 326. Vrt.
PeVL 5/1988 vp; Majamaa 1981, s. 75.

19 Ks. Laaksonen 1998, s. 326-346.
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ja sen edellytysten asteittaiseen lieventimiseen.”” KHO on vuosikirjaratkai-
sussaan ottanut kantaa pakkolunastuksen ja etuoston suhteeseen. Ratkaisussa
KHO 1984 II 125 valittaja oli vedonnut yleisiin lunastuslaissa ilmaistuihin
periaatteisiin, muun muassa toissijaisuusperiaatteeseen. Valittaja oli esittanyt
kantansa tueksi professori Zittingin lausunnon, jonka mukaan ’[e]tuostoa on
sen edellytysten ja oikeusvaikutusten osalta arvosteltava pakkolunastusinsti-
tuution ristiriidattomana osana”. Valitus kuitenkin hyléttiin myds tdmin vali-
tusperusteen osalta.”!

Valtiosddntooikeudellisessa kirjallisuudessa Lénsineva on pohtinut etuos-
to-oikeuden suhdetta omaisuuden suojaan. Hin tukeutuu PeVL:n kantaan, jonka
mukaan “’[e]tuosto-oikeus ei rinnastu pakkolunastukseen, vaan sitd on arvioita-
va omaisuudensuojan yleislausekkeen pohjalta. Etuosto ei ole sellainen rajoitus,
joka loukkaisi myyjidn oikeutta omaisuuden normaaliin, kohtuulliseen ja jirke-
vidn kdyttoon. Ostaja puolestaan ei saa ennen etuostolle varatun ajan kulumista
umpeen sellaista oikeutta kiinteistoon, joka kuuluisi perustuslain omaisuuden-
suojan piiriin. Ostaja ei téllaisessa tilanteessa menetd omistusoikeutta, vaan se
j44d hineltd saamatta.” Linsineva ei kyseenalaista valiokunnan perusratkaisua
mutta ehdottaa argumentointitapaan tdsmennystid. Perustellumpaa olisi 1dhted
ajatuksesta, ettdi omaisuudensuojasiddnnos voisi suojata myOs ostajaa, vaikka
hinen oikeusasemansa ei ole kehittynyt tiydelliseksi suhteessa kuntaan. Lénsi-
nevan mukaan “tilanteen oikeudellinen arviointi olisi nykyoloissa rakennettava
sille pohjalle, ettd selvitetddn, onko kunnallisen etuoston taustalla sellaisia hy-
viksyttavii syitd, jotka oikeuttavat puuttumaan ostajan varallisuusoikeuteen”.?
Lansinevan tulkinta on perusteltu. Se pehmentdd PeVL:n kannan ja siviilioi-
keudellisen tulkinnan vilistd jdnnitettd. Etuostoinstituution taustalla olevat
hyviksyttivit syyt palautuvat kunnan maapolitiikan padméériin ja yksittéista-
pauksissa Lénsinevan tulkinta korostaa kunnan velvollisuutta huolehtia tarkoi-
tussddannoksen tiyttymisesta.

Ympiristooikeuden kanta etuoston omaisuudensuojasuhteeseen voisi aset-
tua Linsinevaa seuraten siviilioikeudellisen ja tiukan valtiosdidntdoikeudellisen
tulkinnan vilimaastoon. Sopimusvapauden rajoitus maanhankinnan yhteydessi
voidaan rinnastaa muuhun ympiristooikeudelliseen sédédntelyyn, jossa maan-

2 Ks. yleisesti Ojanen 1978; Hyvénen 1988 ja 1993.

21 Ks. Pere YJ 1991, s. 25.

2 Lansineva 2002, s. 206. Ks. myos PeVL 5/1988 vp; Léinsineva 2010, Sanoma Pro Online-
palvelu > Perusoikeudet > III Yksittéiset perusoikeudet > 11. Omaisuudensuoja (PL 15 §)
> Omaisuudensuojasiddnnoksen soveltamisala > Pakkolunastussiddnnoksen soveltamisala
(4.11.2012). Myo6s Kuusiniemen (2005, s. 236) mukaan Linsinevan kanta on linjassa nykyi-
sen perusoikeusajattelun kanssa, joka korostaa perusoikeusjirjestelmén kokonaisuuden huo-
mioon ottamista.
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omistajan médrddmisvaltaa rajoitetaan esimerkiksi maankaytollisilld tai luon-
nonsuojelullisilla perusteilla. Etuosto tulee késittdd osaksi kunnan muutoinkin
laajaan valtaan maapolitiikassa ja maankdyton suunnittelussa. Sen sijaan, ettd
keskityttdisiin pohtimaan etuoston rinnastamista pakkolunastuksiin, on kéytin-
non kannalta hyodyllisempdd tarkastella tarkoitussidonnaisuusedellytykseen
liittyvad tulkintakdytiantoa.

Etuosto-oikeus voi kytkeytyd perustuslailliseen elinkeinovapauteen. Julki-
suudessa etuosto-oikeuteen kriittisesti suhtautuneet maa- ja metsitaloustuottajat
jarjestdineen perustelevat kantaansa muiden elinkeinojen suosimisella maa- ja
metsitalouden kustannuksella. Tyypillisestihdn etuosto kohdistuu maa- ja met-
sdtalousmaahan, joka halutaan muuhun kiyttoon. Aikaisemmin maanhankinta-
lupajirjestelmd® suojasi maa- ja metsitalouden harjoittajia elinkeinoon liitty-
vian maapohjan siirtymiseltd muuhun tarkoitukseen. Rajoituksen mukaan muu
kuin maa- ja metsitalouden harjoittaja yleensi tarvitsi maa- ja metsitalousmaan
hankintaan viranomaisen luvan. Sdintelyn tarkoituksena oli turvata maan riitté-
vyys niille, jotka harjoittivat maatilataloutta. Téllaisia maatalous- tai elinkeino-
poliittisia rajoituksia maanhankintaan ei endd ole. Maanhankintalupajirjestel-
mi kumottiin vuodesta 1998 alkaen. Lain kumoamista koskevassa hallituksen
esityksessi hankintalupaa pidettiin voimakkaana keinona, jolla puututaan sopi-
musvapauteen. Kun lailla ei endd katsottu olevan oleellista merkitystid sen yh-
teiskunnallisen tavoitteen kannalta, jota varten se alun perin oli sdddetty, ei lain
voimassaoloa enii pidetty perusteltuna.* Kun maa- ja metsitalousmaan vapaan
hankinnan rajoittamiselle ei endd arvioida olevan maatalous- tai elinkeinopoliit-
tista tarvetta, ei etuosto-oikeudenkaan kiyttaminen loukkaa maataloustuottaji-
en elinkeinovapautta. Etuostotapauksissa kysymys on tyypillisesti myos siiti,
ettd kunnat haluavat turvata myos muille elinkeinoille taloudellisesti jarkevit
mahdollisuudet toiminnan harjoittamiseen. Kunnilla onkin mahdollisuus, kaa-
vamonopolin haltijana ja aktiivisen maapolitiikan toteuttajana, edistdd laajasti
ymmarrettynd elinkeinovapauden toteutumista hankkimalla ja varaamalla maa-
alueita monipuolisesti eri elinkeinojen tarpeisiin.

#  Ks. oikeudesta hankkia maa- ja metsitalousmaata annettu laki (391/1978) ja tarkemmin

maanhankintalupajirjestelmasti esim. Hollo 1984, s. 51-53.
*  Ks. HE 197/1997 vp.
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4 TARKOITUSSAANNOKSEN TULKINTA

4.1 Yhdyskuntarakentamisen kisitteen sisilto

Etuostolain tarkoitussddannos (EOL 1 §) "yhdyskuntarakentamista sekd virkis-
tys- ja suojelutarkoituksia varten” konkretisoi yleistd tarkoitussidonnaisuu-
den periaatetta®. Tarkoitussidonnaisuuden periaate edellyttid viranomaisel-
ta velvollisuutta kédyttdd toimivaltaa yksinomaan lain mukaan perusteltuihin
tarkoituksiin ja kieltdd kdyttdméstd harkintavaltaa vadrin. Kdytdnnossi ei ole
aina helppoa méérittdd, mikéd on viranomaisen toimivallan oikea tarkoitus tai
mitkd ovat toimivallan kdyton sallitut rajat. Vastausta voidaan kuitenkin etsid
sovellettavan normin sisillosti ja silld tavoitelluista paamiadristd. Tarkoitus-
sidonnaisuus on oikeusperiaate, jota tulee tulkita yhdessd kulloinkin kasilla
olevan ratkaisuohjeen kanssa. Tarkoitussidonnaisuuden harkinnassa pyritddan
selvittimaidn, millaisten tarkoitusperien toteuttamista varten valta madrityn-
laisen hallintotoimen suorittamiseksi on viranomaiselle annettu seki tutki-
maan, onko toimi fosiasiallisesti suoritettu ndiden vai jonkin muun tarkoituk-
sen toteuttamiseksi.”

Mitd yhdyskuntarakentamisella on oikeuskirjallisuudessa tarkoitettu? Oja-
sen mukaan yhdyskuntarakentamisella tarkoitetaan laissa kaikkea sitd rakenta-
mista, joka asemakaavalla jarjestetddn. Kisite pitdd sisdllddn asunto-, liike- ja
teollisuusrakentamisen®” seki yleiset rakennukset ja liikennealueet. Kaytinnos-
sd yhdyskuntarakentaminen kattaa koko asemakaavoitetun alueen, lukuun otta-
matta kaupunkirakenteen ulkopuolisia virkistysalueita, vaikka kaava niille vah-
vistettaisiinkin. Ojanen on my0s huomauttanut, ettd yhdyskuntarakentamiseen
ei voida lukea detaljikaavassa osoitettuja maatalousalueita.”® Hyvdsen mukaan
yhdyskuntarakentaminen tarkoitusméiireend tarkoittaa kaupunkimaisesti yhdys-
kunnittain tapahtuvaa rakentamista. Rakentamatta jittiminen ei siten voisi olla
yhdyskuntarakentamista, silld yleinen tarve edellyttdd konkreettista ja ndytettyd
tarvetta yksittdistapauksessa. Etuostolain valiokuntakisittelyvaiheisiin viita-

»  Kunnallisessa hallintotoiminnassa on noudatettava hallinnon yleisii oikeusperiaatteita, joista
sdddetddn hallintolain (434/2003) 6 §:ssi.

% Ks. Mdenpdii 2003, s. 167-168; Merikoski 1968, s. 73. Tarkoitussidonnaisuus oikeusperiaat-
teena kytkeytyy vanhempaan keskusteluun harkintavallan védrinkayttoopista (ks. esim. Meri-
koski 1968; Konstari 1979; Klami OTJP 1980, s. 38-43; Mdenpdd 1985, s. 148; Laakso 1990,
s. 192-193). Ks. tarkemmin tarkoitussidonnaisuuden periaatteesta kunnan maapolitiikassa
Hovila YJ 2010, s. 31-37.

77 Nykyisin etuostolaissa ilmaistuun yhdyskuntarakentamisen kisitteeseen kuuluu lain esitdiden
ja vakiintuneen oikeuskiytinnon mukaan teollisuusrakentaminen. Ks. HE 236/1988 vp; KHO
8.3.1991 t. 873. Vrt. aikaisempi vastakkainen tulkinta vuosikirjaratkaisussa KHO 1988 A 106.

# Ks. Ojanen 1978, s. 122—123; Ojanen 1993, s. 172-173.
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ten Hyvonen toteaa, ettei tarkoitusméidre laajene yhteiskunnallisen kehityksen
edellyttdmiin tarkoituksiin yleensd, kuten maareservin kerddmiseen myshem-
min ilmaantuvia vaihtelevia tarpeita varten, vaan rajoittuu tiukasti yhdyskun-
tarakentamiseen. Ojanen on suhtautunut myonteisemmin kunnan maareservin
hankkimiseen. Hdnen mukaansa etuostolla tapahtuvan maanhankinnan ei tar-
vitse olla kddestd suuhun toimintaa ja kunta voi arvioida tulevaa maantarvetta
ainakin kymmenen vuoden pédhin.”

4.2 Maareservi

Myos oikeuskdytinnossid maareservin kerddmisen mahdollisuus on ollut tulkin-
nanvarainen kysymys.

KHO 26.5.2009 t. 1307: (HaO ei hyviksynyt maareservin kerdamisti)

HaO oli kumonnut kunnan etuostopaitoksen. Hallinto-oikeus katsoi, “ettd
esitetyt suunnitelmat kyseessd olevan alueen tulevasta maankiytostd eivit
siind vaiheessa, kun etuosto-oikeutta on kiytetty, ole olleet vield siind méa-
rin konkretisoituneet, ettd niitd voitaisiin pitdd riittdvind selvityksend kunnan
aikomuksesta kdyttdd aluetta yhdyskuntarakentamista varten. — — Etuosto-oi-
keutta ei voida kéyttdd maareservin hankkimiseen.” Voimassa olevassa oike-
usvaikutuksettomassa yleiskaavassa alue oli maatalousaluetta (MT). Vireilld
olevassa yleiskaavan tarkistuksessa alue sijoittuisi asemakaavoitettavalle pien-
talovaltaiselle alueelle (AP) ja osittain maisemallisesti arvokkaalle peltoalu-
eelle (MA).

KHO kumosi HaO p#itoksen ja saattoi voimaan kunnan paitoksen etuosto-
oikeuden kiyttimisestd. KHO:n perustelujen mukaan vireilld oleva yleiskaava-
prosessi osoittaa, ettd kunnan maankdyttosuunnitelmat alueella ovat edenneet ja
tasmentyneet ja EOL 1.3 §:n mukaiset edellytykset tayttyviit.

HaO suhtautui kriittisesti maareservin hankkimiseen, mutta KHO arvioi maan-
kdyton suunnitteluprosessin osoittavan yhdyskuntarakentamisen edellytyksen
tayttyvan.** KHO paityi vastakkaiseen tulkintaan seuraavassa tapauksessa, jos-
sa kunnan perusteluiksi ei hyviksytty etuoston kiyttod raakamaan hankintaa
ennen suunnittelun aiheuttamaa arvonnousua. Mydoskéin alueella oleva ulkoi-
lureitisto ei riittdnyt osoittamaan virkistystarvetta tarkoitussddnnoksen edellyt-
tamittd tavalla.

2 Ks. Hyvinen 1993, s. 81-82; Ojanen 1993, s. 176-177.

0 Vrt. KHO 2.8.2011 t. 2082. HaO:n ja KHO:n mukaan reservimaan hankkiminen tulevaisuutta
varten tarkemmin médritteleméttomiin tarkoituksiin ei oikeuta etuoston kiyttoon. Kaupunki
oli viitannut omistuksiinsa alueella, kaavoitusohjelman mukaiseen tulevaan yleiskaavan tar-
kistukseen seki suunnittelutarpeeseen.
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KHO 29.2.2008 t. 300: (Kunta ei esittinyt riittivdd selvitystd maareservin tar-
peesta)

A jaB olivat 9.1.2006 vahvistetulla kauppakirjalla ostaneet C:n kuolinpeséin
osakkailta noin 660 hehtaarin suuruisen méardalan. Kittildn kunnanhallitus péétti
kayttid etuosto-oikeutta sanotussa kaupassa. Piitoksen perusteluina todettiin, et-
tei kauppaan liity mitdén sellaista, ettei etuosto-oikeutta olisi. Etuostoa kiytetdidn
maan hankkimiseksi yhdyskuntarakentamista ja virkistys- ja suojelutarkoituksia
varten. Médrdalalla sijaitsee latureitistod ja valaistusta. Alue sijaitsee muutaman
kilometrin padssi Kittildn kirkonkylaltd. Kirkonkyld on ldhes tiyteen rakennettu
ja yksi asutuksen laajentumissuunta on kyseessd olevalle alueelle.

HaO kumosi A:n ja B:n valituksen johdosta kunnan piitoksen. Etuosto-
paitokselle ei ollut EOL 1.3 §:n mukaisia perusteita. Perusteluina todetaan seu-
raavaa: Alueella ei ole voimassa yksityiskohtaista kaavaa. Alue ei myoskiin
kuulu vireilld oleviin yleiskaavoitettaviin alueisiin. Kunnan asukasluvussa on
2000-luvulla ollut vain pientd nousua. Kunta ei ole esittinyt riittdvid selvitystd
siitd, mihin se perustaa ndkemyksensi asutuksen levidmisesti kyseessi olevalle
alueelle eikd myoskdidn tarkempaa aluetta koskevaa kehittimissuunnitelmaa. Ei
siis ole perusteita katsoa, ettd kunta tarvitsisi aluetta kohtuullisessa ajassa yhdys-
kuntarakentamiseen. Virkistys- ja suojelutarve eivit tiyty pelkistddn silld, ettd
alueella on ulkoilureittejd. Niitd voidaan perustaa ja niiden olemassaolo turvata
ulkoilulaissa sdddettyjd menettelyjd noudattaen ilman, ettd kunnan on tarvetta
omistaa maapohja.

Kittildn kunnanhallitus on valituksessaan KHO:een vaatinut, ettd HaO:den
pditos kumotaan ja kh:n pditos saatetaan voimaan. Perusteina kunta esitti, ettd
se on pyrkinyt hankkimaan raakamaata ennen suunnitelma- tai kaavapéitosten
aiheuttamaa hintojen nousua. Etuostetun alueen tirkeimmit osat ovat rakennus-
kelpoista kangasmaata. Yhtd hyvii rakennusmaata ei ole muissa kehityssuunnis-
sa. Yleiskaavoitus kdynnistyy vuoden 2007 aikana. Kunta esitti arvionsa myos
vikiluvun kasvusta matkailualan seké kaivosteollisuuden investointien johdosta.
KHO hylkisi kunnan valituksen HaO:n perusteluihin viitaten.

Laissa ei ole sdddetty siitd, minkd ajan kuluessa yhdyskuntarakentaminen on
toteutettava. Etuostolain muuttamisesta annetun hallituksen esityksen® mukaan
ajan on kuitenkin oltava kohtuullinen. Joka tapauksessa kunnille on tunnustet-
tava mahdollisuus pitkdjianteisen maapolitiikan toteuttamiseen, mihin liittyy
mahdollisuus hankkia maa-alueita ennen kaavoituksen tuomaa arvonnousua.
Kunnilla tulee olla mahdollisuus yllédpitdd tulevaa ja ennakoitua kysyntid vas-
taavaa maareservid. Tulevasta kehityksestd ja tarpeesta on kuitenkin esitettavi
objektiivisesti todennettava selvitys.

Maareservin hankkimisen mahdollisuutta puoltaa my6s etuostomenette-
Iyn vertailu muihin maapolitiikan keinoihin, erityisesti maapoliittisiin lunas-
tusperusteisiin. Maankdytto- ja rakennuslain (MRL, 132/1999) lunastusperus-

' HE 104/1989 vp.
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teissa tunnetaan myos yhdyskuntarakentamisen késite. MRL 99.1 §:n yleisen
maapoliittisen lunastusperusteen mukaan lunastuslupa voidaan myontéd ylei-
sen tarpeen vaatiessa yhdyskuntarakentamiseen ja siihen liittyviin jérjestelyi-
hin tai muutoin kunnan suunnitelmallista kehittimistd varten. Lunastusperuste
vastaa rakennuslain (RakL, 370/1958) aikaista niin sanottua rakennuspoliittis-
ta lunastusperustetta (RakL 53 §). Sddnnoksen soveltamisalaa ja edellytyksid
on kuitenkin laajennettu. Verrattuna rakennuslain aikaan MRL 99.1 §:n perus-
teella voidaan hankkia alueita myos kaavoittamattomilta alueilta ja alueilta,
joilla kaavoitus ei ole vireilld. Tarkoituksena on siis mahdollistaa raakamaan
hankkiminen ennen kaavoituksen tuomaa arvonnousua. Lunastusedellytys-
ten laajentaminen vastaa siis etuoston edellytyksissi tapahtunutta kehitysti.*
Laajennettujen lunastusedellytysten tulkinnassa korostetaan kuitenkin luvan
hakijan selvitysvelvollisuutta luvan myontimisperusteista, jos olemassa ole-
vaan kaavoitukseen ei voida nojautua.** Tulkinta yhdyskuntarakentamisen si-
séllostd kayttaytyy maapoliittisten lunastusedellytysten yhteydessi siis samal-
la tavalla kuin etuostolaissa.

4.3 Lomarakentaminen

Lomarakentamisen kuulumisesta yhdyskuntarakentamisen alaan on ollut epé-
selvyyttd. Etuostolain esitdiden mukaan “etuosto-oikeutta ei edelleenkiin oli-
si muun muassa maa- ja metsitalousalueeksi tai loma-asuntoalueeksi kaavoi-
tetulla taikka sellaiseksi suunnitellulla alueella”. KHO arvioitavana on ollut
kysymys matkailukeskuksissa tapahtuvasta asemakaavalla ohjattavasta loma-
asuntorakentamisesta.

Vuosikirjaratkaisun KHO 2009:4 otsikon mukaan ”’[v]aikka lomarakentamista ei
padsadntoisesti voida pitdd yhdyskuntarakentamisena, on etuostolain 1 §:n 3 mo-
mentissa tarkoitettu yhdyskuntarakentaminen ymmirrettivi niin, ettd se sisaltdd
paitsi perinteisesti yhdyskuntarakentamiseksi katsottuja maankiyttotarkoituksia,
myo6s maan hankkimisen lomarakentamistarkoituksiin matkailukeskusten alueil-
la tai niiden vilittomissd liheisyydessd, jos tarkoituksena on edistdd matkailu-
keskuksen rakentumista osana kunnan yhdyskuntarakennetta ja yleiseltd kannal-
ta merkittdvini alueena.”

HaO oli kumonnut kaupungin etuostopéitoksen lain edellytysten puut-
tuessa. Paddtostd perusteltiin etuoston puuttumisella omistusoikeuteen, jolloin

2 Ks. HE 101/1998 vp, s. 91 ja vrt. RakL 53 §. Rakennuslaissa ei tunnettu yhdyskuntaraken-
tamisen késitettd. MRL:n esitoissd yhdyskuntarakentamista kédytetddn yleiskésitteend, jonka
sisélto vastaa hyvin edelld esitettyd Hyvdsen ja Ojasen maéritelmaa.

¥ Ks. Ekroos — Majamaa 2005, s. 530; Hallberg ym. 2000, s. 441.

3 Ks. HE 236/1988 vp.
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yhdyskuntarakentamisen kisitettd ei voida ulottaa loma-asuntorakentamiseen
ilman nimenomaista lain sddnnostd. KHO hylkisi kaupungin valituksen ja py-
sytti HaO:n paitoksen. Otsikosta ilmenevilld perusteilla KHO oli kuitenkin
toista mieltd yhdyskuntarakentamisen kisitteen ulottuvuudesta. KHO:n mu-
kaan etuostopditos tuli kumota, silld kaupunki ei ollut esittinyt riittdvid selvi-
tystd alueen kiyttimisestd kohtuullisessa ajassa EOL 1.3 §:n mukaisiin tarkoi-
tuksiin. Riittdivind selvityksend yhdyskuntarakentamisen tarpeesta ei pidetty
kaupungin lausumaa, jonka mukaan alueelle ollaan laatimassa yleiskaavaa.
Kaupunki on lausunut, ettd alueen matkailukeskuksen suunnitelmallinen ke-
hittiminen on vasta aluillaan, minki vuoksi ei voida tarkkaan osoittaa, mitki
alueet tulisivat lomarakentamiseen, virkistyskdyttoon ja muuhun matkailua
palvelevaan toimintaan.

Vuosikirjaratkaisu linjaa yhdyskuntarakentamisen ulottuvuutta matkailukes-
kusten alueilla ja niiden vilittomissi ldheisyydessd. Tamd yhdyskuntarakenta-
misen kisitteen laajennus onkin paikallaan alueilla, joilla rakentaminen ja kun-
nallistekniikan toteuttaminen on ldhinnd matkailuelinkeinotoimintaan liittyvaa
lomarakentamista, jonka seurauksena muodostuu taajamia palveluineen. Suo-
messa téllaisia alueita ovat ainakin hiihto- ja laskettelukeskukset sekid mahdolli-
sesti vesistojen virkistysarvoihin tukeutuvat laajahkot lomakylit.

Matkailuliiketoiminnan rakentamiseen liittyvéstd aluevarauksista onkin
erotettava etuostolain esitdiden tarkoittamat loma-asuntoalueiksi kaavoitetut
alueet. Jilkimmaisilld tarkoitetaan alueita, joille on suunniteltu tavanomaista,
ldhinnd yksityiskdyttoon, tulevaa vapaa-ajan rakentamista. Nimé alueet rajau-
tuvat edelleen etuoston ulkopuolelle.*

3 Ks. myos KHO 2004:101: Etuoston edellytykset tdyttyivit, kun kaupan kohde sijaitsi suoje-
lullisesti ja virkistyskdyton kannalta merkittivilld alueella, vaikka osa alueesta oli rantakaa-
vassa osoitettu yksityiseen (loma)rakentamistoimintaan ja ostajan tarkoituksena oli kiyttdd
aluetta voimassa olevan kaavan mukaiseen tarkoitukseen.

379



llari Hovila: Kunnan etuosto-oikeuden tarkoitussidonnaisuus KHO:n oikeuskdytinnossd

5 KUNNALTA VAADITTAVA SELVITYS ETUOSTON
KOHTEEN TULEVASTA KAYTOSTA

5.1 Kunnan selvitysvelvollisuus

Tarkoitussddnnos edellyttdda kunnalta maankéytollistd selvitystd siitd, ettd kau-
pankohde kohtuullisessa ajassa on tarkoitus kdyttdd yhdyskuntarakentamiseen
tai virkistys- ja suojelutarkoituksiin. Yhdyskuntarakentamisen késitteeseen liit-
tyy jonkintasoinen suunnitelmallisuuden vaatimus, jonka asemakaavaan tukeu-
tuva hanke lihtokohtaisesti tiyttdd. Etuosto-oikeuden ulkopuolelle jid maa- ja
metsitalousmaa, jos sen kidytosti ei ole uskottavia ja todennettuja suunnitelmia.
Myos vireilld olevalla kaavoituksella voi olla merkitystd. Uskottava suunnitte-
lun taso onkin arvioitava tapauskohtaisesti. Kaavojen ohella huomiota kiinnite-
tddn muun muassa maankéyttostrategioihin, alueen sijaintiin ja ominaisuuksiin
sek# kunnan tarpeisiin.*

Maankdiyttostrategioilla tarkoitetaan esimerkiksi kunnan maapoliittista oh-
jelmaa, strategiakarttaa tai MRL 7 §:n mukaista kaavoituskatsausta.”’” Niistd
ldhinnd informaatio-ohjaukseksi systematisoitavista strategioista ei ole kaavoi-
tuskatsausta lukuun ottamatta lakitasolla sdddetty. Niiden sisélto ja olemassa
olo vaihteleekin kunnittain.

5.2 Alueen piiasiallinen kiyttotarkoitus

Etuoston kidyton kannalta mézardavid ei ole, mihin pddosaa alueesta suunnitel-
man mukaan tullaan kdyttamédan. KHO:n vuosikirjaratkaisussa KHO 2004:91
yhdyskuntarakentamisen edellytys tdyttyi, kun etuoston kohteena olleesta 11
hehtaarin tilasta 3 % oli varattu lentoliikenteen alueeksi ja 41 % merkitty lento-
liikkenteen estevapaaksi alueeksi®. Loput tilasta oli yleiskaavan mukaan maa- ja
metsitalousaluetta. Aluevaraukset yhdessd hyviksyttyjen lentokentén paran-
nussuunnitelmien kanssa osoittivat, etti etuostoa oli kidytetty lain mukaisessa
tarkoituksessa. Myds uudemmassa ratkaisukdytinnossd riittdvind on pidetty,
ettd vain osa etuostettavasta alueesta tulee yhdyskuntarakentamista varten.

% Ks. HE 104/1989 vp, s. 2; Kuusiniemi ym. 2001, s. 288; Kuusiniemi 2005, s. 241-243.

7 Maankiyttostrategioista ks. esim. Rovaniemen kaupunki: maapoliittinen ohjelma, strategia-
kartta ja kaavoituskatsaus, [www.rovaniemi.fi/suomeksi/Palveluhakemisto/Kaavat-ja-kiin-
teistot] (4.11.2012).

*  Lentoliikenteen estevapaa-alue ei sulje pois alueen kidyttod normaaliin maa- ja metsitalou-
teen.
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KHO 22.8.2008 t. 2052: Yleiskaavassa osin AO-alueeksi ja pddosin M-alueeksi
merkitty alue sijaitsi asemakaava-alueen (AO) vilittomissid ldheisyydessd ja
rajoittui kunnan aikaisemmin yhdyskuntarakentamista varten hankkimiin aluei-
siin. Kunnan tarkoituksena oli kehittdd alueelle omakotiasutusta; linjaus kisitelty
kunnanhallituksessa. HaO ja KHO hylkisivit valituksen etuostopiitoksesti.

KHO 6.11.2008 t. 2797 Kiinteistokauppa kisitti kaksi eripuolilla kuntaa olevaa
tilaa. Pddosa alueista oli yleiskaavassa merkitty maa- ja metsitalouskdyttoon.
Toisen kiinteiston tienvierustaan rajoittuva alue on osoitettu kylikeskuksen alu-
eeksi (AT). Kunta perusteli etuostoa AT-alueen tarpeella uuden koulun tontiksi.
Koulun rakentamisesta oli olemassa investointipéditds. HaO ja KHO hylkisivit
ostajan valituksen.

Kun etuosto késittdd samalla luovutuskirjalla myydyn omaisuuden kokonaisuu-
dessaan, mahdollisuutta ei ole jonkin kaupan osan jittdmiseen etuoston ulko-
puolelle. Varsinkin jalkimmaiinen ratkaisu osoittaa ennakkotiedon hankkimisen
tarpeellisuuden. Tilanteissa, joissa kunta ei tarvitse koko kaupan kohdetta yh-
dyskuntarakentamiseen, voi olla tarkoituksenmukaista jakaa kauppa osiin tai
neuvotella kunnan kanssa vapaaehtoisesta luovutuksesta.

5.3 Vireilla oleva tai suunniteltu kaavoitus

Lihtokohtaisesti etuoston tulee perustua maankdytollisiin suunnitelmiin, jotka
on hyviksytty ennen etuostopiitoksen tekemistd.” Vireilld oleva yleiskaava-
hanke katsottiin kuitenkin riittdviksi selvitykseksi alueen tulevasta kdytostd yh-
dyskuntarakentamista ja virkistystoimintaa varten.

KHO 18.12.2008 t. 3371: Osayleiskaavan kaavaehdotus oli ollut nihtévilla
etuostopditoksen aikana. Kaavaehdotuksessa etuoston kohteena olevat tilat oli
varattu pientalovaltaiseksi asuntoalueeksi seké virkistysalueiksi. Kaupungin lau-
suman mukaan alue rakennetaan mychemmin laadittavan asemakaavan perus-
teella. KHO hyviksymien HaO perustelujen mukaan EOL:n mukaiset maanhan-
kinnan tarkoitukseen liittyvit edellytykset ovat olleet olemassa.

Jos kunta esittidd selvityksend tulevasta maankdytostd vireilld olevaa kaavahan-
ketta, on keskeistd, ettd tdllainen kaava on ollut nihtivilld ennen etuostopéi-
toksen tekemistd. Riittdvdd ei ole viittaaminen yleiselld tasolla tulevaan kaa-
voitukseen, esimerkiksi hyviksytyn kaavoitusohjelman mukaiseen yleiskaavan

¥ Ks. edempidnd KHO 10.4.2008 t. 767 ja vrt. KHO 18.12.2008.
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tulevaan pdivitykseen.* Tulevaan, mutta ei vield vireilld olevaan kaavoitukseen
viittaaminen saattaisi toimia riittivdnd selvityksend siind tilanteessa, ettd kaa-
voitettaviksi tulevat alueet ja niiden suunniteltu maankiytto olisi yksiloity kun-
nan maankdyttostrategioissa.

Alueen médrddminen rakentamisjirjestyksessd suunnittelutarvealueek-
si, jolle tullaan laatimaan asemakaava-alueella ilmenneen rakentamispaineen
vuoksi, ei ole oikeuskdytinnon mukaan ollut riittivd selvitys alueen tulevasta
kaytostid, kun alue oli yleiskaavassa varattu maa- ja metsédtalousalueeksi.

KHO 10.4.2008 t. 767: (Pelkkéda suunnittelutarvetta ei pidetty riittivand selvi-
tyksend)

A oli ostanut B:1td 18.5.2006 vahvistetulla kauppakirjalla noin 3,5 heh-
taarin rakentamattoman maiirdalan. Kaupunki kiytti kauppaan etuosto-oikeutta
(3.7.2006). Piitoksen perusteluissa mainitaan muun muassa, ettd alue sijaitsee
noin kuuden kilometrin etdisyydelld keskustasta. Alue rajoittuu taaja-asutuksen
muodostamaan omakotitaloalueeseen, joka on yleiskaavan mukaista pientalo-
aluetta. Médrdalan hankkiminen kaupungille luo edellytyksid suunnitella alueen
tulevaa maankdyttod.

Turun HaO hylkidsi A:n ja B:n valitukset kaupungin paitoksestd. HaO:n
paitostd perusteltiin muun ohella seuraavasti: Kaupantekohetkelld voimassa ol-
leen vuonna 1988 hyviksytyn oikeusvaikutuksettoman yleiskaavan mukaan alue
on maa- ja metsitalousaluetta, jolle sallitaan rakentaminen edellyttéden, ettei se
muodosta taaja-asutusta. Valmisteilla olleessa yleiskaavassa alue oli edelleen
merkitty maa- ja metsitalousvaltaiseksi. Yleiskaavaa oli sittemmin muutettu
(ndhtiville 28.8.2006, hyviksytty 13.11.2006) siten, ettd etuoston kohteena ole-
va médrdala oli varattu erillispientalovaltaiseksi asuntoalueeksi (AO). Vuonna
2001 hyviksytyn rakennusjirjestyksen mukaan kyseinen alue kuului suunnit-
telutarvealueeseen, jolle laaditaan asemakaava. Kaupungin mukaan alueelle on
asuntorakentamispainetta. Alueen tuntumassa on kunnallistekniikka sekid hyvit
liikkenneyhteydet.

HaO:n perustelujen mukaan alue liittyy vilittomasti olemassa olevaan ky-
lataajamaan. Kaupantekohetkelld valmisteilla olleen ja sittemmin hyviksytyn
oikeusvaikutteisen yleiskaavan mukaan alue on varattu erillispientalovaltaiseksi
asuntoalueeksi. Kyse on sellaisesta yhdyskuntarakentamiseen tarkoitetusta alu-
eesta, johon etuostoa on voitu kiyttia.

KHO on kumonnut HaO:den ja kaupunginhallituksen p#idtokset. Ratkai-
sun perustelujen mukaan etuosto-oikeuden kdyton tarkoitusta arvioidaan ldhto-
kohtaisesti sen ajankohdan mukaan, jona kunnan etuosto-oikeutta on kdytetty.
Kaupungin péittiessid etuostosta kyseessd oleva médridala oli oikeusvaikutuk-
settomassa yleiskaavassa merkitty maa- ja metsitalousalueeksi (M), jolle sal-
litaan hajarakentaminen. Tuolloin valmisteilla olleessa yleiskaavassa alue oli
niin ikddn merkitty M-alueeksi. Valmisteluasiakirjoista selvidd, ettd kyseessd
olevasta aluevarauksesta oli keskusteltu ja paitetty, ettei sitd oteta yleiskaavaan

9 Ks. KHO 29.2.2008 t. 300; KHO 2009:4.
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asuntoalueena. Kun AO-varauksesta yleiskaavaan on keskusteltu vasta etuosto-
paitoksen jilkeen, ei sittemmin voimaantullut yleiskaava osoita, ettd etuoston
edellytyksen olisivat olleet voimassa etuostopiitoksen tekoajankohtana. Se, ettd
alue on rakentamisjérjestyksessid osoitettu suunnittelutarvealueeksi, ei riittavisti
osoita, ettd aluetta kohtuullisen ajan kuluessa tarvittaisiin EOL 1.3 §:n tarkoi-
tukseen.

Ratkaisu, jossa pelkkiid suunnittelutarvetta ei pidetd riittdvina selvityksend, nou-
dattaa aikaisemman oikeuskdytinnon linjaa. Esimerkiksi vanhemmassa vuosi-
kirjaratkaisussa KHO 1991 A 73 KHO kumosi etuostopédtoksen, silla EOL 1.3
§:n edellytysten ei katsottu tdyttyneen alueella, joka oli rakennuskiellossa ra-
kennuskaavan laatimista varten mutta oli yleiskaavassa osoitettu pddosin maa-
ja metsitalouskdyttoon. Kun suunnittelutarpeen kynnys on melko alhainen*', on
luontevaa, ettei se yksinddn osoita alueen tarvetta yhdyskuntarakentamiseen.
Tilanne voikin olla toinen, jos suunnittelutarpeen lisdksi kunnan yksiloidyt
maankdyttostrategiat osoittavat alueelle yhdyskuntarakentamisen painetta.

5.4 Riittiva selvitys maa- ja metsitalousalueiden tarpeesta
yhdyskuntarakentamiseen

Kun kaavoitukselliset rajoitukset on poistettu, kunnalta edellytettivien suunnitel-
mien taso tulevasta kehityksestd on jétetty avoimeksi. Yhdyskuntarakentamisen
kasitteelld on silti edelleen kiinted yhteys kaavoitukseen ja muihin maankdyton
suunnitelmiin®. Selvimmin kunta voikin edelleen osoittaa alueen tarpeen yh-
dyskuntarakentamista varten, mikéli alue on asemakaavassa varattu asunto- tai
teollisuusrakentamiseen. Myds yleiskaavassa asunto- tai teollisuustarkoituksiin
osoitetuilla alueilla etuoston tarkoitussddnnos toteutuu selkedsti. Estettd ei peri-
aatteessa ole myoskiin sille, ettd etuostoa kéytettdisiin asemakaavassa maa- ja
metsitalousalueeksi osoitetulla alueella®. Koska etuosto tilldin perustuu muuhun

# Ks. esim. KHO 2005:3, jossa kunnanvaltuuston hyviksyméssd rakennusjirjestyksessd koko
kunnan asemakaavoitetun alueen ulkopuolinen alue oli osoitettu MRL 16.3 §:ssi tarkoitetuksi
suunnittelutarvealueeksi kuntaan suuntautuvan rakentamispaineen vuoksi. Kunnan mahdolli-
suudesta madritd suunnittelutarpeesta ks. Ekroos 2012, Sanoma Pro Onlinepalvelu > Ympi-
ristdoikeus > III Ympiristonkdyton suunnittelu > 1. Ymparistonkdyton suunnittelun perusky-
symyksistd > Suunnittelutarvealueen méiritteleminen yleiskaavalla tai rakennusjirjestykselld
(4.11.2012).

2 Ks. Kuusiniemi 1998, s. 174-175. Kuusiniemi katsookin, ettd oikeuskiytinto, joka on synty-
nyt kaavoituksellisten rajoitusten aikana, antaisi edelleen viitteitd kunnilta edellytetyn suun-
nitelmien tasosta.

#  Ks. Kuntaliitto, [www.kunnat.net > maapolitiikan opas] (4.11.2012). Vrt. Ojanen 1993, s.
174; Kuusiniemi 1998, s. 175; HE 236/1988 vp. Oikeuskirjallisuudessa asemakaava-alueella
maa- ja metsitalouskdyttoon tarkoitetun alueen hankkimiseen kunnalle etuostolla on suhtau-
duttu kriittisesti.
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maankdytolliseen suunnitelmaan kuin yksityiskohtaiseen kaavaan, on huolehdit-
tava siité, ettd etuoston kidyton perusteet (selvitys EOL 1.3 §:n edellytyksistd)
ilmenevit riittavin kattavasti kunnan paitoksen perusteluista.

KHO 1.9.2010 t. 2026: (Asemakaavassa M-alue, kunnan selvitys oli riittdavi)

Etuoston kohteena oleva kiinteisto oli asemakaavassa osoitettu maatalous-
alueeksi. Vireilld olevassa osayleiskaavatyosséd alue sijaitsi asutuksen laajene-
missuunnaksi osoitetulla alueella. Maakuntakaavassa alue on osoitettu taajama-
toimintojen alueeksi. Kunnan perustelujen mukaan asuinalueen laajentaminen
osayleiskaavan mukaisesti tiivistdd taajaman aluerakennetta. Alueen joustavan
kaavoittamisen yhtend etuna on kunnan maanomistus ja titd tavoitetta varten
kunta pyrkii hankkimaan kaavoitettaviksi soveltuvia alueita omistukseensa. Tis-
si tarkoituksessa kunta on jo hankkinut olemassa olevaan asemakaava-alueeseen
rajoittuvia maa-alueita ja neuvottelee parhaillaan noin 9 hehtaarin suuruisen
maa-alueen ostamisesta. Nyt kyseessd oleva alue sijaitsee ndiden alueiden vilit-
tomassi laheisyydessa.

HaO kumosi kunnan etuostopiitoksen. Perustelujen mukaan se, ettd alu-
eella on kidynnissd yleiskaavan laatiminen, ei vield osoita, ettd kiinteistd koh-
tuullisen ajan kuluessa tarvittaisiin yhdyskuntarakentamista varten. Kunnan
valituksen johdosta KHO kumosi HaO:n piitoksen ja saattoi voimaan etuos-
topdiatoksen. KHO:n perustelujen mukaan kunnanhallitus on osoittanut kiyt-
tdneensd etuosto-oikeutta etuostolain 1 §:n 3 momentin mukaisesti maan
hankkimiseksi kohtuullisessa ajassa tapahtuvaa yhdyskuntarakentamista var-
ten. Riittdviand selvityksend pidettiin tilan sijaintia lihelld taajama-alueita ja
asumiseen kaavoitettua asemakaava-aluetta kunnan omistamien maa-alueiden
vilittomassd ldheisyydessd, maakuntakaavan aluevarausta, tilan alueen kuulu-
mista alueeseen, jolle ollaan laatimassa osayleiskaavaa, sekd kunnanhallituksen
esittaméad selvitysti arviosta, joka koskee asuinrakentamisen asemakaavavaran-
non tulevaa vajetta.

Kunta voi todentaa kehitystarpeen myos esimerkiksi aikaisemmin samalla alu-
eella toteutetulla maanhankinnalla. Perusteluja vahvistaa edelleen, jos kaavassa
oleva maatalousalue on kunnan maankiyttostrategioissa osoitettu kehittyviksi
tai kehitettdviksi alueeksi.

Yhtd perusteellista selvitystd yleiskaavassa maa- ja metsitalouskdyttoon va-
ratun alueen tarpeesta yhdyskuntarakentamista varten ei vilttimittd tarvitse esit-
tdd. Jos tillainen alue sijaitsee olemassa olevan ja kehittyvin asemakaava-alueen
vilittomaissi liheisyydessd, on se todennzkdisesti riittidvi selvitys alueen tarpeesta
EOL 1.3 §:n mukaisiin tarkoituksiin. Kunnan vield todentaessa, esimerkiksi ai-
kaisemmalla maanhankinnalla, pyrkimyksens# kehittdd aluetta selvitys riittdnee.*

#  Ks. KHO 22.8.2008t. 2050; KHO 22.1.2010¢t. 113. Vrt. jiljemp@nd selostettu KHO 15.5.2008
t. 1174.
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6 ETUOSTO-OIKEUDEN KAYTTO MUIHIN KUIN
LAIN MUKAISIIN TARKOITUKSIIN

Tarkoitusmiireeseen ja yleisempéin tarkoitussidonnaisuuteen liittyy kysymys
oikeudellisen instrumentin kédyttimisestd muuhun kuin lain mukaisiin tarkoi-
tuksiin. Tutkimusaineistona olleista oikeustapauksista kolmessa oli kysymys
viitteestid, ettd etuostoa on kdytetty laille vieraassa tarkoituksessa. Niiden kol-
men tapauksen tunnusmerkistot ovat samankaltaisia. Kaikissa tapauksissa on
kysymys sellaisen kiinteiston kaupasta, jolla on tarkoitus toteuttaa maa-aines-
lain (555/1981) mukaista kiviainesten ottamistoimintaa ja sithen liittyvid murs-
kausta. Tapauksien samankaltaisuudesta huolimatta KHO péityy ratkaisuissa
erilaisiin lopputuloksiin. Yksi ratkaisuista on nostettu vuosikirjaratkaisuksi ja
yksi on ddnestyspaitos.

KHO 15.5.2008 t. 1174: (Etuostoa oli kiytetty laille vieraassa tarkoituksessa)

A Oy oli ostanut B Oy:n konkurssipesiltd 12.5.2006 kahdesta tilasta koostu-
van yhteensid 14,3 hehtaarin alueen. Maskun kunta oli kiyttényt etuosto-oikeutta
kyseisessd kaupassa. A oy oli valituksessaan HaO:een esittinyt valituksensa pe-
rusteina muun muassa seuraavaa.

Yhtion tarkoituksena on hyodyntidd kaupan kohteina olevia kiinteistojéd kal-
liokiviaineksen louhintaan ja alueelle on tarkoitus sijoittaa murskauslaitos. B Oy
on saanut maa-ainesluvan kiinteistoille. Maa-aineslupa-asiasta on kuitenkin vali-
tettu, eiké lupa siten ole vield lainvoimainen. A Oy:n mukaan kunta on kéyttinyt
harkintavaltaansa védrin, silld kunnalla ei ole suunnitelmia alueen kéyttamisesti
yhdyskuntarakentamiseen. Etuoston tarkoituksena on estdd alueen kiyttiminen
suunniteltuun louhintaan ja murskaamiseen.

A Oy:n mukaan kiviaineksen ottaminen on vain miirdaikaista toimintaa.
Louhinnan jilkeen jyrkidhko ja epétasainen kallioalue soveltuu nykyistd parem-
min rakentamiseen.

Maskun kunta on vaatinut valituksen hylkiddmistd. Kunnan mukaan etuos-
topditos tdyttdd lain 1.3 §:n edellytykset. Kunnan sijainti Turun kaupunkiseu-
dulla aiheuttaa sen, ettd tarvetta yhdyskuntarakentamisen suunnitteluun on kun-
nan kaikkien asemakaava-alueiden lihistolld. Etuoston kohteena olevat alueet
sijaitsevat ldhelld olemassa olevaa asemakaava-aluetta. Vuonna 2005 on péitetty
laatia koko kunnan alue ksittivi yleiskaava. Kaavoituksen taustamateriaalin pe-
rusteella on padteltivissi ettd kyseessd olevat alueet osoitettaisiin asemakaavoi-
tettaviksi. Yleiskaavoitus ei kuitenkaan ole kdynnistynyt kaavoittajan valinnasta
markkinaoikeuteen tehdyn valituksen johdosta.

Kunnan kisityksen mukaan etuostoa edeltinyt maa-aineslupaprosessi on
sallittu peruste etuoston kdyttimiselle. Kaavoitustavoitteet vaarantuvat, jos ki-
viaineksen ottaminen kidynnistyy. Kunta esittdi, ettd sopimattoman toiminnan
estiminen on painavampi peruste etuoston kidyttimiseksi kuin tdsméllinen kaa-
vamerkintd tulevan kidyton médrittimiseksi. Kiviaineksien ottamistoiminnan
sijasta alue hankitaan kunnalle luovutettavaksi ympiristohaittoja tuottamatonta
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yhdyskuntarakentamista varten.

HaO kumosi kunnanhallituksen etuostopdidtoksen. Maa-ainesten ottamis-
toiminnan estdmistd ei voida pitdd EOL:n tarkoittamana perusteena etuoston
kiaytolle. Kunnalla ei siten ollut oikeutta etuostoon. Maskun kunta oli vaatinut
KHO:ssa HaO:n paitoksen kumoamista ja kunnan pédidtoksen saattamista voi-
maan. KHO hylkasi HaO:n perusteluihin viitaten kunnan valituksen.

Tamén lisdksi HaO ei pitinyt kunnan esittimid maankdyton suunnitelmia
riittdavind selvityksend alueen tarpeesta yhdyskuntarakentamiseksi. Alue oli
yleiskaavassa merkitty maa- ja metsitalouskdyttoon mutta sijaitsi toteutettu-
jen asemakaava-alueiden liheisyydessd, mikd olisi voinut indikoida painetta
yhdyskuntarakentamiselle. Alueen kehittimissuunnitelmia ei kuitenkaan ollut
yksiloity ja koko kunnan alueelle kohdistuvaa suunnittelutarvetta ei pideti riit-
tavind selvityksend EOL 1.3 §:n edellytyksistd®.

Tapaus on hyvi esimerkki tilanteesta, jossa kunta on pyrkinyt kidyttdmiin
etuosto-oikeutta EOL 1.3 §:n tarkoitussddnnoksen seki yleisen tarkoitussidon-
naisuuden periaatteen vastaisesti. Kunta oli yrittdnyt estidi etuostoa kayttimalla
suunnitellun maa-ainesten ottamisen sekd murskaustoiminnan*. Kunta myos
avoimesti perusteli etuosto-oikeutta télld argumentilla, jonka HaO KHO:n
hyviksymissid perusteluissaan totesi yksiselitteisesti etuostolain tarkoituksen
vastaiseksi. Ratkaisu on vastakkainen aikaisemmalle KHO:n muina ratkaisui-
na julkaistulle tapaukselle KHO 22.03.2001 t. 538, jossa kunta tuli etuostolla
viliin betonituotteita valmistavan yrityksen ostaessa teollisuusrakennuspaikan.
Etuostoa perusteltiin huolella ympéristokuvan turmeltumisesta alueella, jolla
teollisuusalueen kehittdminen ja uusien yritysten houkutteleminen oli erityisen
tarkedd. KHO hyviksyi timin perusteen etuostolain 1.3 §:n mukaiseksi.

Kunnan ei tulisi kdyttdd etuosto-oikeutta siind tarkoituksessa, ettd silld
pyrittdisiin estimiin jonkin toiminnan harjoittaminen. Toimintojen sijoittumi-
sen ohjaamista varten kunnilla on kdytossdin MRL:n mukaiset maankdyton ja
rakentamisen ohjausjirjestelmit, esimerkiksi asemakaavoitus (MRL 7 luku)
ja rakennuslupa (MRL 125 §). Tistd ndkokulmasta edelld selostettu uudempi
ratkaisu vaikuttaa perustellummalta.

Kahdessa seuraavaksi esiteltdvisséd tapauksessa kiinteiston ostaja oli kun-
nan etuostopddtoksen jilkeen esittidnyt valituksessaan véitteen, ettd etuostoa on
kiaytetty laille vieraassa tarkoituksessa.

KHO 13.5.2009 t. 1161: (Viite etuoston kidyttdmisestd laille vieraaseen tarkoi-
tukseen hylittiin. Aznestyspiiitos)

# Ks. edelld selostettu KHO 10.4.2008 t. 767.
*  Maa-aineslupa on sidottua oikeusharkintaa eli lupa on myonnettdva, jos mikddn maa-aines-
lain 3 §:ssé sdddetyistd rajoituksista ei tiyty.
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Sipoon kunnanhallitus oli pdittinyt kdyttdd etuosto-oikeutta 13.11.2006
vahvistetussa kiinteistonkaupassa, joka koski 9,5 hehtaarin suuruista aluetta.
Etuostopiditoksen perusteluissa mainitaan, ettid yleiskaavasuunnitelmat osoit-
tavat alueen tirkeyden yhdyskuntarakentamisen ja elinkeinotoiminnan kan-
nalta. Alue sijaitsee Bastukirrin alueella, jota kunnan on tarkoitus kehittdd
tyopaikka-alueena. Voimassa olevassa yleiskaavassa alue on osoitettu maa- ja
metsitalousalueeksi. Etuoston kohteena oleva médriala rajoittuu sithen osaan
Bastukirrin aluetta, jossa kunta on vuonna 2002 pdittinyt saattaa asemakaa-
voituksen vireille. Etuoston kohteena oleva alue on rakennuskiellossa yleis-
kaavan laatimista varten ja silld on voimassa MRL 128 §:n mukainen toimen-
piderajoitus.

Ostaja perusteli valitustaan etuostopditoksestd HaO:lle muun ohella seu-
raavasti: Sipoon kunta ei ole kiyttinyt etuosto-oikeutta Bastukirrin alueella X
Oy:n tekemissd maakaupoissa. X Oy harjoittaa kiviaineksen louhinta- ja murs-
kaustoimintaa. Ostajan mukaan etuosto-oikeutta on kiytetty, jotta X Oy:lle
mahdollistetaan maa-ainesten otto my0s etuoston kohteena olevalta alueelta.
Etuoston todellinen tarkoitus on siis suosia X Oy:td. Ostaja on esittinyt viit-
teensd tueksi muun ohella kopion 9.3.2007 péivitystd luonnoksesta esisopi-
mukseksi, jonka mukaan kunta sitoutuu luovuttamaan X Oy:lle Bastukérrin
alueella omistamiltaan, sopimuksessa mainituilta kiinteistoiltd maa-ainesten
otto-oikeuksia ja yhtio luovuttamaan kunnalle Bastukérrin alueella omistami-
aan kiinteistojd sekd saattamaan midrdajassa loppuun maa-ainesten ottotoi-
mintansa sielld.

HaO on todennut, ettei etuoston kidyttdmattd jattamiselld alueen aikaisem-
missa kiinteistokaupoissa ole asiassa merkitystd. HaO toteaa myo6s “ettei mai-
nittu esisopimus osoita, ettd kysymyksessd oleva alue tultaisiin luovuttamaan
maa-ainesten ottotoimintaan X Oy:lle. Lisiksi, vaikka néin tapahtuisikin, ei
se sellaisenaan merkitse, ettd edellytyksid etuosto-oikeuden kiyttamiselle ei
tiassd tapauksessa olisi, vaan timi arvioidaan silmilld pitden sitd, onko alue
hankittu yhdyskuntarakentamista varten. Valituksessa esitettyjen maa-ainesten
ottoon liittyvien seikkojen perusteella ei voida katsoa, ettid etuosto-oikeutta oli-
si kdytetty muussa kuin etuostolain 1 §:n 3 momentissa sididdetyssd tarkoituk-
sessa.”

Laadittava yleiskaava, jossa etuoston kohteena oleva alue on varattu tyo-
paikka-alueeksi, on ollut luonnosvaiheessa néhtivilli vasta valituksenalaisen
paitoksen tekemisen jilkeen. Kunnanvaltuuston niin sanotussa rakennemal-
lipadtoksessd ei ole yksiselitteisesti todettu, ettd Bastukdrrin alueelle laaditta-
va asemakaava tulee ulottaa koskemaan myos eteldimpini olevaa aluetta, jolla
etuoston kohteena oleva alue sijaitsee. Pddtostd asemakaavan laatimisesta kysei-
selle alueelle ei ollut ainakaan vield etuostopditoksen hetkelld tehty. Hallinto-
oikeus katsoo kuitenkin, ettd suunnitelmat alueen tulevasta maankdytostd ovat
jo etuostopditoksen hetkelld olleet siind méairin selkiytyneet, ettd niitd voidaan
pitdd riittdvind selvityksend kunnan aikomuksesta kayttid aluetta yhdyskuntara-
kentamista varten. HaO hylkisi ostajan valituksen.

Ostaja valitti KHO:een ja uudisti vaatimuksensa etuostopditoksen kumo-
amisesta. Perusteluinaan ostaja toisti nikemyksensid yhden toimijan (X Oy:n)
suosimisesta sekd yksityiskohtaisten ja kohtuullisessa ajassa toteutettavien
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maankiytollisten suunnitelmien puutteesta. Kunnan etuostopditoksen jilkeen
valmistelemat kaavaluonnokset eivit osoita etuoston edellytysten tdyttymistd.
KHO hylkisi valituksen ddnestyksen jdlkeen viitaten asiassa saatuun selvityk-
seen ja HaO:n perusteluihin. Erimieltd olleen hallintoneuvoksen perustelujen
mukaan asiassa ei ole esitetty selvitystd siitd, ettd etuoston kohteena oleva tila
tultaisiin kdyttiméidn yhdyskuntarakentamiseen EOL 1.3 §:n edellyttimalla ta-
valla.

Vihemmistoon jadnyttd kantaa puoltaa sekd alueen kaavoituksellinen tilanne
ettd viite etuoston laille vieraasta tarkoitusperisti. Yleiskaavassa oleva M-alue-
varaus ei edellytd kunnalta yhtd laajamittaista selvitystd aleen tarpeesta yhdys-
kuntarakentamiseen kuin asemakaavan vastaava varaus. Jos ostaja on esittinyt
perustellun viitteen tarkoitussidonnaisuuden rikkomisesta, sen tulisi kuitenkin
nostaa kunnalta hyviksyttivin selvityksen kynnysti.

Tarkasteltavana olleeseen aineistoon sisiltyy vield kolmas samaan koko-

naisuuteen kuuluva ratkaisu, jonka KHO on nostanut vuosikirjaratkaisuksi.

KHO 2010:5: (Etuoston kdyttiminen ei ollut tarkoitussidonnaisuus- tai suhteel-
lisuusperiaatteen vastaista)

Kuopion kaupunki oli kiyttinyt etuosto-oikeutta kaupassa, joka koski 54
hehtaarin, yleiskaavassa teollisuus- ja varastoalueeksi kaavoitettua, kiinteistod.
Ostajan liiketoimintaan kuului kiviaineksen louhinta- ja murskaustoiminta, jota
varten alue oli tarkoitus hankkia. Kaupunki perusteli etuostoa yritystonttivaran-
tonsa lisddamistarpeella sekd silld, ettd murskaustoiminta on yleiskaavan vastais-
ta. Ostaja ei ollut esittinyt kunnalle EOL 8 §:n mukaista tiedustelua.

Valituksessaan ostaja vaati paatoksen kumoamista muun muassa hallinnos-
sa noudatettavien tarkoitussidonnaisuus- ja suhteellisuusperiaatteen vastaisena.
Ostaja esitti selvityksend, ettd se oli tarjonnut kaupungille yhteistyosopimusta,
jonka mukaan se luovuttaisi louhintatoiminnan jilkeen tasoittuneen maa-alueen
kaupungille raakamaan hinnalla. Kaupunki ei suostunut yhteistydsopimukseen,
vaikka alueen kokonaishinta olisi ollut etuostohintaa edullisempi. Ostajan ki-
sityksen mukaan timai tarkoittaa sitd, ettd kaupunki on todellisuudessa hankki-
nut kohteen hyotyidkseen sielld sijaitsevasta kiviaineksesta. Ostaja esitti myos
todistelua tulevista hankkeista, joissa kaupunki hyotyy taloudellisesti hallussaan
olevasta kiviaineksesta.

HaO hylkaisi valituksen ja totesi, ettei etuostoa ole kéytetty laille vieraassa
tarkoituksessa. Kaupungin péiatoksen perusteluista ilmeni riittdvilla tavalla, ettid
etuoston kohteena olevaa aluetta tarvitaan turvaamaan teollisuustonttivaranto.
Etuostoa ei esti alueella oleva hyodynnettivé kiviaines eikid aiemmille kauppa-
neuvotteluille voi antaa merkitystd arvioitaessa etuoston motiiveja. KHO yhtyi
hallinto-oikeuden perusteluihin ja lisdsi suhteellisuusperiaatteen osalta seuraa-

4 Olen aikaisemmin kritisoinut kyseistd ratkaisua tarkoitussidonnaisuus- ja suhteellisuuspe-
riaatteen ndkokulmasta. Ks. Hovila YJ 2010. Tarkasteltaessa ratkaisua yhdessd laajemman

otannan kanssa vaikuttaa siltd, ettei aikaisempi kritiikki ole kaikilta osin perusteltua.
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vaa: ”[EJtuoston kdyttimisen sallittavuuden arviointi suhteellisuusperiaatteen
kannalta ei voi perustua sen punnintaan, mitkd ovat kunnan mahdollisuudet saa-
da maa-alue haltuunsa muilla keinoilla kuin kayttdmdilld etuostoa.” Menettely ei
liioin loukkaa Suomen perustuslain (731/1999) 15 §:ssd sdddettyd omaisuuden-
suojaa. Kun lisiksi otetaan huomioon etuostolain 8 §:ssd sdddetty mahdollisuus
pyytdd asiassa ennakkotieto, kaupunginhallituksen péddtoksen kumoamiseen ei
edelld tarkasteltujen seikkojen johdosta ole perusteita.

Ratkaisussa merkitystd ei annettu viitteelle, ettd kunta olisi hankkinut alueen
hyodynnettivin kiviaineksen vuoksi. Suhteellisuusperiaatteen loukkauksena
ei pidetty sitd, ettd kaupungilla olisi ollut mahdollisuus saada alue haltuunsa
etuostoa lievemmillid keinoilla, eikd edes sitd, ettd ostaja olisi ollut halukas va-
paachtoiseen kauppaan. Kun etuosto-oikeutta ei rinnasteta pakkolunastukseen,
myoskddn lunastusoikeuden yleisten oppien mukainen vaihtoehtoedellytys
(toissijaisuusperiaate) ei ole voimassa*. Kunnan etuosto-oikeutta ei mydskdin
rajoita se, ettd ostaja sitoutuisi toteuttamaan alueen kaavassa yhdyskuntaraken-
tamiseksi tarkoitetulla tavalla.®

Sekd tidssd vuosikirjaratkaisussa ettd aikaisemmassa ddnestyspdatoksessi
kunta esitti riittavid selvitystd alueen tarpeesta yhdyskuntarakentamista varten.
Vuosikirjaratkaisussa selvitystd tuki myos alueen kaavamerkinnit. Ratkaisu an-
taa viestin etuosto-oikeuden paikasta kunnan maapolitiikan toteuttamisvilinee-
nd. Suhteellisuusperiaatteeseen kytkeytyvin vaihtoehtoedellytyksen soveltami-
nen suljetaan pois. Tami vahvistaa edelleen aikaisempaa tulkintalinjaa, jossa
etuosto eriytetddn lunastusinstituutiosta. Tarkoitussidonnaisuuden harkinnassa
tarkastellaan ainoastaan selvitystd alueen tarpeesta yhdyskuntarakentamista tai
suojelu- ja virkistystoimintaa varten. Kunta on vahvoilla, jos objektiivista sel-
vitystd voidaan esittdd ja erityisen vahvoilla, jos kaavatilanne vield tukee selvi-
tysté.

#  Vrt. KHO:n tulkintalinja lunastuslain (LunL, 603/1977) 4.1 §:n mukaisen vaihtoehtoedelly-
tyksen tulkinnasta ja ulottuvuudesta. Kuusiniemi — Peltomaa 1999, s. 119-166; Hovila Y]
2010, s. 54-55.

9 Ks. Pere YJ 1991, s. 26-28; Ojanen 1993, s. 177-178; Kuusiniemi 1998, s. 176. Oikeus-
kaytinnostd esim. KHO 1984 11 125 ja uudemmat ratkaisut KHO 13.5.2009 t. 1161 ja KHO
25.10.2011 t. 3046. Heti etuostolain sddtdmisen jilkeen asiasta oltiin my0s toista mielti.
Esim. Maljosen (1977, s. 1623) mukaan ostajan tarkoitus toteuttaa kaava poistaisi kunnalta
etuosto-oikeuden. Tami kanta ei kuitenkaan saanut tukea oikeuskdytinnosta.
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7 ETUOSTO-OIKEUDEN SUHDE MUIHIN
MAAPOLITIIKAN KEINOIHIN

Maapolitiikan ohjauskeinoja voidaan tarkastella kokonaisuutena siitd ndkokul-
masta, kuinka voimakkaasti niilld puututaan maanomistajien oikeusasemaan.®
Tissd tarkastelussa maapoliittiset lunastusperusteet (MRL 99 § ja 100 § sekd
LunL 4.1 §) sekid rakentamiskehotukseen perustuva lunastus (MRL 97 §) aset-
tuvat etuosto-oikeutta voimakkaammiksi keinoiksi. Etuosto-oikeus on maan-
omistajien asemaan vihiten puuttuva maa-alueiden pakko-oton mahdollistava
instrumentti. Etuostoa lievempid maapolitiikan ohjauskeinoja ovat muun muas-
sa maankdyttosopimukset, vapaaehtoiset kaupat ja vaihdot seki erilaiset infor-
maatio-ohjauksen menetelmdit.

Etuosto-oikeus ei puutu omistusoikeuteen sellaisella tavalla, ettd menettely
rinnastuisi pakkolunastukseen. Edelld on esitetty siviili- ja valtiosddntdoikeu-
delliset keskustelut, joiden synteesind voidaan todeta, ettd etuostolla ei loukata
myyjdn omistusoikeutta, eikd ostaja ole vield saanut kaupan kohteena olevaan
kiinteistoon suojattavaa omistusoikeutta. Lisiksi kiinteistokaupassa myyjin ja
ostajan asemaa turvataan etuostolain 8 §:n mukaisella mahdollisuudella sitovan
ennakkotiedon hankkimiseen kunnan etuostoaikeesta. Joka tapauksessa etuos-
to-oikeus muodostaa poikkeuksen sopimusvapauteen ja vallitsevaa tulkintaa
etuoston ja omaisuudensuojan suhteesta on myos perustellusti kritisoitu ainakin
Hyvosen ja Laaksosen toimesta. Tadmén vuoksi etuosto-oikeus systematisoidaan
maapolitiikan ohjauskeinojen kokonaisuudessa vilittomésti lunastusinstituution
alapuolella.

Vaikka suhteellisuusperiaate ja vaihtoehtoedellytys eividt sovellukaan
etuostoon lunastusoikeudellisessa merkityksessd, etuosto-oikeuden kéyton
vaihtoehtona voi sekd kunnan etti maanomistajan nidkokulmasta olla hyodyl-
listd harkita vapaaehtoista kauppaa tai muuta etuostoa lievempiid menettelyd.
Tillainen joustava ohjauskeinojen tarkastelu ja harkinta voidaan teoreettisesti
kytked reagoivan sddntelyn malliin®. Siind paitoksentekijd arvioi aidosti kaik-
kia kdytossid olevia instrumentteja ja valitsee niistd sen, jolla padstddn jousta-
vasti ja tehokkaasi haluttuun padméairddan. Voimakkain keino ei tdssd tarkas-
telussa ole aina tarkoituksenmukaisin. Esimerkiksi, jos kunta ei tarvitse omiin
suunnitelmiinsa koko kaupan kohdetta, voi kaikkien osapuolten kannalta olla
tehokkaampaa neuvotella vapaaehtoisesta luovutuksesta tai suunnitellun kau-
pan pilkkomisesta osiin. Kunnilla ei vilttiméttd ole intressid sitoa pddomia raa-

% Ks. tarkemmin Hovila 2009, s. 192—-193.
31 Ks. reagoivasta sddntelystd Gunnigham — Grabosky 1998, s. 395-396 ja timan mallin sovel-
lutuksesta kunnan maapolitiikkaan Hovila 2009, s. 139-140.
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kamaa-alueisiin, joille ei ole yhdyskuntarakentamisen painetta. Neuvottelurat-
kaisulla maanhankintaa voidaan tehokkaammin kohdentaa niille alueille, joilla
on todellista kysyntdi.

Reagoiva sidintely toimii vastaavasti myods voimakkaampien keinojen
suuntaan. Tdm4 tarkoittaa lunastuksen aktiivista kidyttod etuoston yhteydessi
silloin, kun se on maapoliittisesti perustelua. Jos esimerkiksi etuoston kohtee-
seen rajoittuu yhdyskuntarakentamisen ja suunnitelmallisen kehityksen kannal-
ta tarpeellisia alueita, aktiivinen maapolitiikka voi edellyttid ndiden alueiden
hankkimista kunnalle lunastamalla. Joustava siirtyminen keinosta toiseen voi
tarkoittaa myos lunastusluvan hakemista etuosto-oikeuden alaisille alueille.
Kunta voi esimerkiksi EOL 8 §:n mukaista ennakkotietoa harkitessaan todeta
kauppahinnan liian korkeaksi ja antaa ilmoituksen etuoston kidyttamittd jattd-
misestd. Tdmai ei estd lunastusluvan hakemista samalle alueelle maapoliittisella
perusteella (MRL 99 §).

Jarvenpiin kaupunki oli vuoden 2008 lopulla pédttinyt olla kidyttdmittd etuosto-
oikeutta kiinteistonkaupassa, joka koski noin 8 hehtaarin suuruista aluetta. Alue
oli yleiskaavan mukaista asuinrakentamisaluetta ja kaupungin maapoliittisen to-
teuttamisohjelman mukaan tulevan rakentamisen ja kaupungin laajenemissuun-
nan kannalta merkittivd kohde. Kaupungin perustelujen mukaan maakaupan
yksikkohinta kuitenkin poikkesi merkittdvisti siitd hintatasosta, jolla kaupunki
on aikaisemmin hankkinut vastaavia asemakaavoitettavia alueita. Nyt puheena
olevassa kaupassa hinta oli 10 €/m? ja vertailukaupoissa 2,7-4 €/m2. Samassa
kaupunginhallituksen kokouksessa piditettiin esittdd kaupunginvaltuustolle lu-
nastusluvan hakemisesta MRL 99 §:n 1 ja 3 momenttien perusteella. Haettavan
lunastusluvan kohteeksi tulisi noin 32 hehtaarin suuruinen alue, joka siséltdisi
my0s etuostoharkinnan alaisen 8 hehtaarin alueen. Kaupunginvaltuusto paitti
hakea lunastuslupaa ja ympéristoministerio myonsi luvan kaupungin hakemuk-
sen mukaisesti.”

2 Ks. Jarvenpddn kaupunginhallitus 1.12.2008, 500 § ja 504 §; Jdarvenpdidin kaupunginvaltuus-
to 15.12.2008, 150 §. Alueen maanomistajat valittivat lunastuslupa péditoksesti KHO:een,
jossa asian kisittely on tité kirjoitettaessa kesken. Puheena olleen 8 hehtaarin alueen ostaja
asetettiin sittemmin konkurssiin ja kaupunki tarjoutui ostamaan konkurssipesiltd alueen hin-
taan 3,6 €/m2. Konkurssipesd myi alueen kaupungille ja luopui omalta osaltaan valituksesta
lunastuslupa-asiassa. Ks. Jéarvenpddn kaupunginhallitus 14.3.2011, 128 §; Jédrvenpdidn kau-
punginhallitus 20.6.2011, 223 §.
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8 LOPUKSI

Etuosto-oikeus on korostuneesti kunnan maapolitiikan toteuttamisen viéline.
Tamai tarkoittaa sité, ettd instrumentilla voidaan pyrkid kaavoituksen toteutta-
mista laajempiin padméaériin. Etuostolla kunta pyrkiikin kdytinnossd vaikutta-
maan esimerkiksi tonttien hintatasoon ja varmistamaan tietyntyyppisten tonttien
oikea-aikaisen saatavuuden.

Etuoston kéyttimiseen, kuten yleensd muihinkin kunnan maapolitiikan
vilineisiin, liittyy kunnallispoliittista vallankédyttod. Kun instrumenttia ei lain
mukaan ole missdin tietyssid tilanteessa pakko kiyttdd, jad sen kidyton harkin-
ta lopulta kunnallisille pédttdjille. Poliittisen harkinnan vuoksi suositeltavaa
olisikin, ettd kunnilla olisi esimerkiksi maapoliittisissa ohjelmissaan avoimesti
madritellyt pelisddnnot ja kriteerit myos etuosto-oikeuden kdyttamisestd. Tami
voisi lisdtd avoimuutta ja vihentdd kritiikkid instrumenttia kohtaan sellaisissa
tilanteissa, joissa sen kidytto on maapoliittisesti tarpeen ja perusteltua.

Tama artikkeli pyrki tuomaan esiin erityisesti tulkintalinjaa siitd, millaista
selvitystd kunnalta vaaditaan yhdyskuntarakentamisen vaatimuksen tdyttymi-
sestd. Oikeuskdytinnon tarkastelu osoittaa, ettd etuoston kidyton edellytykseni
olevaan tarkoitussddnnokseen (EOL 1.3 §) on olemassa vakiintunut tulkinta-
linja. Vaikka kaavoitukselliset edellytykset etuosto-oikeuden kiyttdmiseltd on
poistettu, kunnan on esitettivi riittdvi selvitys alueen tarpeesta yhdyskuntara-
kentamiseen tai virkistys- ja suojelutarkoituksia varten. Voimassaoleva tai en-
nen etuostopditostd vireille pantu kaavoitus, joka osoittaa etuoston kohteena
olevan alueen maankdyton ndihin tarkoituksiin, toimii edelleen vahvana selvi-
tyksend. Kaavojen ohella kunnat voivat hyviksyttivilld tavalla selvittdd yhdys-
kuntarakentamisen tarpeen myos erilaisilla strategisilla maankdyttosuunnitel-
milla. Kun ndiden suunnitelmien sisidllostd ei ole tarkemmin lainsddddanndssi
sdddetty, on kuntien niihin vedotessaan huolehdittava, ettd ne ovat huolellisesti
ja tasapuolisesti valmisteltuja sekd riittdvin yksityiskohtaisia.

Toisena kysymykseni tarkasteltiin, millaisissa tilanteissa etuostoa on todet-
tu kdytetyn laille vieraassa tarkoituksessa. Lipikdyty oikeuskdytdntd osoittaa,
ettd vaikka kiinteiston ostaja tai myyjd esittdd viitteen kunnan laille vieraasta
tarkoituksesta, on etuostopditoksen kumoamiskynnys korkealla, mikili kunta
esittdd edelld selostetulla tavalla riittavad selvitystd yhdyskuntarakentamisen
tarpeesta. Kunnalla ei luonnollisesti kuitenkaan ole etuosto-oikeutta, mikéli tun-
nusmerkistd osoittaa kunnan motiivin selkedsti EOL 1.3 §:lle vieraaksi.
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Ilari Hovila

THE PRE-EMPTION RIGHT AND
LIABILITY FOR RELEVANCE OF
MUNICIPALITIES IN THE LEGAL PRAXIS
OF THE SUPREME ADMINISTRATIVE
COURT

The Pre-emption Act (PA, 608/1977) grants municipalities the right to claim
a sold property in order to procure land for community construction or for
recreational and protection purposes (PA, Section 1). In a pre-emption a
municipality replaces the purchaser and thereby claims ownership of the object
of purchase while complying with the conditions imposed on the purchaser in
the sales transaction (PA, Section 2). The liability for relevance stated in the
first Section of the Act delimits the application area of pre-emption, but the
limitation is defined in general terms.

This article examines the relevance provision of the Pre-emption Act
and liability for relevance in general as a prerequisite for pre-emption. The
examination is based on the ruling practice of the Supreme Administrative
Court. The aim is to find out in which conditions pre-emption has been used
contrary to the relevance provision and what type of an analysis will suffice to
substantiate the relevance required by the Act.

The examination of the legal praxis indicates that there is an established line
of interpretation regarding the relevance provision (PA, Section 1.3) regulating
the use of pre-emption. A municipality must present a sufficient analysis of the
need to assign an area for recreational and protection purposes. Town planning
functions as a substantial analysis when it is in effect or has been initiated
before a pre-emption decision and when it assigns the use of the land under
pre-emption for these purposes. In addition to town planning, an acceptable way
for municipalities to analyze the need for community construction is to make
strategic plans for land use. While the detailed content of these plans is not
provided in legislation, municipalities citing them must ensure that they have
been carefully and equitably prepared and that they contain a sufficient amount
of detail.

The other issue was to examine the types of situations in which pre-emption
has been used with an intent that is foreign to the Act. The analyzed legal
praxis indicates that although the purchaser or seller of a property states that
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the municipality’s intent is foreign to the Act, the threshold to revoke the pre-
emption decision is high if the municipality presents, in the manner described
above, a sufficient analysis of the need for community construction. However, a
municipality naturally does not have the right to pre-emption if it is shown that
the municipality’s motive is foreign to Section 1.3 of the Pre-emption Act.
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Summary

Legal policy instruments in municipal land use

Decisions regarding land use and the planning of land use constitute one of the key in-
dependent competences that have been accorded to Finnish municipalities in legislation.
A system of land use planning makes it possible to guide construction and other land
uses at the municipal level. Such guidance enables municipalities to exert considerable
influence on the kinds of activities that are established in them and on how this process
occurs. The present study seeks to shed light on the guidance system for land use, in
particular the acquisition of land that precedes the drawing up of a local detailed plan
and the measures taken to implement local detailed plans. This focus in fact reflects the
principal components of land use policy at the municipal level: managing the acquisition
and sale of land and ensuring that land use plans are implemented.

According to established usage, land use policy denotes the measures taken by govern-
ment that are associated with the acquisition, sale and pricing of land areas and with
the clarification of ownership and possession; the purpose of such measures is also to
promote implementation of land use policy and the attainment of other societal goals.
The responsibility of a municipality for land use in its area ranges from the provision of a
sufficient supply of raw land to implementation and monitoring of the statutory land use
plan. Land should be used for the purpose designated in the plan or, where necessary, be
convertible to that use. A municipality’s obligations span a range of concerns including
housing production, public buildings, municipal engineering, waste management, educa-
tion, culture and the environment. These require municipal planning on a general level,
one tool for which is land use policy and, in particular, the legal policy instruments that
underpin that policy. In broad terms, land use policy reflects the operating environment
in which the legal decisions on land use are made.

The present research focuses primarily on the legal instruments applicable to municipal
land use policy and the legal mechanisms that feature prominently in the environment
in which that policy is implemented.

The principal research questions addressed and arguments advanced in the study are
the following:

Question 1:

* What kind of a model should be used in systematising the legal policy instruments
for municipal land use? The principal instruments are found in the Land Use and
Building Act (1999/132), but other legislation as well provides legal guidance
essential to the successful implementation of land use policy and this should be



systematised as part of the whole. The instruments in the Land Use and Building
Act require systematising in and of themselves.

Argument 1:

* A flexible and responsive pyramid model drawing on regulatory theory is an ap-
propriate tool for systematising the legal policy instruments used in land use. In the
model, the selection of policy instruments is viewed as a whole and hierarchically in
terms of how strongly a particular instrument affects the legal position of a private
party. Such systematisation is also helpful in the legal interpretation of the instru-
ments and in grasping the connections between them.

* Developing a picture of the legal instruments used in land use policy with the aid
of the regulatory pyramid mentioned above can improve efficiency in the imple-
mentation of that policy. In accordance with the model, a municipality can choose
the most appropriate tool for any given situation; the instrument most strongly
affecting the legal position of a private party will not always be the most effective or
appropriate one for achieving a particular goal. If decision makers agree to adhere
to their choice of instruments as indicated by the pyramid model, the model will
easily allow them to invoke a stronger measure if a weaker one has failed or does
not produce the desired result.

Question 2:
*  What are the special legal features associated with the environment in which deci-

sions on municipal land use policy are taken?

Argument 2:

* Political aims have a considerable influence on the legal environment in which deci-
sions on municipal land use are taken, a situation that can be attributed to municipal
self-government and municipal politics. Political arguments and politically motivated
approaches may be accepted in the decisions on land use policy in matters which
allow consideration of expediency. However, the decision-making environment must
be able to identify the legal control mechanisms which constrain political aims and
considerations of expediency where legal questions are involved.

* 'The system of fundamental rights and general legal principles of environmental
and administrative law are systematised to identify the legal control mechanisms
for the environment in which land use policy operates. In addition, aims which the
legislator has set for the norms may figure as factors checking political aims in a
municipality. What is more, the close connection between land use policy and the
system for land use planning, that is, statutory land use planning, restricts political
latitude; as they have the status of decrees, legally valid land use plans with legal
effect are binding on municipalities.



* The pyramid model provides an opportunity to take into account the special featu-
res of the decision-making environment in the case of land use policy. Setting out
the relevant policy instruments for the decision makers as a comprehensive whole
informed by the pyramid model also aids in managing the uncertainty relating to
political aims and political decision making.

The systematisation and interpretation of the instruments relating to municipal land use
policy, as well as a coherent description of the mechanisms relating to the environment
in which that policy operates, yield a comprehensive picture of the regulation that is
particularly pertinent to land use. An additional consideration is that the goals and aims
of land use policy extend beyond land use as such. Indeed, land use policy and the related
legal instruments contribute to realising such significant societal aims as the municipal
economy, population and housing policy and ensuring and coordinating favourable
conditions for business. The conclusions and research results in the present work can
for their part improve knowledge and promote appropriate use of the legal regulation
in this area of law.

For municipal decision makers and public servants responsible for preparing statu-
tory land use plans, the comprehensive systematisation of regulation presented through
the pyramid model may open up a new perspective on how to implement the process
of land use policy. For landowners, the hierarchy illustrated in the model also provides
useful insights into the legal policy instruments involved in land use. These in turn will,
for example, make it easier for them to anticipate the coercive means which might affect
their property. Municipal decision makers, landowners and municipal residents at large
would do well to recognise that both politics and law are at work when decisions on land
use policy are made. The results of the present research — in particular the legal control
mechanisms systematised as a check on political motives — will aid in drawing a line of
demarcation between the two forces.





