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Luonnon hyoddyntdmisen ja suojelun konflikti on keskeinen tekija yhteiskunnallisessa
paatoksenteossa, kuten myos yksilon valinnoissa. Erityisesti vesien suojelun suhteen tehtavilla
valinnoilla voi olla kauaskantoisia seurauksia, joiden kanssa tulevatkin sukupolvet joutuvat
elaméan. Siksi on tarkeéda tunnistaa, millainen asema suojelusaantelylla on oikeusjarjestyksessa
ja miten siihen suhtaudutaan lainsoveltamistilanteissa. Kyseessd on laaja kokonaisuus, josta
tahan tutkielmaan on valittu haja-asutusalueen ranta-alueita koskeva sééntely, joka on Suomen

oloissa térked vesiensuojelun osa-alue.

Vesiensuojelusédanndsten siirtyminen vesilaista osaksi ympdristonsuojelulakia yhtendisti
suojelukaytant6jad ja selkeytti lakien valistda suhdetta. Ymparistonsuojelulainsd&ddannon
soveltamisalat ovat kuitenkin edelleen jossain maéarin limittdiset, mink& lisdksi niiden
soveltamisessa tulee ottaa huomioon suhde maankéytto- ja rakennuslakiin. Lakien keskindinen
suhde vaikuttaa ratkaisevasti suojelusaannosten tehokkuuteen ja vaikutusmahdollisuuksien
laajuuteen. Pelkilld suojeluséanndksilla vesien tilaa ei voida ennallistaa tai parantaa, vaan siihen
tarvitaan tukea maank&yton ohjauksesta ja séantelysta. Maankéaytto- ja rakennuslain kaavoitus-
ja suunnittelutarveratkaisu-sdannoksilla on suuri vaikutus vesistdjen tilaan ranta-alueiden

maankayton seka rankentamisen kautta.

Tutkielmassa tarkastellaan haja-asutusalueiden ranta-alueita koskevaa maankdyton ja
vesiensuojelun de lege lata -sddntelyd, jota taustoitetaan historiallisen kehityksen esittelylla,
mik& auttaa ymmartaméaan lainsaatdjan tarkoitusta ja tavoitteita. Maan- ja vesienkayton ja
vesiensuojelun valista suhdetta sekd sen toteutumista oikeuskaytdnnossa analysoidaan sen
selvittdmiseksi, mik& on vesiensuojelun asema suojelun ja hyddyntdmisen leikkauspinnalla.
Tutkielmassa esitetty kritiikki kohdistuu vesiensuojelusdédnndsten heikompaan asemaan
suhteessa kaavasaantelyn ja kaavojen toteutukseen, silla taloudellinen kasvu, infrastruktuurin
kehittdminen ja alueellinen kilpailukyky ovat varsin merkityksettémia, jos samalla menetetdan

puhtaat vesistot.

Avainsanat: Maankayton ohjaus, Kaavoitus, Vesilupa, Ymparistolupa, Vesiensuojelu,
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1. Johdanto

1.1 Aluksi
Suomen kokonaispinta-alasta noin 10 % on sisavesistdja,* ja niiden rantaviivaa yli 500 000

kilometri&?. Vesien hyvan tilan yllapitaminen, pilaantumisen ja saastumisen ehkaiseminen seka
luonnon monimuotoisuuden turvaaminen vesist0issé ja niiden ldhialueilla onkin merkittavassa
asemassa kotimaisessa ymparistonsuojelussa. Kuten Laakkonen on todennut, vesiensuojelu on
ymparistonsuojelun edelldkévijé, joka tuhansien jarvien maassa vaikuttaa edelleen vahvasti

ympéristonsuojelun kehitykseen.?

Puhtaita vesisttja on pitkaan pidetty Suomessa léhes itsestdénselvyytend, ja niiden suojeluun
on havahduttu vasta viime vuosisadan loppupuolella. Ympéristdllisen, yhteiskunnallisen ja
terveydellisen nédkokulman lisaksi vesistojen puhtaudella on myds taloudellisia merkityksia
varsinkin ranta-alueiden maanomistajille. Kiinteiston rajautuminen vesialueeseen nostaa
selvasti kiinteiston arvoa, ja tdssa vesiston kunnolla saattaa olla suurta merkitysta, silla hyvésta

rannasta puhtaan veden darella ovat monet halukkaita maksamaan®.

Ranta-alueiden kiinteistoilla on myos keskeinen asema vesistéjen suojelun toteuttamisessa,
sill& ranta-alueiden maanké&ytolla on kauaskantoisia vaikutuksia vesistdjen tilaan. Suuri osa
sisdvesist0ja saastuttavista ja pilaantumista aiheuttavista toimenpiteista sijoittuu maalle eiké
vesistoon, joten ranta-alueiden maankaytolla on suoraan pilaamista ehkdisevd tai sen

mahdollista vaikutus.

Vesiensuojelulla on pitkat sadntelyperinteet ja se on yksi ymparistéoikeuden vanhimmista osa-
alueista.® Pitkaan se, kuten muukin ympéristonsuojelu, miellettiin erilliseksi kokonaisuudeksi,
ikddn kuin vastakohtana ympéristonkéaytolle ja luonnonvarojen hyddyntdmiselle, vaikka
suojelusta ja kaytostd toisinaan saddettiin samassa laissa. Haja-asutusalueiden maankéyton
laintasoisen séintelyn historia on lyhyempi, ® koska sille ei néhty tarvetta ennen yhteiskunnan

rakenteen muuttumista ja véeston kasvun kiihtymista viime vuosisadalla.

1.2 Tutkimuskysymys
Tutkielmassa selvitetddn vesiensuojelun ja haja-asutusalueiden ranta-alueiden maankéyton

séantelyn suhdetta. Siin& tarkastellaan niit4 koskevaa lainsaadantoad sekd saannosten keskindisia

! https://mmm.fi/vesistot kayty 2.11.2023

2 https://vesistosaatio.fi/tietoa-vesistoista/ kayty 2.11.2023

3 Laakkonen 1999 B, s. 227

4 Fredrikson — Wirola 2011, s. 11

5 ks. mm. Hollo 2009 B, s. 11, Kuusiniemi — Ekroos — Kumpula — Vihervuori 2013, s. 952
® ks. Ekroos — Majamaa 2018, s. 7-8
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suhteita sek& néiden ilmenemisté oikeuskaytanndssa. Vesiensuojelu ja maankaytt6 ovat laajoja
ja monipolvisia kokonaisuuksia, joita on kumpaakin tutkittu ja késitelty oikeuskirjallisuudessa
paljon. Kokonaisuuksien laajuuden vuoksi tutkielman aiheeksi valikoitui vesiensuojelun ja
maankayton leikkauspinta haja-asutusalueen ranta-alueilla, silla se on tarkkarajainen ja varsin
vahan tutkittu osa vesiensuojelun ja maankdyton suhdetta, jota koskevaa oikeudellista
kirjallisuutta 16ytyy hyvin niukasti. Tutkielmalla tuodaan yhdeksi kokonaisuudeksi
aikaisemman  tutkimuksen ja  kirjallisuuden tiedot, joiden pohjalta vastataan

tutkimuskysymykseen.

Tutkimuskysymys rajaa tutkielman aiheen koskemaan vain pientd osaa vesisuojelun ja
maankayton leikkauspinnasta, silla sen kasitteleminen kokonaan olisi pro gradu -tutkielmaan

litan laaja, joskin mielenkiintoinen aihe. Tutkielman paakysymys on:
Miten vesiensuojelu huomioidaan haja-asutusalueiden ranta-alueiden maankaytéssa?
Padkysymykseen vastaamisen apuna kdytetdan seuraavia avustavia kysymyksid, jotka ovat:

1. Miten vesiensuojelun asema suhteessa maankoyttadn haja-asutusalueiden ranta-alueilla

néakyy oikeuskaytannossa?

2. Miten vesiensuojelun huomioiminen haja-asutusalueen ranta-alueiden maankaytossa

nayttaytyy MRL:n suhteessa vesilakiin ja ymparistonsuojelulakiin?

Kysymyksiin vastaamiseksi on tunnettavana nykyinen oikeustila, ja tutkielman alussa esitelldan
lainsdadantda koskien sekd vesiensuojelua ettd maankayttod. Sitd analysoimalla ja
aikaisempaan oikeustilaan vertaamalla saadaan selville, millainen asema vesiensuojelulla on
maankaytdssa haja-asutusalueiden ranta-alueilla. Avustavaan kysymykseen numero 1

vastausta on etsitty kolmen korkeimman hallinto-oikeuden (KHO) ratkaisun analyysilla.

1.3 Tutkielman rakenne ja aineisto
Tutkielman aineisto  koostuu pédasiassa oikeustieteellisestd  kirjallisuudesta  seka

lainvalmisteluaineistosta. Vesiensuojelusta on kirjoitettu paljon seké oikeustieteellisesta etta
luonnontieteellisestd ndkokulmasta, ja viimeksi mainituilla on myds oma sijansa
tutkimusaineistossa. Niiden avulla saadaan kasitys niistd tosiasiallisista vaikutuksista, joita
toteutetulla sééntelylld on vesiympéristoon ollut, seké siitd millaisia toimia tarvitaan, jotta

vesiluonnontila ei tulevaisuudessa huonone vaan ettd sitd pystyttaisiin jopa parantamaan.

Myo6s haja-asutusalueiden maankéytosta on tehty oikeustieteellistd tutkimusta, joka on

kuitenkin  keskittynyt 1&hinnd& maankayttd- ja rakennusoikeudellisiin  nakdkulmiin,
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ymparistollisten vaikutusten ja niiden oikeudellisten ongelmien j&é&dessda vahemmalle
tarkastelulle. Haja-asutusaluetta késiteltdessa on hyvin vahvasti nahtavissa kaksi eri
nakokulmaa, koko maan asuttuna pitdmistd ja asumisen vapautta kannattava ja

ympéristosuojelua seka haja-asutuksen vahentamisté kannattava.

Tutkielmassa kéydaan l1api nykyistd oikeustilaa ja siitd tehtya lainopillista analyysié, joten
aineistossa on kaytetty paljon ymparistdoikeuden perusteoksia ja lakien kommentaareja. Naista
on valittu kayttdon uusimmat painokset, silla niista 10ytyy paasaantoisesti selvitystd myos
lainsd&ddannon historiallisesta  kehityksestd. Koska tutkielman ei ole tarkoitus olla
historiakatsaus, vaan tuoda historiallista kontekstia esiin vain tukemaan nykylainsdadannon

ymmartamista ja analyysid, ei aineistoon ole valikoitunut selkeita historiateoksia.

Lainvalmisteluaineistolla on tutkielman aineistossa tarked asema lainséatajan tavoitteiden ja
tarkoitusten selvittdmisessa. Erityisesti vuosituhannen vaihtumisen aikoihin tuli voimaan
monia ymparistooikeudellisten lakien muutoksia, joita valmisteltiin samoihin aikoihin,
Valmisteluaineistosta 10ytyy tietoa siitd, miten eri lakien valmistelussa ja niiden s&anndsten

tarkoituksissa ja tavoitteissa on huomioitu vesiensuojelun merkitys.

On syytd huomata, ettd haja-asutusalueen ranta-alueita koskevat erityissaannosten’ lisaksi
vesiensuojelun ja -kdyton sekd maankadyton yleiset saannokset, kuten myds niistd johdetut
tulkinnat ja analyysit. Vesisensuojelu osalta keskeisimmét (yleis)sadannokset sijoittuvat
nykyisin ymparistonsuojelulakiin (527/2014, YSL), joka on maankéyton ohjausta sdantelevan
maankaytto- ja rakennuslain® ( 132/1999, MRL) ohella yksi ympéristdoikeuden yleislaeista.
YSL:n lisaksi merkittdvad vesiensuojelua koskevaa sadntelya siséltyy vesilakiin (587/2011,
VL) ja luonnonsuojelulakiin (9/2023, LSL), jotka voidaan myods lukea ympaéristdoikeuden
yleislakeihin. Néiden neljan lain keskeiset saannokset ja keskindinen suhde ovat tarkeéssa

asemassa tutkielmassa ja sen aineistossa.

Tutkielman ensimmadiseen avustavaan kysymykseen vastaamiseksi aineistoon valitut KHO:n
ratkaisut vuosilta 2015, 2016 ja 2020 esittelevat monipuolisesti nakokulmia maankayton ja
vesiensuojelun leikkauspintaan. Tapauksista k&y hyvin ilmi, miten toisistaan erilaisissa

tilanteissa voidaan joutua huomioimaan seka vesiensuojelua ettd maankayttoa.

Tutkielma rakentuu siten, ettd alussa esitellaan keskeiset sdéddokset ja niiden historiaa, luvussa

7 keskeisimmat saannokset maankaytto- ja rakennuslaki 44.1 § seka 72-73 §,
8 Maankayton ja rakentamisen saantelysta on tulossa voimaan lainsaadantéuudistus 11.1.2025, uudistusta
esitellaan kappaleessa 2.1.1
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kaksi maankayton ja rakentamisen saantely ja sen kehitys kohti nykyisté, seka tulossa olevat
keskeiset lainsdadantomuutokset. Kolmannessa luvussa kdyddén lapi vesiensuojelun
séantelyjarjestelma kotimaassa, seké sen kehitysté ja kotimaiseen suojeluséantelyyn vaikuttava
kansainvalinen oikeus. Luvussa 4 ja 5 analysoidaan vesiensuojelun ja maankayton konfliktia
seka siihen lainsaddannossa ja oikeuskaytanndssa haettuja ratkaisuja. Lopuksi luvussa kuusi

esitetadn tiivistetysti vastaukset tutkimuskysymyksiin.

1.4 Tutkielman menetelmasta
Oikeudenalajaottelussa tutkielma sijoittuu ympadristooikeuteen, jonka keskeista siséltda niin

vesiensuojelu kuin maankéyttokin ovat. Menettelyllisesti tutkielma perustuu lainoppiin eli
oikeusdogmatiikkaan, joka tutkii normien maailmaa ja sen tuottama tieto on luonteeltaan
tieteellista eli normatiivista tietoa oikeusnormeista.® Lainopin tutkimuskohteena on voimassa
oleva oikeus, eli normien maailma, josta lainopilla pyritdan 16ytaméan vastaus kysymykseen,
miten tietyssa kasilld olevassa tilanteessa tulisi toimia voimassa olevan oikeuden mukaan.
Tarkeimmat keinot kysymyksen vastaamiseen ovat tulkinta ja systematisointi, joiden avulla

selvitetdan voimassa olevan oikeuden siséltoa.'©

Yksinkertaistettuna ~ lainopin  tehtdvdnd  on  tulkintakannanotoissaan  selvittaa
oikeusnormilauseen ajatussisaltoa. ' Lisaksi lainopin keskeisend tehtavanid on tuottaa
suosituksia siitd, miten viranomaisten tai tuomioistuinten tulisi soveltaa lakia,? miki tdssa
tutkielmassa tulee esiin erityisesti luvuissa 4 ja 5. Lainopillisen analyysin kautta voidaan esittaa

seka tulkintavaihtoehtoja etta kritiikkia niin lainsaatdjaa kuin -soveltajaakin kohtaan.

Lainoppi, joka kuuluu ihmistieteisiin, on merkitysten tiedettd, jonka lauseille on mahdollista
omistaa ainoastaan ei-positivistinen varmuus.®® Lainopille on ominaista omanlaisensa kasitys
tieteen kohteesta ja siitd, miten tasta kohteesta saadaan tietoa, ns. oikeustieteen paradigma, joka
sisaltda ne perusolettamukset, joita tieteessé ei aseteta kyseenalaiseksi. Lainoppi edellyttaa, etta
sitd harjoittavalla on sisédinen ndkodkulma oikeuteen, eli han sitoutuu voimassa olevaan

oikeuteen.

Lainoppi tutkii oikeutta velvoittavana jarjestyksend, jolloin sill& voidaan sanoa olevan yleisen

tiedonhankintatehtavan lisaksi erityinen tehtdva tuottaa tietoa yhteiskunnallisen vallank&yton

9 ks. Hirvonen 2011, s. 21

10 gsim. Husa — Pohjolainen 1997, s. 22-23, Husa — Mutanen — Pohjolainen 2008, s. 20-21
1 Hirvonen 2011, s. 23-24

12 Maatta et al. 2012, s. 17

13 Aarnio 1978, s. 277

4 Hirvonen 2011, s. 26
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tarpeisiin. Lainopillisen tutkimuksen voidaankin tietyssd mielessd katsoa olevan myos
yhteiskunnallista vaikuttamista, silla tutkimuksen kautta tuodulla tiedolla on suuri vaikutus
julkisen vallan kayttdjiin, jos he haluavat tietoja paatoksen kohteena olevista asioista. Nain ollen
se soveltuu erityisen hyvin tutkimukseni tarpeisiin, sill tdssa tutkimuksessa selvitetdan, miten
julkisen vallan kayttajat ovat onnistuneet vesiensuojelussa ja missé kohdissa on vield

parantam isen varaa.

Lainoppi jaetaan yleensd kahteen osaan; tulkintaan eli kaytanndlliseen lainoppiin ja
systematisointiin eli teoreettiseen lainoppiin, jossa keskeisintd on tutkia ja j&sentaa
oikeudenalojen kasitteitd, oikeusperiaatteita ja teoreettisia rakennelmia. Yksinkertaistetusti
ilmaistuna systematisoinnilla siis pyritadan normien vélisten suhteiden selvittimiseen. *°
Tulkinnassa sen sijaan pyritdin selventdmaén voimassa olevan oikeuden sisélt6d, mika sisaltaa
sekd saannosten tulkintaa ettd normisuositusten antamista (de lege lata).'® Aarnion mukaan
kaytannollinen  ja teoreettinen lainoppi eivat kuitenkaan ole irrallisia vaan
vuorovaikutussuhteessa toisiinsa.!” Tama nakyy myos tassd tutkielmassa, silla vaikka sen
kannalta systematisointi on keskeisemmasséd asemassa, silla tutkimuskysymykseen
vastaamiseksi on tunnettava maankayttod ja vesiensuojelua koskevien normien véliset suhteet,
avustavissa tutkimuskysymyksiin vastaamiseksi tarvitaan lainsdadannon ja oikeuskaytannon

tulkintaa.

Lainopin sisélla tarkeimpié tutkimusmenetelmid ovat ne tyokalut, joita kdytetaan siirryttdessa
oikeuslahteista ja oikeustapausten faktoista tulkintakannanottoon. Lainopissa kaytettavia
tulkintametodeja ja periaatteita ovat esimerkiksi sanamuodonmukainen tulkinta, systemaattinen
tulkinta, historiallinen tulkinta, analoginen tulkinta, vertaileva tulkinta sek& teleologinen
tulkinta. My0s normiristiriitojen ratkaisunormit, joiden avulla selvidd mitd s&&nnosté
ristiriitatilanteessa tulee noudattaa, kuuluvat lainopin tutkimusmenetelmiin. Tallaisia normeja
ovat muun muassa lex superior derogat legi inferiori'® ja lex specialis derogat legi generali'®,

joista téssé tutkielmassa kdytetaan vain viimeksi mainittua.

Lainopin metodeihin kuuluu myo6s oikeusldhdeoppi, joka mé&éarittdd sen oikeudellisen
materiaalin, jota lainopin tulkinta- ja systematisointitiede hyddyntdd. Oikeuslahteet, joita

oikeuslahdeopissa ovat lait, valmisteluaineisto, tuomioistuinratkaisut, oikeustiede, maantapa,

15 ks. Kolehmainen 2015, s. 18

16 Kokko 2016, s. 32

17 Aarnio 1997, s. 37

18 Ylemmantasoinen normi voittaa alemmantasoisen normin
19 Erityisnormi voittaa yleisnormin
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oikeusperiaatteet, moraali ja reaaliset argumentit, on jaoteltu vahvasti velvoittaviin, heikosti
velvoittaviin ja sallittuihin oikeuslahteisiin. 2° Tassa tutkielmassa keskitytddn vahvasti
velvoittaviin - oikeusldhteisiin eli lakeihin sekd heikosti velvoittavista oikeusldhteista
valmisteluaineistoon sek& tuomioistuinratkaisuihin, joiden kautta etsitddn vastauksia

tutkimuskysymyksiin.

20 Aarnio 1989, s. 220-221



2. Maankayton saantely

2.1 Kansallinen maankayton saantely

2.1.1 Maankayton saantelyn historiasta
Maankayton séantely on aina ollut sidottuna rakentamisen sadntelyyn, jota on nykyisen Suomen

alueella esiintynyt jo 1300-1400-luvuilla, jolloin rakentamista saddeltiin paloturvallisuuden
nakokulmasta.?* Séantely oli kuitenkin pitkd&n vain hallinnollisten maéréysten varassa ja
maaseudun maankaytosta ja rakentamisesta saadettiin lailla vasta vuonna 1945 annetulla lailla
rakentamisesta maaseudulla (683/1945), kun taas kaupunkien osalta oli jo vuonna 1856 annettu
asetus rakentamisen jérjestamisesti?2. Maaseudun osalta kaavoituksella ja muulla maankayton
ohjauksella ei ilmeisesti ndhty yhté suurta tarvetta kuin kaupungeissa, vaan vasta vaestomaaran
voimakas kasvu ja ympariston kantokyvyn rajallisuuteen havahtuminen sai huomion
Kiinnittymaan maaseudun maankayttéon ja sen vaikutuksiin suhteessa seké yhteiskuntaan etta
ymparistoon. Seuraavassa esitellddn maankayton ja rakentamisen séantelyn kehitystd seka
séantelyjarjestelman rakennetta.

2.1.2 Maankaytto- ja rakennuslainsdddéannon kehityksesta

Nykyinen maankaytto- ja rakennuslaki, joka tuli voimaan 1.1.2000 kumoten vuoden 1959
rakennuslain (370/1958, RakL), on ensimmainen yhtendinen rakentamista ja kaavoitusta
koskeva laki.?® RakL:lla kehitettiin aikanaan asemakaavaa ja rakennuskaavaa, jotka yhdistettiin
rakennuskaavan nimityksen alle, minka lisaksi siihen otettiin sadnnokset seutu- ja yleiskaavojen
laatimisesta ja myohemmalla lisayksella (laki 626/1969) vield rantakaavasta. >* MRL:n
saatamiselld taas pyrittiin parantamaan aleuiden kayton suunnittelua kestavad kehitysta

edistavaan, ympdristohaittoja vahentidvaan ja luonnonvaroja saastavaan suuntaan.?

MRL on ymparistooikeuden yleislaki, jonka tavoitteet ja suunnitelmat tulee lain 3 8:n mukaan
ottaa huomioon myds muun lainsdéddannon nojalla tapahtuvassa ympariston kayton
jarjestdmisessd. MRL:n ohjausjarjestelméd onkin tarkeimpid maankayton ja rakentamisen
séantelyn mekanismeja. Lakia sovelletaan sek& maa- etté vesialueilla, joskin vesialueiden osalta
kyseeseen tulee I&hinn& alueiden k&yton suunnittelu, sill& suurin osa vesirakentamisesta kuuluu

vesilain soveltamisalaan.2®

Maankayton ja rakentamisen ohjausjérjestelmé on kehittynyt vaiheittain ja yhtend suurimmista

21 Kokko 2017, s. 26

22 ks. HE 139/2022 vp, s. 130, 166

23 Majamaa 2003, s. 599

2 Talvitie 2018, s. 11

% Hallberg — Haapanala — Koljonen — Ranta — Reinikainen 2020, s. 10
% Ekroos — Majamaa 2018, s. 21
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muutoksista rakennuslain aikana oli rantakaavasaannosten lisddminen, jolloin lakiin tuotiin
uusi, asema- ja rakennuskaavaan rinnastuva kaavamuoto.?’ Jatkuvat muutokset ja lisaykset
tekivat laista sekavan ja monimutkaisen, miké oli pantu merkille jo 1960-luvun lopussa, jolloin
ensimmaisen kerran lahdettiin ajamaan rakennuslainsaadiannon kokonaisuudistusta.?® Loppuun
asti kokonaisuudistus saatiin vasta 1990-luvun lopussa, kun péaatettiin kokonaan uuden lain
(MRL) saatamisesta. Silla ei kuitenkaan haluttu tdysin muuttaa rakennuslain rakennetta ja
saantelya, vaan sen toimivaksi osoittautuneita perusratkaisuja hyodynnetaan myos MRL:ssa. 2°
2.1.3 Maakuntakaavoista

RakL:n aikana maakunnallinen suunnittelu toteutettiin maakuntien liittojen laatimilla
seutukaavoilla, jotka toimivat ohjeena yksityiskohtaisemmalle kaavoitukselle 3. MRL:n
maakuntakaavasta haluttiin seutukaavaa yleispiirteisempi tyokalu, mik& ndkyy esimerkiksi
maakuntakaavan keskittymisend valtakunnallisiin ja maakunnallisiin sekd usean kunnan
alueiden kéytén yhteen sovittamiseen. Maakuntakaavalla ratkaistaankin muun muassa

luonnonsuojeluun ja yhdyskuntarakenteen kehittamisen puitteisiin liittyvia kysymyksia.3!

Maakuntakaavan laatimisessa on huomioitava MRL 1 ja 5 pykalien sekd 3 luvun
tavoitesdannokset, jotka tulee sovittaa yhteen alueellisten tavoitteiden kanssa. Kaavan
laatimisesta ja siihen liittyvasta suunnittelusta huolehtii maakunnan liitto, kuntayhtyma4, jossa
maakuntajaon mukaisten kuntien on oltava jasenend (MRL 26 8). Valmistelussa on otettava
huomioon tarveharkinta, maakunnan kehittdmis- ja suunnittelutarpeet, sekd mahdollistettava

vuorovaikutus maakunnan liiton ja yksittaisten kuntien ja niiden asukkaiden vélilla.%?

Maakuntakaavojen laatimisessa tulee noudattaa MRL 28 §:ssé asetettuja sisaltévaatimuksia,

jotka Ekroos ja Majamaa ovat jakaneet kuuteen osaan:

Valtakunnalliset ja maakunnalliset luonnonsuojeluun liittyvat l&htékohdat
Kaavaa laadittaessa erityisen huomion kohteena olevat seikat (MRL 28.3 §)
Kaavan taloudellisuus

Maankayton taloudellisuus

Kaavan kohtuullisuus maanomistajan ndkokulmasta

Kaavan toteuttaminen

ok~ whE

Vaikka sisaltovaatimukset voivat olla osittain ristiriitaisia, tulisi niiden teoriassa toteutua

samanaikaisesti, mutta kaytdnnossd vaatimukset huomioidaan siind laajuudessa, kuin

27 rakennuslain rantakaavasaannoksista esim. Hallberg — Haapanala — Koljonen — Ranta — Reinikainen 2020, s.
516-518

28 Ekroos — Majamaa 2018, s. 6

29 gsim. Warsta — Ekroos 2006, s. 9 ,HE 101/1998 vp, s. 35

%0 HE 101/1998 vp, s. 10-11

31 Hallberg — Haapanala — Koljonen — Ranta — Reinikainen 2020, s. 164

32 He 101/1998 vp, s. 70



tapauskohtaisesti on tarpeen.®

Maakuntakaava, kuten myos yleis- ja asemakaava, koostuu kolmesta osasta; kaavakartta,
kaavamerkinnat ja kaavamadraykset (MRL 29 8§), joita saddelld&n yksityiskohtaisemmin
erikseen. ** Kaavamaarayksists, jotka ovat tarkimmat alueiden kayttoa koskevat sanalliset
maéaraykset, on otettu tarkempi sdantely MRL 30 §:n. Méadraykset taydentévét ja konkretisoivat
kaavan kartallista esitystd, mink& lisdksi niilla voidaan tehostaa tai lieventéa
aluevarausmerkint6ja.  Maardyksen voidaan jakaa suunnittelu-, rakentamis- ja
suojelumaaréyksiin, ja niiden merkitys perustuu kaavan oikeusvaikutuksiin. Méaéarayksilla
voidaan ohjata sekd kunnallista kaavoitusta ettd viranomaisten muuta alueiden kéyton
suunnittelua. Rakentamisméaardykset voivat koskea haitallisten ymparistdvaikutusten
rajoittamista ja estdmistd, ja niiden kayttotarve riippuu tapauskohtaisesta kaavoituksellisesta
ohjaustarpeesta, kun taas suunnittelumddrdykselld voidaan muun muassa tarkentaa
kaavamerkinndn mukaista alueen kayttotarkoitusta, tai laajentaa merkinndn mukaista
soveltamisalaa. * Suojeluméairayksia voidaan antaa, mikéli maiseman, luonnonarvojen tai
rakennetun  ympdriston, kulttuurihistoriallisten arvojen taikka muiden erityisten
ymparistdarvojen suojelu sellaisia edellyttdd. Maaraykset eivat kuitenkaan ole ehdollisia, toisin
kuin MRL 33 8:4an siséltyva rakentamisrajoitus, joka on tarkoitettu kaavan toteutumisen
turvaamisen tyokaluksi. Taman ehdottoman luonteen vuoksi on erityisen tarkeda, ettd
suojelumaaréaykset ovat maanomistajille kohtuullisia, ja ettd kaavasta selkedsti ilmenee, mitka

sen maarayksista ovat suojelumaarayksia.3®

Maakuntakaavan hyvaksymisesta saddetddn MRL 31 §:ss§, jonka mukaan se kuuluu nykyisin
maakunnan liiton ylimméan pda4ttdvan toimielimen tehtdviin, eikd sitd tarvitse vieda
ympéristoministerion vahvistettavaksi. 3’ Hyvaksytty maakuntakaava tulee kuuluttaa MRA
93.1 §:n mukaisesti, jonka jalkeen se tulee voimaan oikeusvaikutuksineen®, joista keskeisimpia
on maakuntakaavan ohjausvaikutus suhteessa alemman tasoiseen kaavoitukseen. Sen nojalla
maakuntakaavan maérdykset ja rajoitukset tulee ottaa huomioon yleis- ja asemakaavoja

laadittaessa, vaikkakin kunnallista itsehallintoa on tuettu mahdollisuudella poiketa

33 Tarkemmin maakuntakaavan sisaltovaatimuksista esim. Ekroos — Majamaa 2018, s. 138-146

3 Kaavakarttojen saantely kuuluu maankaytto- ja rakennusasetukseen, kaavamerkinnGista saadetaan
ympéristoministerion asetuksella maankaytto- ja rakennuslain mukaisissa kaavoissa kéytettavista merkinnoistéa
(31.3.2000)

% Ekroos — Majamaa 2018, s. 157-159

% HE 101/1998 vp, s. 71

37 Maakuntakaavan hyvaksymismenettelystd ks. HE 114/2015 vp, s. 4 jas. 10

% Maakuntakaavan oikeusvaikutuksista MRL 32 §
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maakuntakaavasta, jos se kunnan maankayton tarpeiden osalta on perusteltua.®
2.1.4 Yleiskaava kunnan maanké&yton ohjauksessa
Yleiskaava on paasaantoisesti hyvin yleispiirteinen kaava, mutta jos tarkoituksena on ohjata
maankayttoa ja rakentamista suoraan, yleiskaava voi suurestikin muistuttaa asemakaavaa. *°
Yleiskaavan tarkoitus on kunnallisen yhdyskuntarakenteen ja maankdyton yleispiirteinen
ohjaaminen seka erilaisten toimintojen yhteensovittaminen (MRL 35.1 §). Yleiskaavassa tulee
esittdd tavoitellun kehityksen periaatteet sekd osoittaa tarpeelliset alueet yksityiskohtaisen
kaavoituksen ja muun suunnittelun seké rakentamisen ja muun maankéytén perustaksi (MRL
35.28). Hyvin yleista on, ettd yleiskaava laaditaan vaiheittain (MRL 35.3 8), jolloin se voidaan
laatia koskemaan vain tiettyd kunnan aluetta tai tietyn tyyppistd maankdytt6d, mika
mahdollistaa kunnan harkintavallan kéayttdmisen ja kunnan maankaytollisten tarpeiden

huomioon ottamisen.*!

Kunnalla onkin velvollisuus huolehtia tarpeellisesta yleiskaavan laatimisesta ja sen ajan tasalla
pitdmisestd, sill4 kaavan avulla kunta pystyy parhaiten ohjaamaan ja hallitsemaan rakentamista
ja yhdyskuntakehitysta alueellaan. Néin ollen kaava laaditaan vain tarpeen mukaan alueiden
kayton ohjaukseen liittyvistd syistd, mink& wvuoksi tulee kiinnittdd huomioita
laatimistarvekynnykseen, jonka ylittyessa kaavan laatimiseen tulee ryhtya. *2 Kunnan
itsehallintoa kaavoituksessa lisdé se, ettd MRL 37 §:n mukaan yleiskaavan hyvaksyminen
kuuluu kunnanvaltuustolle, eikd muulla kunnan toimielimell& milloinkaan voi olla toimivaltaa
hyvaksya yleiskaava. Tdma johtuu siitd, ettd kuntalain (410/2015) mukaan toimivallan siirto ei
ole mahdollista asioissa, joista valtuuston on nimenomaisen saannoksen mukaan paatettava.*?
Valtuuston hyvédksynnén jalkeen kaava on lainvoimainen, ellei sitd ole MRL 45 8:n nojalla
paatetty hyvaksya oikeusvaikutuksettomana. Tamé on muutos verrattuna rakennuslakiin, jonka

aikana hyviaksytty yleiskaava tuli alistaa valtion viranomaisen vahvistettavaksi (RakL 28 8§).

Yleiskaavan siséltOvaatimuksista sdéddetdan MRL 39 8:ss§, joka sisaltad kaavan hyvaksymista
koskevat vahimmaisvaatimukset, jotka voidaan jakaa kolmeen osaan; maakunnalliset
lahtokohdat, aineelliset vaatimukset sek& kohtuullisuus maanomistajaa kohtaan. Koska
vaatimukset ovat osin ristiriitaiset, yleiskaavaa laadittaessa sisallollisten vaatimusten

yhteensovittaminen on erittidin tirkedd. ** Kunnille on jétetty sisaltévaatimusten osalta

39 Ekroos — Majamaa 2018, s. 168

40 HE 101/1998 vp, s. 72

41 ks. Hallberg — Haapanala — Koljonen — Ranta — Reinikainen 2020, s. 263

42 Laatimistarvekynnyksesta ja tilanteista, jolloin se ylittyy ks. HE 101/1998 vp, s. 73
43 Kuusiniemi — Ekroos — Kumpula — Vihervuori, s. 464

4 Ekroos — Majamaa 2018, s. 194
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liilkkumavaraa antamalla mahdollisuuden painottaa erilaisia arvoja kaavan laatimisessa, mutta
painotukset tulee perustella, silla siséltdvaatimuksien noudattamatta jattdmiseen voidaan vedota
muutoksenhaussa, kuten kay ilmi ratkaisusta KHO:2012:67, jossa kaésiteltiin yleiskaavan

siséltovaatimusten riittdvada huomioon ottamista kaavan laadinnassa.

Kuten muutkin kaavat, yleiskaava esitetdan kartalla, jonka liséksi sen esitykseen kuuluvat
kaavamadraykset (MRL 41 §), jotka voidaan jakaa suunnittelu-, maankdytto- ja
suojeluméarayksiin. Niiden avulla tarkennetaan kaavamerkintdjd ja niiden selityksia, eli
tdydennetdan ja tdismennetddn kaavan kartallista esitystd. Kaavaméaéraykset eivét ole pakollisia,

vaan yleiskaava voi tayttaa laissa asetetut vaatimukset ilman niitékin.

Oikeusvaikutteinen yleiskaava ohjaa asemakaavoitusta sek& muuta suunnittelua ja
viranomaistoimintaa (MRL 42 §). Ohjausvaikutus ei kuitenkaan ole ehdoton, ja esimerkiksi
asemakaavassa on mahdollista poiketa yleiskaavasta, mutta sen ohjausvaikutusta ei voi taysin
ohittaa. Oikeusvaikutteinen yleiskaava valittdd maakunnallisia ja valtakunnallisia
alueidenkaytontavoitteita asemakaavatasolle, vaikka sen paatehtdva onkin huolehtia kunnan

paikallisten alueiden kayton tarpeiden ja tavoitteiden huomioon ottamisesta.*®

Poikkeuksen yleiskaavan padsaantoon yleisluonteisena kaavana tuo MRL 44 §, jonka mukaan
oikeusvaikutteinen yleiskaava voi tietyissa tilanteissa olla rakennusluvan perusteena. Siita pitaa
olla kaavassa maaréatty erikseen, eikd talla maadraykselld voida ohittaa asemakaavoituksen
tarvetta.*® Tata mahdollisuutta helpotettiin lailla 230/2017+, jolla sujuvoitettiin kaavoitusta ja
rakentamisen lupien myontamista lisaédmalla yleiskaavan kdyttod rakennusluvan perusteena ja
tdsmentdmalld rakennusluvan erityisia edellytyksid suunnittelutarvealueella.  Lisaksi

muutoksessa helpotettiin ja joustavoitettiin asemakaavoitusta.

Oikeusvaikutteista yleiskaavaa voidaan kadyttaa rakennusluvan perustana myos ranta-alueella,
silla MRL 72.1 8:n mukaan rantavyohykkeelld ei saa rakentaa rakennusta ilman asemakaavaa
tai oikeusvaikutteista yleiskaavaa. Kaavassa on, oikeusvaikutteisuuden vaatimuksen lisaksi,
oltava erikseen maininta sen kdyttdmisestd rakennusluvan perusteena, minka vuoksi ranta-
alueille laaditaan usein nimenomainen rantayleiskaava, jonka tarkoituksena on toimia

rakennuslupien perustana.*®

MRL 6 luvussa séadetédén kuntien yhteisesta yleiskaavasta, johon sovelletaan soveltuvin osin

4 yleiskaavan esitystavasta ja kaavamaarayksista ks. Kuusiniemi — Ekroos — Kumpula — Vihervuori, s. 473-482
46 tarkemmin ks. Hallberg — Haapanala — Koljonen — Ranta — Reinikainen 2020, s. 333-334

47 laki maankaytto- ja rakennuslain muuttamisesta 230/2017

8 ks. Ekroos — Majamaa 2018, s. 237-238
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tavallista yleiskaavaa koskevia sdannoksia.*® Yhteiselld yleiskaavalla on mahdollista ohjata
maankayttod ylikunnallisesti seka sovittaa yhteen kuntien toimintoja, minka lisaksi on katsottu
olevan tarvetta esimerkiksi usean kunnan alueelle ulottuvien jarvialueiden ja jokilaaksojen
maankayton suunnittelulle seka niiden rakentamisen ohjaukselle. Yhteistd yleiskaavaa
laadittaessa on maakuntakaava otettava huomioon MRL 32 §:n mukaisesti, mutta perustellusta
syysta siitd voidaan poiketa. Tamaé ei kuitenkaan saa estéa yhteistd yleiskaavaa sopeutumasta
maakuntakaavan kokonaisuuteen, minka lisaksi on soveltuvin osin huomioitava MRL 28 8:n
maakuntakaavan sisaltovaatimukset.*

2.1.5 Asemakaavasta ja ranta-asemakaavasta

Maankaytto- ja rakennuslain s&atdminen yhdisti rakennuskaavan ja rantakaavan, ja
kokonaisuuden nimi palautui asemakaavaksi. °! Aikaisempi jako oli perustunut alueiden
erilaisiin séantelytarpeisiin, mutta lainsdddannon selkeyttamista tavoiteltaessa ne yhdistettiin
saman nimityksen alle, miké ei kuitenkaan muuttanut niita sisalléllisesti yhdenmukaisiksi.
Kaavojen yhdistdmisen seurasi myQds asemakaavasdanndsten muuttuminen aikaisempaa
yleispiirteisemmaksi, jotta niill& pystytdan kattamaan kaikki asemakaavan alaisuuteen kuuluvat

tilanteet.>?

Ranta-alueilla kaavamuodosta kaytetdan selvyyden vuoksi nimitystd ranta-asemakaava, jotta
véltytdan sekaannuksilta, silla ranta-alueelle tehtdva asemakaava poikkeaa siséllollisesti,
varsinkin  tarkoituksensa ja kohdealueensa osalta, tavallisesta asemakaavasta. 2
Maanomistajalle jatettiin myds mahdollisuus omasta aloitteestaan laatia asemakaava loma-
asutuksen suunnittelemiseksi ranta-alueelle,>* mika poikkeaa muista asemakaava-alueista. Sen
sijaan perinteisen asemakaavan laatimisvelvollisuus on pysynyt ldhes samansisaltdisend jo

vuoden 1931 asemakaavalaista lahtien.>®

Asemakaavan siséltOvaatimuksissa, joista sd&detddn MRL 54 §:ss§, painotetaan mm.
terveellisyyttd, turvallisuutta ja lahiympériston laatua, kun taas yleistenpiirteisten kaavojen
kohdalla korostuvat laaja-alaiset yhdyskuntarakenteelliset ja ymparistokysymykset. 5
Kaavamuotona se on kunnan yksityiskohtaista jarjestdmistd, rakentamista ja kehittdmista

koskeva suunnitelma, jonka kautta tapahtuva maankayton suunnittelu on keskeinen osa kunnan

49 Kuusiniemi — Ekroos — Kumpula — Vihervuori, s. 495
0 HE 101/1998 vp, s. 77

51 Talvitie 2018, s. 19

52 ks. Majamaa 2003, s. 599

%3 Ekroos — Majamaa 2018, s. 410

% HE 101/1998 vp, s. 2

%5 Ekroos — Majamaa 2018, s. 257

% HE 101/1998 vp, s. 1
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itsehallintoa.®’

Asemakaava tulee laatia, jos rakentamisesta aiheutuvat vaikutukset ja sen tuomat
ymparistomuutokset ovat niin laajoja, ettd niité tai rakentamisen sopeutumista ymparistoon ei
pystytd riittavasti arvioimaan yksittaisen rakennusluvan Kasittelyn yhteydessa. *® Silla ei
kuitenkaan saa aiheuttaa kenenkaan elinymparistolle merkittdvad heikkenemistd, ellei se ole
perusteltua kaavan tarkoitus huomioon ottaen. Kaavassa ei myodskéddn saa asettaa
maanomistajalle tai muulle oikeuden haltijalle kohtuutonta rajoitusta tai aiheuttaa kohtuutonta
haittaa, jos ne voidaan vélttad ilman ettd kaavalle maaritellyt tavoitteet tai vaatimukset eivat

karsi.>®

Asemakaava on osa kunnan itsehallinnollista asemaa kaavoittajana, silla sen laatimistarve on
sidottu kunnan kehitykseen (MRL 51 8§), eikd sit4 tarvitse saattaa valtion viranomaisen
hyvaksyttavéaksi, vaan hyvaksymisvalta on kunnanvaltuustolla (MRL 52 8). Toisin kuin
yleiskaavan kohdalla, laki antaa mahdollisuuden kunnan johtosdannolla siirta
hyvaksymisvalta kunnanhallitukselle tai asianomaiselle lautakunnalle. Lailla 230/2017 MRL:n
tehty uudistus selkeytti paatdsvallan siirtdmistd, silld ennen sitd laissa oli kielto siirtaa
paatdsvaltaa vaikutuksiltaan merkittdvien kaavojen osalta. Samalla lakimuutoksella
mahdollistettiin asemakaavamuutosten laatiminen vaiheittain %, mika yhtenaisti kaytantoa

suhteessa maakunta- ja yleiskaavoihin.

Asemakaavaa laadittaessa asetettavilla rakennuskielloilla ja toimenpiderajoituksilla turvataan
kaavan toteutumista estdmélla valmisteilla olevan kaavan vastainen rakentaminen ja muu
maankaytto. % Mikali alue on jo asemakaavan laatimista varten MRL 53 §:n mukaisessa
rakennuskiellossa, ei yleiskaavan laatimiseksi voida maarata toista rakennuskieltoa®. MRL 53
8:n rakennuskielto on voimassa enintddn kaksi vuotta, mutta kunnalla on valta jatkaa
kieltoaikaa, kaksi vuotta kerrallaan, yhteensa enintddn kahdeksan vuotta. Tdma rajoitus koskee
kuitenkin vain kaava-alueen laajentamista, ja silloin kun olemassa olevaa asemakaavaa

muutetaan, ei rakennuskiellolle ole asetettu enimmaisaikaa.5?

Alueella, jolle on hyvéksytty asemakaava tai sen muutos, rakennuskielto on voimassa

5" Ekroos — Majamaa 2018, s. 252

%8 ks. Hallberg — Haapanala — Koljonen — Ranta — Reinikainen 2020, s. 345-347,

% HE 101/1998 vp, s. 41

80 HE 251/2016 vp, s. 27

81 esim. Heinila 2003 , s. 863

62 Ekroos — Majamaa 2018, s. 191

83 rakennuskiellosta asemakaavan laadinnassa ks. Kuusiniemi — Ekroos — Kumpula — Vihervuori, s. 524 seka
Ekroos — Majamaa 2018, s. 183-193
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hyvaksymispaitoksen lainvoimaiseksi tuloon saakka.®* Asemakaavan voimassa ollessa sen
alueella vallitsee rakentamis- ja toimenpiderajoitus (MRL 58 8), joka estda kaavan vastaisen
rakentamisen.®® Rajoitus on ilmaistu yleisessa muodossa (MRL 58.1 §) ja pykélan toisessa
momentissa sdddetddn sitd taydentavastd ympdristd- tms. haittaa aiheuttavien toimintojen
sijoittamisen kiellosta. Tama kielto konkretisoituu rakennus- ja yms. lupaharkinnassa, sill& se
korostaa velvollisuutta tarkkailla ympéristdd muuttavien toimenpiteiden vaikutuksia
laajemmalti kuin vain rakennus- tai vastaavalla paikalla, sekd asemakaavamaardysten

noudattamista.®®

Asemakaavamadrdyksistd séadetddn MRL 57 8§:ssd, ja ne voidaan jakaa tavallisiin
kaavamaarayksiin  sekd suojeluméaarayksiin, jotka koskevat padasiassa maiseman,
luonnonarvojen, rakennetun ympariston, kulttuurihistoriallisten arvojen sek& muiden erityisten
luonnonarvojen sailyttamista. °” Suojelumaéaraysten (MRL 57.2 §) osalta sainnds vastaa
yleiskaavassa annettavia suojeluméaarayksia (MRL 41.2 8). Kaavamaaraykset eivét voi olla
ristiriidassa vahvasti velvoittavien oikeusl&hteiden kanssa, eika niilla voida s&ataa esimerkiksi
lakia tiukempia edellytyksia poikkeamisluvalle. Koska asemakaava on kunnallinen sd&nnés,
tulevat sen lainvastaisetkin kaavaméaaréykset kuitenkin voimaan, mikali kaavasta ei ole

valitettu.58

Koska ranta-alueet ovat muun muassa luonnonolosuhteidensa ja rajoitetun maaransa vuoksi
erityinen alue, mitd tulee yksityiskohtaisiin kaavoihin, on ranta-asemakaavalle muista
asemakaavoista poikkeavia sisdltdvaatimuksia,®® joista sdddetadan MRL 73 §:ssd. Sama pykéla
koskee my0s padasiassa loma-asutuksen jarjestamiseksi ranta-alueella laadittavaa yleiskaavaa.
Saannoksen mukaan yleis- ja asemakaavan muiden vaatimusten lisaksi on katsottava muun
muassa, etta suunniteltu rakentaminen sopeutuu rantamaisemaan ja ympéristoon, ranta-alueille
jaa riittavasti yhtenaistd rakentamatonta aluetta ja luonnonsuojelu, vesiensuojelu seké
vesienhuollon jarjestdminen otetaan huomioon. Viimeksi mainituille on rantojen kayttoa
suunniteltaessa asetettu erittdin tiukat vaatimukset.”

2.1.6 Suunnittelutarvealue on haja-asutusalueella tarked maankaytén mekanismi
Suunnittelutarvealue tarkoittaa aluetta, jonka kayttoon liittyvien tarpeiden tyydyttdmiseksi on

64 Heinila 2003, s. 862

8 HE 101/1998 vp, s. 81

% Ekroos — Majamaa 2018, 5.310-312

67 HE 101/1998 vp, s. 80

88 ks. Ekroos — Majamaa 2018, s. 298-299

89 HE101/1998 vp, s. 41

0 Hallberg — Haapanala — Koljonen — Ranta — Reinikainen 2020, s. 542
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ryhdyttava erityisiin toimenpiteisiin, kuten teiden, vesijohdon tai viemdarin rakentamiseen
taikka vapaa-alueiden jérjestamiseen (MRL 16.1 8). Niitd koskevia sddnnoksia sovelletaan
myos sellaiseen rakentamiseen, joka ympdristovaikutusten merkittdvyyden vuoksi edellyttéda
tavanomaista lupamenettelyd laajempaa harkintaa (MRL 16.2 §). Pykaldn sanamuodon
perusteella useat alueet ovat suoraan lain nojalla suunnittelutarvealueita, mink& liséksi MRL
16.3 8§:ss& annetaan kunnille mahdollisuus méaaritelld suunnittelutarvealueeksi alue, jolla
odotettavissa olevan  yhdyskuntakehityksen tai erityisten  ympdristdarvojen tai
ympéristohaittojen vuoksi sielld tarvitaan maankayton suunnittelua. Suunnittelutarvealue
otettiin maankéaytto- ja rakennuslakiin uutena ké&sitteend tavoitteenaan yhdyskuntarakenteen
ohjaaminen, eli suunnittelemattoman maankdyton estaminen niin, ettd ei syntyisi

yhdyskuntarakenteen, ympariston tai talouden nakokulmasta haitallista kehitysta. "

Suunnittelutarvealueen maédritteleminen kunnan toimesta tapahtuu oikeusvaikutteisen
yleiskaavan tai rakennusjarjestyksen kautta. Suunnittelutarvealueita voidaan maaritelld edella
esitettyjen perusteiden lisaksi myods tarkeiden suojelu- tai virkistysintressien aiheuttaman
erityisharkinnan tarpeen vuoksi.”? N&itd on muun muassa ranta-alueilla, joilla on esimerkiksi
virkistyskayton nédkokulmasta tarked hillitd rakentamista, jotta rantoja ei rakenneta tayteen,

vaan jatetaan alueita yleiseen virkistyskayttoon.

Suunnittelutarvealuetta koskevista rakennusluvan erityisista edellytyksista sdadetddn MRL 137
8:ssd, jonka mukaan suunnittelutarvealueella rakennusluvan myontdminen edellyttdd, sen
lisaksi mita rakennusluvan edellytyksista muuten saadetaan, ettd rakentaminen:
1) ei aiheuta haittaa asemakaavoitukselle, yleiskaavoitukselle tai alueiden kayton muulle
jarjestamiselle;
2) on sopivaa yhdyskuntateknisten verkostojen ja liikennevaylien toteuttamisen seké
liikenneturvallisuuden ja palvelujen saavutettavuuden kannalta; ja

3) on sopivaa maisemalliselta kannalta eikd vaikeuta erityisten luonnon- tai
kulttuuriympaériston arvojen séilyttdmista eika virkistystarpeiden turvaamista.

Lis&ksi on huomioitava, ettd rakentaminen suunnittelutarvealueella ei saa aiheuttaa merkittavia
haitallisia ymparistd- tai muita vaikutuksia, eik& johtaa vaikutuksiltaan merkittdvaan
rakentamiseen (MRL 137.4 8). Pykalan 2 momentti siséltdd poikkeuksen, jonka mukaan 1
momentin estdmattd saadaan rakentaa olemassa olevaan asuntoon tai maatilaan kuluva
talousrakennus sekd olemassa olevaan maaseutuyritykseen kuuluva maa- ja metsatalouden tai

sen liitannéiselinkeinon harjoittamista vasten tarpeellinen rakennus.

L ks. Majamaa 2003, s. 603, Ekroos — Majamaa 2018, s. 82
72 gsim. Hallberg — Haapanala — Koljonen — Ranta — Reinikainen 2020, s. 114-115, HE 101/1998 vp, s. 41
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Suunnittelutarpeesta ranta-alueilla séadetddn MRL 72 8§:ssd, johon rantojen suunnittelua ja
rakentamista koskevat periaatteet siirrettiin sellaisenaan, kuin ne olivat tulleet rakennuslakiin.”
MRL 72.1 §:n mukaan rantavyohykkeelle rakentaminen edellyttdd asemakaavan tai sellaisen
oikeusvaikutteisen yleiskaavan, jossa on erityisesti maaratty ko. kaavan tai sen osan
kayttdmisesta rakennusluvan myodntdmisen perusteena. 1 momenttia voidaan soveltaa myos
ranta-alueella, jolla rakentamisen ja muun kéytdn suunnitteleminen padasiassa rantaan
tukeutuvan loma-asutuksen jarjestdmiseksi on tarpeen alueella odotettavissa olevan
rakentamisen vuoksi (MRL 72.2 8), mikd vastaa RakL 123a.1 §:n sdanndstd rantakaavan

laatimisen tarpeesta.

MRL:ssa yhdistettiin RakL:n 6 a §:ssd ja muualla laissa olevat rantakaavan perussdédnnoksia
vastaavat sddnnokset suunnittelutarpeesta ranta-alueella, ja lisattiin niihin muun muassa 72.3
§:ssd olevat helpotukset koskien eraita asuinrakennuksiin tehtivid korjauksia tai laajennuksia.”
RakL:n aikainen suunnittelu- ja oikeuskaytantd on edelleen kayttokelpoista silté osin kuin se
koski suunnittelutarpeen olemassaoloa ja ranta-alueiden mitoitusperusteita >, mika on

maanomistajien oikeusturvan ja yhdenvertaisen kohtelun kannalta erittdin tarkeaa.

Vastaus siihen, milloin MRL 72.1 §:n tarkoittama suunnittelutarve taytyy, ei selvid
oikeuskaytantta tarkastelemalla. Jokainen tapaus, jossa se tulee tarkasteltavaksi, on niin
uniikki, ettd niistd on mahdotonta vetad yhtendisia johtopéatoksid. Kun vield poikkeamisluvan
tarvetta harkitessa voidaan soveltaa mit4 tahansa MRL:n mukaisten suunnitelmien tai kaavojen
sisdltovaatimuksia samalla kun otetaan huomioon maanomistajien tasapuolinen kohtelu,
joudutaan tilanteeseen, jossa paasaannosta (kaavoitus) tehtdvastda poikkeuksesta
(poikkeamislupa) muodostetaan paasaants.’® MRL 72 §:n mukaisilla ranta-alueilla maankayton
ohjaaminen on siis varsin monipolvisen ja jopa monimutkaisen jarjestelmén tulosta.

2.1.7 Maankaytto- ja rakennuslain kokonaisuudistus 2020-luvulla

MRL:n viimeisimmassa kokonaisuudistuksessa oli aluksi tarkoitus péivittdd koko laki, mutta
7.12.2021 paattyneen lausuntokierrokselta saatujen tulosten jalkeen uudistusta rajattiin
koskemaan vain rakentamisséantelyn uudistamista, joten MRL:n osalta rakentamista koskevat
pykalat kumotaan ja sen nimi muutetaan alueidenkayttolaiksi. Tahén ratkaisuun on vaikuttanut
padasiassa lausuntokierrokselta saatu palaute’’, josta ilmeni selkea tyytymattomyys erityisesti

73 laki rakennuslain muuttamisesta 1097/1996

"4 HE 101/1998 vp, s. 85-86

> Ekroos — Majamaa 2018, s. 387

76 tarkemmin Ekroos — Majamaa 2018, s. 393-394
77 HE 139/2022 vp, 5. 1, 10
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kaavoituksen sdantelyyn suunniteltuihin muutoksiin, vaikka muistakin maankayttoon liittyvista
ehdotuksista esitettiin Kritiikkid. Parannettavaa ehdotuksissa nahtiin sekd sisallon ettd
muotoilun osalta, ja monet lausunnonantajat katsoivat, ettd maankéytén muutosehdotuksilla ei

saavutettaisi tavoitetta sdantelyn selkeyttamisesti ja sujuvoittamisesta.’®

Ensimmaiset td4han kokonaisuuteen kuuluvat uudistukset astuvat voimaan 1.1.2024, mutta ne
eivat koske tdman tutkielman kannalta olennaista sééntelya ja tuovat muutoksia ldhinna
sédannosten sanamuotoihin. Loput uudistukset astuvat voimaan 1.1.2025, jonka jalkeen
maankayton ohjauksesta sidadetadn alueidenkayttolaissa’ ja rakentamisesta ja sen ohjauksesta
rakentamislailla (751/2023). Koska uudistuksella ei ole vaikutusta maankédytdn sadntelya

koskevien MRL:n pykalien sisaltoon, sité ei kasitella tassa tutkielmassa enempaa.

2.2 Saantelylle asetetut tavoitteet ja niiden toteutuminen

2.2.1 Maankaytto- ja rakennuslain yleistavoitteet
Maankaytto- ja rakennuslain ensimmaisessd pykéldssd mééritelldan lain tavoitteet, joiden

mukaan tavoitteena on jarjestaa alueiden kaytto ja rakentaminen niin, ettd luodaan edellytykset
hyvalle elinympaéristolle sekd edistetddn ekologisesti, taloudellisesti, sosiaalisesti ja
kulttuurisesti kestdvad kehitysta (MRL 1.1 8). Liséksi tavoitteena on turvata jokaisen
osallistumismahdollisuus asioiden valmisteluun, suunnittelun laatu ja vuorovaikutteisuus,
asiantuntemuksen monipuolisuus seka avoin tiedottaminen késiteltdvind olevissa asioissa
(MRL 1.2 8). Pykéaldn sanamuoto on varsin lavea, ja edellyttdd ottamaan huomioon niin
yhteiskunnan, yksittaisten ihmisten kuin myds luonnon oikeudet. Koska MRL 1 pykal&é ei ole
Kirjoitettu velvoittavan oikeusnormin muotoon, suoraan siihen vetoaminen ei oikeudellisessa
mielessd voi olla tehokasta, vaikkakin juridisissa argumenteissa (esimerkiksi valituksessa)

voidaan kayttad tavoitesaannoksia tausta-apuna®®.

Toinen esimerkki tavoitteen muotoon jatetystd sdédnnoksestd on MRL 5 §, jossa saddetaan
alueiden kaytdn suunnittelun tavoitteista, joiden on tarkoitus tdydentdd 1 8:n yleisid
tavoitteita®. Alueiden kdyton suunnittelun tavoitteet, joita MRL 5 pykalassé luetellaan 11
kappaletta, voidaan jaotella elinymparistoon, luonto- ja kulttuuriarvoihin, ymparistonsuojeluun
ja luonnonvaroihin, yhdyskuntarakenteeseen seka palveluihin, liikenteeseen ja

elinkeinoeldmaan liittyviksi. Tavoitteet ovat keskeisia alueiden k&yton ohjauksen

8 ks. VN/279/2018 Muistio 11.2.2022, Lausuntoyhteenveto ehdotuksesta kaavoitus- ja rakentamislaiksi, s. 1-2
seka 8-15

9 MRL:n nimi muutettu alueidenkayttolaiksi lailla 752/2023, voimassa 1.1.2025

8 Ekroos — Majamaa 2018, s. 19-20

8 HE 101/1998 vp, s. 62
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instrumentteja, silla ne koskevat koko Suomea ja kaikkea ympariston kayttoa.®? Ne ovat
kuitenkin vain yleisia tavoitteita, joita on jokaisen kaavamuodon osalta tdydennetty kaavojen

tarkemmilla siséltdvaatimuksilla, joita on esitelty eri kaavamuotojen osalta erikseen.

Lisdksi MRL 3 luvussa on séadokset valtakunnallisista alueidenkéyttétavoitteista, joiden
laatimisesta vastaa valtioneuvosto ymparistoministerion jontaman valmistelun perusteella.®
MRL 22 8:ssé on lueteltu ne tilanteet, joihin alueidenké&yttotavoitteilla voidaan puuttua, mika
takaa maakunnille ja kunnille riittdvan itsendisen pdadtdntavallan maankéyttd- ja
kaavoitusasioissa, vaikka MRL 24 §:ssa séadetadnkin valtion viranomaisten velvollisuudesta
ottaa alueidenkayttotavoitteet huomioon ja edistdd niiden toteutumista sekd siitd, ettd
maakunnan suunnittelussa ja muussa alueiden kayton suunnittelussa otetaan kdyton tavoitteet

huomioon niita edistaen.

Valtakunnallisilla alueidenkayttotavoitteilla pyritdan edistamaan myds erdiden kansainvalisten
sopimusten toimeenpanoa ja niilla on kytkentdnséd EU:n aluesuunnitteluun ja aluekehityksen
suuntaviivoihin. Yleisell& tasolla valtakunnalliset alueidenkayttGtavoitteet liittyvat vélillisesti
muun muassa seuraaviin sopimuksiin: llmastonmuutosta koskeva YK:n puitesopimus (SopS
78/1994) ja Euroopan maisemasopimus (Sops 13/2006). EU:n jasenvaltiona Suomi on
hyvaksynyt myos Euroopan aluesuunnittelun ja aluekehityksen suuntaviivat®*, mika oli yksi
askel EU:n aluesuunnitteluyhteistydssa. Sen jélkeen keskustelu suuntaviivoista on lisdnnyt rajat
ylittdvaa yhteistyotd aluesuunnittelukysymyksissa eri jasenmaiden vélilla, mika ei kuitenkaan
tarkoita, ettd suuntaviivat olisivat jdsenmaita sitovia, vaan ne ovat luonteeltaan yhteisesti

hyvaksyttyja aluesuunnittelun periaatteita.®

Kestava kehitys on ollut kaavoituksen ja muun maankayton suunnittelemisen lahtékohtana jo
vuodesta 1990, jolloin sitd koskeva lisays (lailla 696/1990) tehtiin rakennuslakiin. Késitteena
kestava kehitys pohjautuu YK:n asettaman Ympariston ja kehityksen maailman komission (ns.
Brundtlandin  komissio) ty6hon 1980-luvulla ja komission raporttiin  ”Yhteinen
tulevaisuutemme” vuodelta 1987. Kasitteend kestdvd kehitys tarkoittaa ennen muuta
luonnonvarojen kéyton ja maapallon muiden resurssien kéyton jarjestamista niin, ettei tdmén
péivan tarpeiden tyydyttamisella véhenneta tulevien sukupolvien mahdollisuuksia tyydyttaa

omia tarpeitaan.%®

82 ks. esim. Ekroos — Majamaa 2018, s. 34, 107

8 MRL 22.1 § ja MRL 23 §

8 European Spatial Development Perspective, ESDP, vuodelta 1999

8 Kuusiniemi — Ekroos — Kumpula — Vihervuori 2013, s. 412

8 ks. Hallberg — Haapanala — Koljonen — Ranta — Reinikainen 2020, s. 24-25
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2.2.2 Rantakaavasaantelyn tavoitteista
Rantakaavasaéntely liséttiin RakL:n sen jalkeen, kun hallituksen ehdotus rantojensuojelulaiksi
(HE 21/1967) ei saanut eduskunnassa riittavasti kannatusta.®” Sen ottamisella rakennuslakiin
pyrittiin loma-asutuksen ja muun ranta-alueen maankdyton jarjestamiseen seka tavoiteltiin

erityisesti liian tiuhan rantarakentamisen valttamista.®

Rantakaavasaantelyn ottaminen lakiin ja sen mahdollistama rantojen suojelu on hyva esimerkki
siitd, miksi rakennuslaki Kkatsottiin osaksi ympdristéoikeutta®, silla sen saannoksilla oli
mahdollista vaikuttaa ympdriston kayttoon ja ndin saada aikaan tosiasiallisia suojelutoimia.
Maankaytto- ja rakennuslain voimaantulon jélkeen yhteys ei ole ollut yhté selked, mutta myos
MRL:n mukaisilla toimilla vaikutetaan (luonnon)ympariston tilaan ja voidaan saada aikaan
suojelullisia toimenpiteitd ilman LSL:n tai YSL:n soveltamista.

Perustelut rantakaavasaantelyn lisddmiselle painottivat maanomistajan oikeutta kdyttaa ranta-
alueitaan rakentamiseen sekd tasapuolisuutta yksittdisen vesiston rannalle annettavissa
rakennusoikeuksissa. Perustelut heijastelevat aikakautensa nakemystd, jonka mukaan ihmisen
oikeus kayttdd omistamaansa luontoa on loukkaamaton, sekd sitd ettd luonnon- ja
ympéristonsuojelua ei vield ndhty kokonaisvaltaisena, kaikkeen ihmisen toimintaan liittyvéana
asiana, vaan sen Kkatsottiin rajoittuvan tietyille, rajatuille suojelualueille, mik& nékyi
perusteluissa esitettynd tavoitteena jattdd osa ranta-alueesta rakentamisesta vapaaksi. Tavoite
oli jo askel kohti laajempaa ymparistonsuojelua, silla rantakaavan ansioista kunnalla oli
aikaisempaan saantelyyn verrattuna parempi mahdollisuus vaikuttaa rantarakentamiseen ja
rantojen kayttoon ylipaataan. Tama siitakin huolimatta, ettd rantakaavasdanndosten perusteluissa
vuonna 1969 korostettiin maanomistajan oikeutta kdyttaa ranta-alueitaan rakentamiseen, vaikka
samalla pitaydyttiin tavoitteessa jattda osa ranta-alueesta rakentamisesta vapaaksi. Perusteluissa
tuli myos esiin tavoite jakaa yksittéisten vesistdjen ranta-alueiden rakennusoikeus tasapuolisesti

maanomistajien kesken.%

Hallituksen esityksessa 251/2016 vp esitettiin, ettd suunnittelutarveratkaisuista olisi luovuttu
kokonaan, ja rakennusluvan hakemisen yhteydessd olisi tutkittu kaikki sen edellytykset,
esimerkiksi kaksivaiheisessa menettelyssd. Naistd vaiheista ensimmadinen olisi Kkattanut
kaavalliset ja kyseisen paikan rakentamiseen soveltuvuuteen liittyvat seikat ja toisessa

vaiheessa olisi késitelty itse rakennukseen liittyvéat tekniset ja muut edellytykset. T&ma ajatus

87 rantojensuojelulaista ks. Ekroos — Majamaa 2018, s. 383
8 Talvitie 2018, s. 16

89 Kokko 2017, s. 26

% ks. Ekroos — Majamaa 2018, s. 383
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kuitenkin hylattiin, silld suunnittelutarveratkaisujen ja rakennuslupien kuulemis- ja
valitusmahdollisuudet ovat niin erilaisia, ettd niiden yhteensovittamisesta olisi aiheutunut

ongelmia, eiké uudistus olisi mydskaan selkeyttanyt jarjestelmaa.

Maankaytto- ja rakennuslain mukaisen kaavoituksen tavoitteena on ollut maankayton osalta
ohjata sitd yhteiskunnan kehityksen kannalta suotuisaan suuntaan sekd estda niin sanottu
haitallinen rakentaminen. Tassa on varsin hyvin onnistuttu, silla kaavoitussddnnokset rajaavat
tarkasti ne harvinaiset tilanteet, joissa maankaytto ja varsinkin rakentaminen on sallittua ilman
suunnittelua. Naita tilanteita vahentdd entisestddn suunnittelutarveratkaisu, jolla pystytaan

varsin laajasti kattamaan kaavoituksen ulkopuolella jaévét ranta-alueiden rakentamiset.

Rantakaavan ja suunnittelutarveratkaisun sddntelyn tavoitteet, joissa on huomioitu myds
vesiensuojelulliset ja yleisesti ymparistonsuojelulliset ndkokulmat, ovat tarkeé keino tehostaa
vesiensuojelun tavoitteiden toteutumista. Maankdyton ohjauksella onkin tarked rooli
suojelullisten tavoitteiden toteuttajina, vaikka luonnonsuojelu on vain pieni osa MRL:n yleisista

tavoitteista.

%1 HE 251/2016 vp, s. 23-24
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3. Vesiensuojelun saantelyjarjestelma

3.1 Vesiensuojelun kehityksen historiasta
Ymparistonsuojelun alaan kuuluvan vesiensuojelun asema ja merkitys yhteiskunnalle on

muuttunut vuosien saatossa sen mukaan, mistd ndkokulmasta suojelun tarvetta ja keinoja on
tarkasteltu. Alun perin suojelu kehittyi huolesta saastumisen taloudelle tuomista seka ihmisten
terveydelle aiheutuvista haitoista. Silloin kyse ei viela ollut eritellystd luonnon tai
ymparistonsuojelusta, vaan saannokset olivat osana muuta lainsdadantéa. Omaksi
oikeudenalakseen ymparistdoikeus, sen mukana ympdriston- ja luonnonsuojelu, eriytyi vasta

1900-luvulla, vaikka lainsaadanndssa suojelusaannoksia on ollut jo satoja vuosia.®?

Luonnon- ja ymparistonsuojelullisen ajattelun kehitys 1900-luvun Suomessa voidaan jakaa
kolmeen vaiheeseen; museaaliseen vaiheeseen, aktiivisen suojelun vaiheeseen sekd
ekspansiiviseen vaiheeseen, joista ensimmadinen keskittyi séilyttdméan néytteitd Suomen
luonnon tunnusomaisista piirteistd. Vasta sotien jalkeen alettiin havahtua siihen, etta
ympariston suojelemiseksi ei riittanyt tiettyjen alueiden sailyttdminen ennallaan, vaan tarvittiin
luonnon ja maiseman aktiivista hoitoa.®® Suojelun kolmannen vaiheen alkaminen sijoitetaan
1960-luvun alkupuolelle®, ja sen katsotaan olevan edelleen kaynnissa, eikd mikaan viittaa siita
pois siirtymiseen. Kehityksen suunta nayttdd kulkevan kohti mahdollisimman laaja-alaista
suojelua, jossa otetaan huomioon ympaériston tila kokonaisuutena. Ympéristonsuojelulle onkin
nykyadn tunnusomaista siihen liittyvien huolenaiheiden kokonaisvaltaistuminen ja
globalisoituminen, ja niista seuraava ympéristopolitiikan kansainvalistyminen®.

3.1.1 Ensimmainen vesioikeuslaki ja sen kehittaminen

Ensimmaéinen vesioikeuslaki (31/1902) tuli voimaan luonnonsuojelun museaalisen vaiheen
aikaan 1902 uudistaen voimassa ollutta vesia koskevaa sadntelyd laajasti, sisaltden jo monet
nykyisenkin vesilainsaadannon perusperiaatteet, kuten vesien muuttamis- ja pilaamiskiellot.%®
Vesioikeuslaissa etusijalla olivat toimet, joilla pyrittiin estdmdén vedestd koituvia
haittoja, °" mikd ilmensi esimerkiksi vesistdjen muuttumattomuuden periaate, jonka
tarkoituksena oli ehkéista jatteiden kasautumista vesistoissa niin ettd kulkuvaylat tukkeutuisivat

tai kayttdveden saanti vaikeutuisi®®. Vesioikeuslaki olikin pitkai ainut saados, joka sisalsi

92 esimerkiksi Laakkonen 1999 B, s. 222, Hollo 2021, s. 6 seka Laine 2017, s. 12

9% Hellén 2004, s. 171

% samalle aikakaudelle osuu myos ympéristonsuojeluliikkeen synty, ks. Laakkonen 1999 A, s. 7
% Ks. Hellén 2004, s. 171

% ks. Hollo 2021, s. 6-10

9 Hallanaro — Santala — Vienonen 2017, s. 21-23

% |_eino-Kaukiainen 1999, s. 33
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ympéristonsuojelullisen nakokulman,®® minka kuvastaa hyvin suomalaisten suhdetta veteen.
Vaikka vesistoista saatiin vesivoiman kaltaisia metsateollisuuden kannalta merkittavia hyotyja,

niill& n&htiin muutakin arvoa, jota on haluttu suojella.

Kun vesioikeuslakia lahdettiin uudistamaan 1900-luvun alkupuolella, esikuvana toimi
Ruotsissa vuonna 1918 sééadetty uusi vesilaki, ja vuosikymmenia kestédneen valmistelun jélkeen
vuonna 1961 voimaan tullut vesilaki muistuttikin sita paljon. 1 Vesilaissa saadettiin
vesialueiden ja vesivarojen kaytostd, kuten esimerkiksi vesistoon rakentamisesta ja vesiaineen
kaytosta, 191 seka padtoksentekoon liittyvistd menettelysaannoksista sekd vesien kayttoa
koskevista korvaussaannoksista. 19 Laki sisalsi myods vesiensuojelua koskevia sdannoksia,
joista vesioikeuslakiin verrattuna uutta oli pohjavesien suojelu, joka Kielsi niiden pilaamisen
kategorisesti. Tdma erosi pintavesien suojelusd&dnnoksista, joissa kiellettiin ainoastaan vesiston

haitalliset muutokset.'%®

Vaikka vesilakia on vuosien kuluessa muutettu monesti, sen rakenne on pysynyt lahes samana
vuodesta 1961 lahtien. Tehdyt muutokset ovat olleet péddasiassa menettelyllisid, tai
vesihanketyyppien ~ yms.  yhteiskunnallisten — merkitysten  muuttumisesta  johtuvia
painotusmuutoksia. Suurin rakenteellinen muutos vesilakiin oli vesiensuojelusdénndsten
siirtyminen ensimmaiseen ymparistonsuojelulakiin (86/2000) sen sadtdmisen myo6ta vuonna
2000, jolloin wvesilaki jdi “vain” vesitalousasioiden yleislaiksi. Samalla vesioikeudet
lakkautettiin ja vesilupa-asiat siirrettiin uusille ympéristolupavirastoille, mika johti VL:n
menettelysadnnosten muuttamiseen viranomaisille sopiviksi ja lahemmaksi YSL:n vastaavia
saannoksial®,

3.1.2 Ymparistonsuojelulain séatadminen ja kehitys

Ymparistonsuojelulain sadtdmisen myota vesilain 1 ja 10 lukujen vesiensuojeluasiat siirrettiin
sithen ja integroitiin osaksi muuta ymparistonsuojelusaantelyd, minka lisaksi VL 14-21
lukuihin tuli menettelyllisia muutoksia, jotka johtuivat muun muassa vesituomioituisten®®
korvaamisella ymparistolupavirastoilla.’’® Muutos jitti vesilain pelkiksi” lupalaiksi, mutta se
oli my0ds suuri parannus suojelutoimien tehokkuuteen, silld vuoden 1962 vesilain ja

ympéristélupamenettelylain (735/1991), mukaisten paatoksentekojarjestelmien vélill4 ei ollut

9 Laine 2017, s. 12

100 Hollo 2021, s. 10-11

101 Hollo 2009 A, s. 191

102 Komiteamietintd 2004:2, s. 1

103 Hallanaro — Santala — Vienonen 2017, s. 60-61

104 HE 277/2009 vp, 5. 9

105 vesioikeuksista ja niiden toiminnasta tarkemmin ks. He 84/1999 vp, s. 10
106 Hollo 2001, s. 107
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juurikaan yhteytta. 1

Yhtend ympadristooikeuden yleislaeista ymparistonsuojelulaki koskee, muutamin rajoituksin,
“kaikkia toimintoja, joista aiheutuu tai voi aiheutua ympéristdon pidstoja”. 1% Siina
yhdistettiinkin kaikkia paastoja ja pilaantumista koskevat luvat ymparistéluvan nimikkeen alle,
kun niistd aikaisemmin oli saadetty erillisissd laeissa. Lupamenettelyd pyrittiin myos
kehittdmaan entista tarkoituksenmukaisemmaksi ja kustannustehokkaammaksi. Téhén liittyen
lakiin otettiin tarkat ja yksityiskohtaiset menettelysadnnokset koskien lupahakemuksen

kasittelya ja muuta lupamenettelya. 1°°

Hollo on jaotellut ymparistonsuojelulain sadntelykokonaisuuden kolmeen osaan; pilaantumisen
vaaran aiheuttavien toimintojen yleisten edellytysten sadntelyyn, ympdariston kannalta
merkityksellisten toimintojen ennakkovalvontaan sekd toimintojen jélkivalvontaan.'® Nain
silla pystyttiin kattamaan ymparistolle mahdollista haittaa aiheuttavien hankkeiden koko
elinkaari ja viranomaisilla oli mahdollisuus puuttua esimerkiksi vesien tilaan haitallisesti
vaikuttaviin toimiin useammassa eri vaiheessa hanketta. Lisaksi ympéristonsuojelulaki sisaltaa
menettelyllisen osuuden, johon oli koottu seké lupa- ettd valitusmenettelyn séantely. Nama

menettelysaannokset oli siirretty YSL:n aikaisemmista sektorilaeista.

Vuoden 2000 ymparistonsuojelulakia ehdittiin sen ensimmadisen vuosikymmenen aikana
muuttaa yli 20 kertaa, mika johti lain osittaiseen pirstoutumiseen ja sen saatamisen yhden
paitavoitteen vesittymiseen ja lain toteuttamisen hankaloittamiseen. ! Samaan aikaan
Euroopan unionin ymparistolainsaddantd kehittyi huomattavasti, mika puhui vahvasti YSL:n
uudistamisen puolesta, silld se on térked valine EU:n sdddosten saattamiseksi kansalliseen
lakiin. Uudistuksen tarpeellisuuden puolesta puhui myos se seikka, ettd 2000- ja 2010-luvuilla

perustuslaintulkinnat olivat kehittyneet, eikd YSL ena4 vastannut niita.**2

YSL:n kokonaisuudistuksen valmistelu alkoi 2010-luvun alussa, ja viimeisen sysdyksen sille
antoi EU:n teollisuuspaastodirektiivi'® ja sen voimaan saattamiseen tarvittavat muutokset.
1.9.2014 voimaan tulleen uuden ympdristonsuojelulain  myo6td ymparistosaantelya

ajantasaistettiin, seka siivottiin sen ronsyilya ja selkeytettiin sadntelykokonaisuutta. Lisaksi

107 HE 84/1999 vp, s. 10

108 Hollo 2001, s. 103

109 ks. HE 84/1999vp, s. 24

110 Hollo 2001, s. 104

11 Kuusiniemi — Leinonen — Marttinen — Salila — Siittari 2015, s. 1

112 HE 214/2013 vp, s. 56, 7

113 teollisuuden paastoistd annettu Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi 2010/75/EU, IED
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uudistuksessa tehostettiin ja kehitettiin ympéristolupa-menettelyn saannoksial4. Uudistus ei
muuttanut YSL:n asemaa ympariston pilaantumisen torjunnan yleislakina, vaan sita sovelletaan
edelleen kaikkiin ympdristonpilaantumista mahdollisesti aiheuttaviin, paastdja synnyttaviin
toimintoihin.!*®

3.1.3 Luonnonsuojelulain kehitys

Vesilain  ja  ympéristonsuojelulain  lisdksi  vesiensuojelussa  tarked asema on
luonnonsuojelulailla, jonka nojalla pyritéd4n  muun muassa turvaamaan luonnon
monimuotoisuutta, suojaamaan maisema-arvoja sekd toteuttamaan kestédvan kehityksen
periaatteita. Esimerkiksi LSL 10:3 §:n perusteella voidaan s&ataé suojelluksi erityisen térkeitd
luontoarvoja sisaltdva vesisto- tai rantakohde, jota ei YSL:n tai VL:n sd&nnoksilla voida

suojata.

Ensimmaéinen luonnonsuojelulaki (71/1923), s&&dettiin parikymmenta vuotta ensimmaisen
vesilain voimaan tulon jalkeen, mik& kuvaa hyvin ympdristonsuojelun hidasta kehitysta viime
vuosisadan alussa. Luonnonsuojelulakiin tehtiin ensimmainen kokonaisuudistus vasta vuonna
1997 (laki 1096/1996), jolloin vanhanaikaiseksi kaynyt laki paivitettiin ajan tasalle seka
saatettiin voimaan Euroopan yhteisin luontodirektiivit luontotyyppien seka luonnonvaraisen
eldimiston ja kasviston suojelusta (92/43/ETY) sekd luonnonvaraisten lintujen suojelusta
(79/409/ETY). Vesiensuojelun ja ranta-alueiden hyodyntdmisen kannalta merkittavaa oli

uudistuksella aikaansaatu meren ja vesistojen rantavyohykkeiden kaavoitusvelvollisuus.®

Vuoden 1997 LSL:n voimassaolon aikana sek& kansainvalisesti ettd kotimaassa on tapahtunut
suuria muutoksia luonnonsuojelun saralla. 2000-luvulla ilmastonmuutos on voimistanut ja
nopeuttanut luonnon monimuotoisuuden heikentymista seké lisannyt lajien uhanalaisuutta.
Niitd vastaan taistelemiseksi tarvitaan entistd tehokkaampia toimia, mink& liséksi muu
lainsaadantd, niin kansallinen kuin my6s kansainvélinen, seké& ohjauskeinot ja hallinto ovat
muuttuneet voimakkaasti viimeisen 20 vuoden aikana. Ndihin muutoksiin pyrittiin vastaamaan
uudella LSL:lla, joka tuli voimaan 1.6.2023. Rakenteellisesti uusi LSL:n seuraa paljolti vuoden
1997 lakia ja eik& kaikkia pykalia tai niiden sanamuotoja muuteta. Suurimmat uudistukset on
toteutettu kokonaan uusina lukuina.*’

3.1.4 Rantojensuojeluohjelmasta
Vuoden 1997 luonnonsuojelulain lisdys vesistdjen rantavyéhykkeen kaavoitusvelvollisuudesta

114 Jupamenettelyn uudistuksesta ks. HE 214/2013 vp, s. 59-61

115 Kuusiniemi — Leinonen — Marttinen — Salila — Siittari 2015, s. 3
116 HE 79/1996 vp, s. 1

U7 HE 76/2022 vp, s. 1
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ei kuitenkaan ollut ensimméinen kerta, kun rantojen kayttdd ohjattiin LSL:n nojalla.
Valtioneuvosto antoi 20.12.1990 periaatepaatdksen rantojensuojeluohjelmasta, jolla pyrittiin
suojelemaan tietyntyyppisida rantoja vapaa-ajan rakentamiselta ja pitdimaidn ne
luonnonmukaisina, seké& tukemaan virkistysalueiden toteuttamista. Ohjelmaan kuului 127
kansallisesti arvokasta ranta-aluetta seka meri- etté jarviluonnosta, jotka muodostavat noin 5 %
sisdvesien ja 2,6 % meren rantaviivasta, painottuen voimakkaasti saariin ja luotoihin, vaikkakin

siina on alueellisia puutteita.'8

Ohjelman toteuttaminen ei ollut aivan yksiselitteistd, koska silla ei silloisen lainsd&dd&dnnon
nojalla ollut oikeusvaikutuksia. '° Valtioneuvosto periaatepaitosten, ja niiden nojalla
aloitettujen suojeluohjelmien, keskeisena siséltona oli ilmentad valtioneuvoston tahtoa siitd,
millaisiin suojelutoimiin tulisi ryhtya.*?° Ongelmana oli myds rahoitus, silla siihen ei valtion
talousarvioissa osoitettu riittdvasti méaararahoja, mika vaikeutti muun muassa maanomistajan
mahdollisuuksia saada ohjelma omien rantakiinteistdjensé osalta toteutetuksi, vaikka siita

olikin ohjelmassa edellytetty*2!,

Né&itd ongelmia pyrittiin poistamaan LSL:n uudistuksella, jolla saatettiin voimaan erityiset
sédannokset oikeusvaikutuksellisista luonnonsuojeluohjelmista (vuoden 1997 LSL 2 luku, 7-9
§122) kun vanhan lain aikaan annetuilla ohjelmilla oli vain informaatiovaikuttamisen
ohjauusvaikutus. 12 Kaytannossa toivottua tulosta ei kuitenkaan ole saatu, silld lain
voimaantulon jalkeen vuonna 1997 ei ole hyvéksytty yhtddn LSL 2 luvun mukaista uutta
luonnonsuojeluohjelmaa®?.

3.1.5 Vesiensuojelua koskevan lainsdadannon uudistukset 2000-luvulla

MRL:n ja luonnonsuojelulainsadadannén 2000-luvun taitteessa tehtyjen uudistusten myota
sédantelyn yhdeksi paamadréksi asetettiin  niiden muuhun lains&adéntdon  yltava
sitovuusvaikutus, joka esimerkiksi yleispiirteisen kaavoituksen osalta on kuitenkin l&hinna
ohjeellista. Tavoitetta luontoarvojen koko lainsdadannon lapileikkaavuudesta toteutetaan myos
sektorin sisélla, silla YSL:n ja muiden ympadristolainsdddannonsektoriin kuuluvien lakien

(esim. MRL, LSL, ja VL) valille on muodostettu monia lainsoveltamisyhteyksia. 12°

118 ks. Honkonen 2002, s. 6-8, HE 79/1996 vp, s. 13

118 yvanhan luonnonsuojelulain (71/1923) aikaisten suojeluohjelmien oikeusvaikutuksettomuudesta ks. Hollo
2009 A, s. 216-218

120 Honkonen 2002, s. 11

121 HE 79/1996 vp, s. 15

122 Nykyisessa luonnonsuojelulaissa luonnonsuojeluohjelmista saadetaan luvussa 3

123 Hollo 2009 A, s. 217-218

124 HE 76/2022 vp, s. 37

125 Hollo 2001, s. 103-104
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YSL oli voimaan tulleessaan taysin uusi laki, eikd korvannut suoraan mitddn vanhaa lakia.
Siihen yhdisteltiin ympdristonsuojelullinen saantely, joka siihen asti oli ollut hajautettuna
useisiin eri lakeihin, jolloin saatiin kaytdnndssa kaikki suoraan ympéristonpilaamisen ja
saastumisen ehkadisemista ja niihin liittyvid lupajarjestelmid ja menettelyja koskevat sddnnokset

samaan lakiin.

Ymparistonsuojelulain sdatdminen ja sen vesilakiin tuomat muutokset olivat siksi merkittavia,
ettd jo vuonna 2000 oikeusministeri0 asetti vesilakitoimikunnan selvittdmaan vesilain ja siihen
tehtyjen muutosten uudistustarvetta ja tekemadn ehdotuksen lain uudistamiseksi. Nykyinen
vesilaki tuli lopulta voimaan 1.12.2012.1% Uudistuksen jalkeen vesilakia on muutettu ldhinna
EU-direktiivien voimaansaattamiseksi ja muussa lainsaddannossa tapahtuvien muutosten
seurannaisvaikutuksena, kuten esimerkiksi vuonna 2014 uuden ymparistonsuojelulain
sadatamisen myo6td, kun VL:n siséltyvat lakiviittaukset piti ajantasaistaa. Lain paasisélto ja
perusrakenteet ovat pysyneet samantyyppisina jo vesioikeuslain ajoista lahtien, ja uudistukset
ja muutokset ovat lahinna paivittaneet lakia vastaamaan muuttuvan ja kehittyvan yhteiskunnan

tarpeita.?’

Vesilaista ymparistonsuojelulakiin siirretyt vesien pilaamisen ehkéisemisen saannokset ovat
my0s pysyneet padasiassa vanhan Kkaltaisina, mik& johtuu paljolti siitd, ettd vesien
pilaantumisen kohdalla on suuri merkitys silld, miten paljon paast6ja, esimerkiksi lietevettd,
vesistd pystyy vastaanottamaan, ennen kuin siitd seuraa saastumista. Na&in ollen
pilaamiskielloissa ei tarvitse, eikd voikaan, menné vain tietyt numeraaliset raja-arvot edelld,

vaan on keskityttava saasteiden ja paastdjen vaikutuksiin.*?

Ymparistonsuojelulakia on vuoden 2014 jalkeen muutettu yli kolmekymmenta kertaa.
Viimeisimmat muutokset ovat tulleet voimaan 1.6.2023 liittyen uuden luonnonsuojelulain
séatdmiseen. Muutokset eivét koske tutkielman kannalta olennaisia pykalid, joten sitd ei
kasitelld ~ enemp&&.  Seuraavat,  kirjoitushetkelld  tiedossa  olevat, = muutokset
ympaéristonsuojelulakiin ~ ovat  tulossa  voimaan  1.1.2025  rakentamislain  ja

ymparistovahinkorahastolain sdatdmiseen liittyen.

3.2 Vesilain ja ympaéristonsuojelulain mukaisista lupasaannoksista

3.2.1 Kasitteista ja niiden maaritelmista
Vesilaki luo perustan kaikelle muulle vesioikeuden alaan kuuluvalle lainsdadéanndélle, silld siind

126 Hollo 2021, s. 14-15
127 \/esilain muutoshistoriasta ks. tarkemmin Hollo 2021, s. 12-16
128 Hollo 2021, s, 483
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maadritell&&n suurin osa vesiin liittyvistd kéasitteistd (VL 1:3 8) sek& vesialueisiin kohdistuvia
vesioikeudellisia erityisoikeuksia (mm. vesiliikenne).'?® Yksi tarkeimmistd méaaritelmista on
vesialue, jolla tarkoitetaan muuten kuin tilapdisesti veden peittdméaa, keskivedenkorkeuden
mukaisesti rajautuvaa aluetta (VL 1:3.1,2 & 1:5). Vesialueelle alisteinen ké&site on vesisto, jolla
tarkoitetaan jarved, lampea, jokea, puroa ja muuta luonnollista vesialuetta seka tekojarvea,

kanavaa ja muuta vastaavaa keinotekoista vesialuetta (VL 1:3.1,3)*°.

Tutkielman kannalta toinen keskeinen kasite on vesitaloushanke, joka tarkoittaa vesi- tai maa-
alueella toteutettavaa toimenpidettd tai rakennelman kayttamista, joka voi vaikuttaa pinta- tai
pohjaveteen, vesiymparistoon, vesitalouteen tai vesialueen kayttoon. Vesitaloushankkeen
toteuttamista tai muuta vesivarojen ja vesiympariston kayttod puolestaan kuvataan termilla
vesitalousasia. '3 Vesilain kasitteiden maarityksilla on sikali juridinen merkitys, etta niiden
avulla rajataan lain soveltamisala ja annetaan lain mukaan toimivaltaisille viranomaisille
yksinomainen paitdsvalta.'®> Rajaus on erityisen tarkea suhteessa ymparistonsuojelulakiin,

jotta hankkeeseen tai toimenpiteeseen haetaan, ja voidaan myontaa, oikea lupa.

VL 1:3 § sisaltdd ympéristonsuojelulain 5 pykala vastaavat méarittelyt lain soveltamisalan
keskeisista kasitteistd, joista yksi merkittdvimmistd on pilaamisen maaritelma (YSL 1:5.1,2).
Pilaantumisella tarkoitetaan lain mukaan paastdd'®, jonka seurauksena aiheutuu, yksin tai
yhdessa muiden pdadastdjen kanssa: terveyshaittaa; haittaa luonnolle ja sen toiminnoille;
luonnonvarojen kayttdmisen estymistd tai melkoista vaikeutumista; ympériston yleiseen
virkistyskéayttéon soveltuvuuden vahentymistd; vahinkoa tai haittaa omaisuudelle tai sen
kaytolle; tai muu naihin rinnastettava yleisen tai yksityisen edun loukkaus.*3* Vesiasioiden
osalta ymparistonsuojelulaissa sovelletaan suoraan vesilain vesia koskevia kasitteitd, mika
kuvaa hyvin vesilain asemaa perusséaddoksena suhteessa vesia koskevaan lainsaadantoon.
3.2.2 Vesitaloushankkeiden tarvitsemat luvat

Hollo luonnehtii vesilakia hy6typainotteiseksi vesiymparistosaannokseksi, silla sen tehtdvané

on jarjestda vesienkdyton eri muodot mahdollisimman tehokkaasti ympéristondkdkohdat

129 Hollo 2021, s. 18

130 vesistoksi ei lueta noroa, ojaa tai lahdetts, vaan ne katsotaan ns. pieniksi vesiksi, mika on merkityksellista VL
3:2 §:n mukaisessa luvantarvekynnyksen ylittymisen arvioinnissa, ks. Hollo 2021, s. 29

181 Kokko 2017, s. 77

132 Hollo 2021, s. 23

133 paasto=ihmisen toiminnasta aiheutuva aineen, energian, melun, tarinan, sateilyn, valon, Iammon tai hajun
paastdminen, johtaminen tai jattdminen yhdessé tai useammassa kohdassa suoraan tai epasuorasti ilmaan, veteen
tai maaperdan (YSL 1:5.1,1)

134 tarkemmin pilaantumisen maaritelmassa tarkoitetuista haitallisista seurauksista esim. Kuusiniemi — Leinonen
— Marttinen — Salila — Seppala — Siitari 2015, s. 4
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huomioon ottaen. > Vesilain nojalla ei kuitenkaan enai ratkaista vesiympdristojen
suojelutarvetta, vaan se kuuluu LSL:n, YSL:n ja muutamien muiden lakien alaan. Vesilain
soveltamisalaan kuulu vain sen arvioiminen, aiheutuuko vesienkéytdstd luonnolle ja
ymparistolle liian suuria haittoja suhteessa hankkeesta saatavaan hyotyyn, eli vesien kayton ja
vesitaloushankkeiden saantely.

YSL:n sadtdmisen myo6td vesilain séantelyalaan jaivat vain (vesitalous) hankkeet, jotka
tarvitsevat ymparistéluvasta riippumattoman vesiluvan. *® Jarjestelma toimii varsin hyvin
torjunnan tulosten kannalta katsottuna, ja vesilupa-asioiden keskittdminen vesioikeuksiin oli
hallinnollisesti kannattavaa, kun sama viranomainen seka késitteli vesilupien myodntamisen etta
maarasi niihin liittyvista korvauksista ja pakkotoimista'®’. Vesilupien kasittely pyrittiin
kuitenkin  liittim&an  yhteen  ympadristdluvan  késittelyn  kanssa  lupapé&attsten

johdonmukaisuuden vuoksi.

Vesitaloushankkeisiin tarvitaan vesilainmukainen lupa, silld ko. laissa sdédetédén rakentamisen
maarayksistd, suunnitelmille asetetuista edellytyksistd, tms. seikoista, jotka eivét suorastaan
liity hankkeen paastoihin. Vesitalousluvassa késitellddn hankkeesta aiheutuvat muutokset
vesistolle, muuan muassa padon rakentamista seuraava veden pinnan korkeuden muutos.
Ymparistosuojelulakiin siirrettiin siis vain ne vesilain lupasdédnnokset, jotka koskivat vesiin
hankkeesta syntyvia paastdjd, jotka mahdollisesti aiheuttaisivat vesien pilaantumista. Tulee
kuitenkin pitdd mielessd, ettd vaikka YSL on ympdristénsuojelun yleislaki, vesilailla on
edelleen tarked asema vesiensuojelussa, silla vesiin mahdollisesti negatiivisesti vaikuttavia
tekijoitd on muitakin kuin saastuminen ja paastot, silld YSL:n suojeluséantely keskittyy

pilaantumisen estdmiseen, eiké késittele lainkaan esimerkiksi ympariston muuttamista.

Vesitalouslupa on vesilain keskeisimpid ennakkovalvonnan muotoja, joilla hanke/toimenpide
saadaan viranomaisvalvonnan tietoon. Koska Suomessa on kaytdssa erillislupajarjestelmé, ei
vesitalouslupaa voi korvata mink&&n muun lain mukaisella luvalla eikd mydsk&an
vesitalouslupa voi korvata esimerkiksi ympadristolupaa. Asiasiséltonsa osalta luvat eivét
kuitenkaan ole taysin erillisia tai tarkkarajaisia, vaan niissa on jonkin verran péaéllekkaisyyksia,
minka& vuoksi pohdittavaksi tulee, onko jollakin lupapaattksella ensisijainen merkitys suhteessa
muihin, kun tarkastellaan tiettya seikkaa lupien yhtyméakohdassa.!3®

135 Hollo 2021, s. 3

136 HE 84/1999 vp, s. 22
137 HE 84/1999 vp, s. 20
138 mm. Hollo 2021, s. 151
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Vesitalous- ja ymparistonluvan tarve
Vesilaissa luvantarve maééritellddn kahden péadperusteen kautta, joista ensimmdainen on
vaikutusperuste, eli yleinen luvantarveperuste, joka pohjautuu padasiassa vesien
muuttamiskieltoon. Toinen péadperuste luvantarpeelle on pakollisesti eli valttdmattomasti
luvanvaraiset hankkeet, jotka voivat olla luvanvaraisia suuruusluokan, hanketyypin tai jonkin
toisen lain perusteella.’®® Vesilaissa luvanvaraisuussaannokset ovat 3 luvussa, jonka 2 §:n
mukaan vesitaloushankkeella on oltava viranomaisen lupa, jos se voi muuttaa vesistén asemaa,
syvyyttd, vedenkorkeutta tai virtaamaa, rantaa tai vesiympéristod tai pohjaveden laatua tai

maaréé laissa esitettyjen edellytysten tayttyessa.

VL 3:2.1 8:s54 esitetty luvantarve muodostuu niin kutsutun yleiskieltojarjestelmén avulla, mika
merkitsee, ettd vesienkaytto ei ole sallittu ilman viranomaisen lupaa, jos vaikutukset ylittavat
tietyn, Kieltosddnnoksessa madritellyn rajan. Luvantarpeen Kriteerit voidaan jakaa kolmeen
ryhmaén: toiminta, siitd aiheutuva vesiymparistén muutoksen kuvaus seka kyseisen muutoksen
haitallisuuden eri muotojen kuvaaminen.'°VL 3:3.1 §:ssd on lueteltu ne vesitaloushankkeet,
jotka ovat aina luvanvaraisia riippumatta niiden vaikutuksista, esimerkiksi vesivoimalaitoksen
rakentaminen (kohta 7). Pykalan toisessa momentissa séadetddn luvantarpeesta silloin, kun
muutetaan 1 momentissa tarkoitetun luvan saaneen laitoksen, rakennelman tai sen kayttoa, jos

muutos loukkaa yleisia tai yksityisia etuja.'4!

Vesilain luvanmyontdmisedellytyksien keskidssé on kaksi harkintaperustetta, intressivertailu ja
luvanmydntamiseste, joista sdadetddn VL 3:4 §. Ensiksi mainittu kattaa harkinnan hankkeesta
syntyvan haitan ja saatavan hyoddyn valilla, kun taas jalkimmainen on siitd riippumaton
kynnysraja, joka yksiselitteisesti estdd luvan myontamisen. *? Vesilain mukaisessa
lupaharkinnassa, kuten péasaantdisesti muidenkin ympéristolupien kohdalla, kyse on ns.

sidotusta harkinnasta.*?

Lupaedellytyksista on séédetty vesilaissa seka yleiselld tasolla luvussa 3 ett4 erdissa tapauksissa
hanketyyppikohtaisesti (VL 4-10 luvut). Edellytykset voidaan jaotella muodollisiin ja
aineellisiin edellytyksiin, joiden kaikkien hanketyyppida koskevien tulee téayttyd, jotta
hankkeelle voidaan myontad lupa. Mikéli kyseessd on hankekokonaisuus, johon kuuluu

useampia erityyppisia hankkeita, niiden kaikkien tulee tayttdd omat edellytyksensa, jotta lupa

139 Hollo 2021, s. 152

140 Hollo 2021, s. 155

141 toiminnan muuttamisen luvanvaraisuudesta tarkemmin HE 277/2009 vp, s. 62
142 Hollo 2021, s. 152

143 ks. Hollo 2009 A, s. 196
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voidaan myontaa. 144

Toisin kuin vesilain yleiskieltojarjestelméssé, ymparistonsuojelulain mukaisen luvan tarve
maaraytyy padasiallisesti hanketyyppikohtaisen kynnysrajan, eli mahdollisesti aiheutuvien
ymparistonvaikutusten, perusteella. Luvanvaraisista hankkeista saadetddn YSL 27.1 §:ssd,
jonka mukaan lain liitteessdé 1 on luvanhakuvelvollisuusluettelo, joka on luvantarpeen
maadrittdmisen kannalta kattava. Lahtokohtaisesti kynnysrajan alittava hanke ei tarvitse lupaa,
eikd sitd voitaisi vaatia silloinkaan, jos vahainen hanke synnyttdisi ympariston

pilaantumisriskin.4®

Vesistojen erityinen haavoittuvuus suhteessa pilaantumiseen on otettu huomioon, silla YSL
27.2 8:ss& on listattu kolme tilannetta, joissa toiminta tarvitsee ymparistoluvan, vaikka sité ei
olisi kirjattu liitteen 1 taulukoihin. Kaksi ensimmaista vastaavat vanhan vesilain 1:19 ja 1:20
8:ss4 tarkoitettua toimintaa, josta saattaa aiheutua vesiston tai muun pienen uoman
pilaantumista.}*® Nain ollen YSL:ssa on erityinen vesiston pilaantumisen perusteella asetettu
luvantarve, joka ei ole suoraan sidoksissa hankkeen tyyppiin tai kokoon, vaan suojaa vesistoja
silloin kun mahdollista pilaantumista aiheuttava toiminta ei vaadi vesilain mukaista lupaa (YSL
27.2.18)

Vesiensuojelun keskeisista laeista kolmatta, luonnonsuojelulakia, voidaan pitdé viimesijaisena
vesistdjen suojelukeinona, silla sekd ympaéristonsuojelu- etté vesilaissa otetaan huomioon myds
taloudelliset ja yhteiskunnalliset luonnonympariston kayton intressit. Luonnonsuojelulaki sen
sijaan keskittyy luonnontilan suojelemiseen ja sailyttdmiseen, ja sen nojalla voidaan suojata
sellaisiakin vesistoj4, joille YSL:n ja VL:n lupaharkinnassa katsottaisiin mahdolliseksi myontaa
toimenpide ja toimintalupia. Luonnonsuojelulliset intressit tulee kuitenkin YSL 48.3 8:n nojalla
ottaa huomioon ympdristélupaharkinnassa. Lupaviranomaisen tulee siis huomioida muun
muassa LSL:n alue-, luontotyyppi ja lajisuojelua koskevat vaatimukset, eikd ymparistdlupaa

saa myontaa LSL:n vastaisesti.4’

YSL:ssa on myo6s vesilain 3:3.2 § vastaava sadnnds luvanvaraisen toiminnan olennaisen
muuttamisen luvanvaraisuudesta (YSL 29 8). Olennaisella muutoksella tarkoitetaan siini
laitoksen luonteen tai sen toiminnan muutosta taikka laitoksen laajentamista, josta saattaa

aiheutua ihmisen terveyteen tai ymparistoon kohdistuvia merkittavia haittavaikutuksia. Samalla

144 Hollo 2021, s. 167

145 Hollo 2021, s. 500

146 HE 84/1999 vp, s. 56

147 Kuusiniemi — Leinonen — Marttinen — Salila — Seppéala — Siitari 2015, s. 16
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pykalalla saatettiin voimaan EU:n teollisuuspaastodirektiivin maaritelmia ja marayksia. 14

Vesilain ja ymparistonsuojelulain  mukaiset lupamenettelyt (hakeminen, vireilletulo,
kuuleminen, paatdsharkinta seka paatoksen antaminen) ovat rakenteeltaan pitkalti samanlaiset,
molemmissa laeissa on esimerkiksi asetettu vaatimus lupahakemuksen laatijan riittdvasta

asiantuntemuksesta 14°

. Hakemukset tulee tehda sille aluehallintovirastolle, jonka alueella
toiminta tai hanke sijoittuu, poikkeuksena ne tilanteet, joissa ympéristdlupaa haetaan silta
kunnalta, jonka alueella toiminta tapahtuu ™°. Menettelyt eivit muutenkaan ole tiysin
yhtenevaiset, vaan ymparistonsuojelulakiin siséltyy myds muunlaisia menettelytapoja, koska
lupaan perustuva ennakkovalvonta on vain yksi, joskin keskeinen o0sa, sen

viranomaisvalvontajérjestelmaat®?,

Lupaharkinnasta ja luvan myontamisen edellytyksista
Lupaviranomaisen asiaa ratkaistessaan harjoittama lupaharkinta (YSL 48 §) voidaan

ymparistéluvan osalta jakaa kahteen osaan, luvan myontamisen esteiden ja edellytysten tutkinta
sekd lupamé&aradysten asettamisharkinta, vaikkakaan niité ei tosiasiallisesti voidakaan toisistaan
erottaa. 2 Luonteeltaan ympdristonsuojelu- ja vesilakien mukainen lupaharkinta on
oikeusharkintaa, > joten lupa on myonnettavd, mikéli toiminta tayttdd lain mukaiset
vaatimukset, eika viranomainen VoI lupaharkinnassa huomioida
tarkoituksenmukaisuusharkintaa. Lupaa ei siis voi evéta esimerkiksi sen perusteella, ettd
toiminnalle olisi muualla parempi sijoituspaikka.>* Nain ollen viranomaisella ei ole kovin
laajaa harkintavaltaa, vaan paapaino on lain sanamuodolla ja sen tulkinnalla. Varsinkin vesilain
mukaisen luvan maaraysten tarkistamisen edellytyksia koskevat saannokset, muodostavat

kerroksellisen ja sangen seikkaperaisen siantelykokonaisuuden.>®

Vesiluvan  varsinaiset — myontdmisedellytykset  voidaan  jakaa  kolmeen  osaa;
haitattomuusedellytys ja intressivertailuedellytys (VL 3:4.1:n kohdat 1 ja 2), jotka ovat
toistensa vaihtoehtoja, sek& ehdoton luvanmyontdmiseste (VL 3:4.2), joka on otettava
huomioon aina. Kaytdnndssa naita kolmea ei voida erottaa toisistaan, vaan kyseesséa on yksi

kokonaisuus ja tilanteissa, joissa ehdoton luvanmydntdmiseste toteutuu, ei suoriteta

148 ks. HE 214/2013 vp, s. 103

149YSL 5:39.38jaVL 11:4.18

150 kunnan ymparistonsuojeluviranomaisessa kasiteltavat luvat on listattu ymparistonsuojeluasetuksen 1:2 §:n
151 Hollo 2021, s. 508

152 Kuusiniemi — Leinonen — Marttinen — Salila — Seppala — Siitari, s.131

153 saannokset oikeusharkinnasta YSL 48.2 § ja VL 11:17.2 §

1% Hollo 2021, s. 168

155 Salila 2018, s. 8
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intressivertailua, koska lupaa ei kuitenkaan voida myontaa.®*Kolmen myontamisedellytyksen
lisaksi lupaharkinnassa tulee viran puolesta tutkia vesiluontotyyppisuojelun synnyttdma

poikkeuksen tarve.'®’

Lupamenettelyn keskeinen, julkisoikeudellinen, tehtdvé on hankkeen toteuttamisedellytysten ja
-tavan ratkaiseminen, mik& kaytdnnossa tarkoittaa huomioon otettavien julkis- ja
yksityisoikeudellisten intressien yhteensovittamista. VL 2:6. 8:n intressivertailusaannos
muodostaakin vesilain mukaisen lupaharkinnan ytimen, vaikka lupa voidaan myontdd myos
muilla perusteilla (VL 2:6.1 ja 3 §).1°8

Sek& ympéristonsuojelu- ettd vesilain mukaiset lupapaatokset sisaltavat luparatkaisun lisaksi
lupamadraykset, joilla osoitetaan milld tavalla luvan saanut hanke on toteutettava. '*°
Lupamaéarayksilla voidaan luoda luvan myontamisen edellytykset sellaisellekin toiminnalle,
jolle lupaa ei muutoin voisi myontad, eli niilld varmistetaan luvan lainmukaisuus.'®° VL 3:10
8:ssa saddetddn vyleisistd, kaikkia vesilain alaan kuuluvia hanketyyppeja koskevista
lupamaarayksistd, jotka koskevat esimerkiksi vesiston tilan séilyttdmistd varten tarpeellisia
toimenpiteitd ja laitteita. Ymparistonsuojelulain 52 8:ssé on vastaava saannds, jonka mukaan
lupamaérayksia tulee tarpeen mukaan antaa muun muassa paastoista ja niiden ehkaisemisesta,

seka muista tarvittavista seikoista.

Vesilain ja ymparistonsuojelulain mukaiset viranomaiset
Vesilain lupamenettelyssd toimivaltainen viranomainen on aluehallintovirasto (AVI), joka

ratkaisee myos erikseen siadetyt ymparistolupahakemukset.'®* YSL 34.1 §:n mukaan AVI:n
ratkaistavaksi ~ kuuluvat  esimerkiksi  sellaiset  hakemukset, joiden  toiminnan
ympéristovaikutukset saattaisivat kohdistua huomattavassa maérin sijaintikuntaa laajemmalle
alueelle tai joissa lupa on tarpeen YSL 27.2,1 §:n perusteella. Muut ymparistélupahakemukset
kasittelee kunnan ymparistonsuojeluviranomainen, ellei kyseessa ole YSL 34.2 §:ssd maaritelty

poikkeus, kuten toiminta, joka on tarkoitettu sotilaskayttoon.

Yleistd etua vesi- ja ympéristoasioissa valvoo elinkeino-, litkenne- ja ympéristokeskus (ELY),
jokaon VL:n jaYSL:nalaan kuuluvien asioiden osalta keskeisin valtion valvontaviranomainen.

Liséksi kuntien ympéristonsuojeluviranomaiset toimivat valvontaviranomaisina omalla

16 Kuusiniemi — Lehtonen Marttinen — Salila — Seppala — Siitari 2015, s. 512
157 Hollo 2021, s. 170

18 HE 277/2009 vp, s. 11

159 Kuusiniemi — Lehtonen Marttinen — Salila — Seppala — Siitari 2015, s. 519
160 Kuusiniemi — Lehtonen Marttinen — Salila — Seppala — Siitari 2015, s. 167
181 Hollo 2021, s. 497
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alueellaan.'®? Koska kunnan ympéristdviranomainen toimii vesi- ja ymparistonsuojeluasuoissa
myos alueensa yleisend valvontaviranomaisena, silla on seka laillisuusvalvonnan etté yleisen
edun valvonnan tehtévissé toimiessaan samanlaiset valtuudet kuin ELY-keskuksella, jonka
tehtaviin kuuluu my0s tukea kunnan ymparistonsuojeluviranomaisen toimintaa toimialaansa

kuuluvissa asioissa.'®?

3.2.3 Ymparistonsuojelulain ja vesilain valisesta rajanvedosta

On tilanteita, joissa vesilain mukaisen hankkeen toteutumisen myota sen vaikutusalueelta
irtoavat ainekset voivat aiheuttaa pilaantumisen kaltaisia muutoksia vesistoon. Rajanveto
YSL:n ja VL:n soveltamisen vélilld on tehty niin, ettd VL:n mukaista lupaa edellyttava
vesitaloushanke, josta voi aiheutua YSL:ssa tarkoitettua pilaantumista, ratkaistaan VL:n
sédannosten perusteella. Hankkeet eivat siis tarvitse ymparistdlupaa, mutta vesilupaméaarayksia

annettaessa on sovellettava, mitd YSL:ssa saadetian lupamaaraysten antamisesta. 64

Oikeuskéytédnngdssé tatd rajanvetoa on késitelty muun muassa péatoksessda KHO 1983 A |l 147,
jossa oli kyse kalankasvattamon tarvitsemista luvista. P&atés on ajalta ennen
ymparistolupajarjestelmad, mutta jo siind edellytetddn viranomaisen tutkivan viran puolesta
hankkeen tarvitsemien lupien edellytykset, vaikka wvain yhtd oli haettu. Nykyisin
ympéristonsuojelulain 47.2 8:n mukaan luvan hakijan on viranomaisen m&&arddmassa
kohtuullisessa ajassa tehtdva vesilain mukainen hakemus, jos tarve siihen tulee ilmi
ymparistolupa-asiaa kasiteltdessd. Jos tarvittavaa toista hakemusta ei tehdd, vireilla oleva
lupahakemus jatetddn tutkimatta. Toisentyyppinen ongelma YSL:n ja VL:n rajanvedossa

syntyy tilanteissa, joissa hanke jaa VL:n mukaisen lupakynnyksen alapuolelle!®®,

Kun hanke tarvitsee sekd ymparistonsuojelulain etté vesilain mukaisen luvan, tulee eteen lupien
yhteiskasittelymenettely, jonka aiheuttavista toiminnoista on saddetty YSL 47 §:ssé. Pykélén
mukaan vesien pilaantumisen vaaraa aiheuttavan toiminnan ymparistélupahakemus, seka
samaa toimintaa koskevat VL:n mukainen lupahakemus ja YSL 34.1 §:n 3 kohdassa tarkoitettu
hakemus kéyttooikeuden saamisesta on kasiteltdvé yhdessa, ellei sité erityisestd syysta voida
pitéé tarpeettomana. Jos toiminta edellyttdd ympéristoluvan liséksi vain VL 4 luvun mukaisen

luvan veden ottamiseen, eikd silld ja sen takaisin vesistadn padstdmisen vélilla ole valitonta

162 HE 277/2009 vp, s. 45 ja HE 214/2013 vp, s. 99

183 Hollo 2021, s. 42

164 Kuusiniemi — Leinonen — Marttinen — Salila — Seppéla — Siitari 2015, s. 11
165 ks. Méaatta — Soininen 2016, s. 1041
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vesitaloudellista yhteytta, yhteiskasittely ei ole tarpeellinen.6®

Vesiensuojelua tarkasteltaessa on otettava huomioon myds kumottujen vesioikeudellisten
saantojen aikana annettujen lupien yms. niin kutsuttu pysyvyyssuoja,’®’ jonka piiriin kuuluu
sekd toiminta, johon on aikoinaan mydnnetty lupa, ettd sellainen toiminta, johon ei aikaisemmin
ole vaadittu lupaa. Pysyvyyssuojan asemasta on kuitenkin kayty keskustelua, ja esimerkiksi
oikeusministerion selvityksessa vuodelta 2018 todettiin vesien kéytdn tavoitteiden
muuttumisen johtaneen siihen, ettd enda ei ole perusteita yll&pitdd pysyvyyssuoja sen
nykyisessi laajuudessa. 1°8 Luottamuksensuojan lisaksi on nimittdin otettava huomioon myos
muuttuneet  yhteiskunnalliset ja  ymparistolliset  tilanteet sekd niiden  suhde
omaisuudensuojaan.'6®

3.2.4 Suojelun tavoitteista ja niiden toteutumisesta

Lains&adanto ja oikeustila eivat synny tyhjiossa, vaan niihin vaikuttaa aina ympéaroiva maailma
ja sen muutokset. Aikaisemmin niitd ovat olleet muun muassa sotienjalkeinen
jalleenrakentaminen ja nopea vaestonkasvu, nykyisin esimerkiksi ilmastonmuutoksen ja

luontokadon hillitseminen seka kestavé kehitys ja talouskasvun mahdollistaminen.

Merkittava lainsaadantoon vaikuttava ja ajan myo6td muuttuva seikka on yhteiskunnassa vallalla
olevat arvot ja niiden vaikutus luonnon- ja ymparistonsuojeluun. Niissa suurimpien muutosten
voidaan katsoa tapahtuneen arvoilmaston muutoksen sekd tiedon lisdédntymisen myota.
Alkujaan suojelua ajateltiin pelk&staan luonnon hyodyntamisen nakdkulmasta, esimerkiksi kun
kiellettiin sahanpurujen pé&éstdminen sahoilta koskiin sen jalkeen, kun sen huomattiin
haittaavan veden virtaamista, ja sen myo6ta vaikeuttavan sekd tuotteiden ettd ihmisten

kulkemista vesireiteilla"°.

Ympéristonsuojelulain tavoitteet, jotka vastaavat niin kansainvélisid kuin kotimaassa jo
aikaisemmin hyvaksyttyja ympéristonsuojelutavoitteita,*’* on lueteltu lain 1 pykalassa, jonka
mukaan YSL.:n tarkoituksena on ehkaista ympariston pilaantumista ja sen vaaraa, poistaa siita
aiheutuvia haittoja, ehkéistd ja véhentad paastoja ja torjua ympéristévahinkoja (1 k); turvata
terveellinen ja viihtyisa seké luonnontaloudellisesti kestdva ja monimuotoinen ymparisto, tukea

kestavaa kehitysté seka torjua ilmastonmuutosta (2 k); edistaa luonnonvarojen kestavaa kayttoa

166 tarkemmin yhteiskasittelystd YSL ja VL:n mukaisten lupien valilla ks. Kuusiniemi — Leinonen — Marttinen —
Salila — Seppald — Siitari 2015, s. 262-264

187 Hollo 2021, s. 16

188 Salila 2018, s. 7

169 ks. Hepola — Belinskij — Maatta 2021

170 ks. Laakkonen 1999 B, s. 222

171 Kuusiniemi — Ekroos — Kumpula — Vihervuori 2013 s. 1326
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sekd véhentad jatteiden madrda ja haitallisuutta ja ehkaista jatteistd aiheutuvia haitallisia
vaikutuksia (3 k); tehostaa ympéristoad pilaavan toiminnan vaikutusten arviointia ja huomioon
ottamista kokonaisuutena (4 Kk); seka parantaa kansalaisten mahdollisuuksia vaikuttaa

ymparistoa koskevaan paatoksentekoon (5 k).

Tavoitteenasettelu on varsin laaja-alainen ja sen taustalla nékyy edelleen selkeésti ihmisten
terveyden suojelu, vaikka ympdriston merkitys itseisarvoisena, Vvélittdmaésti suojattavana
oikeushyvané on kasvanut. Paasaantoisesti suojelutoimet kuitenkin suojaavat seka luontoa etta
terveyttd, mika véhentdd niiden erottelun merkitystd. Suojelutoimenpiteiden liséksi
ymparistonsuojelulain tavoitteita, kuten luonnonvarojen kestdvan kayton edistdmistd,
toteutetaan sen mukaisessa lupamenettelyssé.t’? Sen kautta onkin selkeintd tarkastella lain
tavoitteiden ja tarkoituksen toteutumista. Tavoitepykdldd harvemmin kaytetddn sinénsa
perusteluna kielteiselle lupapéatokselle, mutta se ohjaa lain muiden s&anndsten tulkintaa,

jolloin saanndksi on sovellettava siten, etta turvataan lain tarkoituksen toteutuminen®2,

Liséksi lupaviranomaisen on YSL 48.3 8:n nojalla otettava huomioon luonnonsuojelulain
vaatimukset ympaéristoluvasta paattdessaddn, eli ympéristdlupaa ei saa myontdd LSL:n
vastaisesti, mikd ilmenee esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa
KHO:2015:3'4, Tama luonnonsuojelulain tavoitteiden soveltuminen YSL:n lupajérjestelman
kautta tukee luonnonsuojelun toteutumista ja laajentaa suojelundkdkohtien huomioon
ottamista. LSL:n tavoitteena on sen ensimmaisen pykélan mukaan luonnon monimuotoisuuden,
luonnonkauden ja maisema-arvojen suojaaminen (kohdat 1-2), ilmastonmuutokseen
sopeutumisen edistdminen (3 k), luonnonvarojen ja -ympariston kestavan kayton tukeminen (4
k), kansalaisten luonnontuntemuksen ja ymparistotietoisuuden lisédminen  sek&
luonnontutkimuksen edistdminen (kohdat 5-6). Na&iden  tavoitteiden saavuttamiseksi
luonnonsuojelussa on téhdattdvda maamme luontotyyppien ja luonnonvaraisten elidlajien

suotuisan suojelutason saavuttamiseen ja sailyttamiseen (LSL 1.2 8).

Tavoitteiden sisaltoon ovat vaikuttaneet voimakkaasti kansainvéliset sopimukset joihin Suomi
on liittynyt, kuten Rion sopimus!’®, jonka tavoitteena on biologisen monimuotoisuuden ja sen
osien kestavan kayton turvaaminen (10 artikla). Sopimuksessa maaritelldan kestavaksi kaytoksi
sellainen toiminta, jonka laatu tai ma&ard ei pitkdlla aikavélilla johda biologisen

172 Kuusiniemi — Leinonen — Marttinen — Salila — Seppala — Siitari 2015, s. 2

118 HE 214/2013 vp, s. 86

174 LLuvan mukaisesta turvetuotannosta olisi aiheutunut (vuoden 1997) LSL 39.1.2-3 §:n mukainen seuraus, joten
lupaa ei voitu myontéa. Vastaava rauhoitussdannos on nykyisen LSL:N 70.1.2-3 §

175 YK:n biologista monimuotoisuutta koskeva yleissopimus, allekirjoitettu Rio de Janeirossa 5.6.1992
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monimuotoisuuden vahenemiseen, ja joka siten tulee mahdollisuuksia tyydyttad nykyisten ja
tulevien sukupolvien tarpeet ja toiveet (2 artikla). Rion sopimukseen liittyminen laajensikin
luonnonsuojelun soveltamisalaa ja nakékulmaa, silla alun perin luonnonsuojelun paatehtavaksi
katsottiin ~ Suomen  luonnon  tunnusomaisten  luontokohteiden  ja  maisemien
sdilyttaminen!’®.Luonnonsuojelulain ensimmaista pykalad on muutettu vuosien aikana, mutta
lain keskeiset tavoitteet, kuten luonnonkauneuden ja maisema-arvojen suojaaminen, ovat
pysyneet samanlaisina. Uutena tavoitteena mukaan tullut ilmastonmuutokseen sopeutumisen
edistaminen on merkittava edistysaskel, silla lakiin kirjattuna tavoitteelle tulee enemmén
painoarvoa. Vesiensuojelun kannalta luonnonsuojelulain huomioon ottaminen YSL:n ja VL:n
mukaisessa lupaharkinnassa on tarkead, silla luonnonsuojelulain tavoitteet ovat selkedammin

madriteltyja ja sen suojelusaannokset ankarampia kuin vesi- ja ymparisténsuojelulaissa.

Vesilain 1:1 § eroaa LSL:n ja YSL:n vastaavista, sill4 siihen sisdltyy lain tavoitteiden lisaksi
VL:n suhde ja tehtdvanjako suhteessa muuhun oikeusjarjestykseen, minka vuoksi pykéla on
luonteeltaan enemman informatiivinen kuin normatiivinen. Sen mukaan lain tavoitteena on
edistad, jarjestdd ja sovittaa yhteen vesivarojen ja vesiympériston kayttéa niin, ettd se on
yhteiskunnallisesti, taloudellisesti ja ekologisesti kestavéda (1 k); ehkéisté ja véhentda vedesta
ja vesiympdristosta aiheutuvia haittoja (2 k); ja parantaa vesivarojen ja ympaériston tilaa (3 k).
Tavoitteet heijastavat sekd oikeusvarmuuden ettd vesiymparistopolitiikan olennaisia
pyrkimyksia, joiden tulisi ilmetd laista ja sen soveltamisesta.'’’ Lainsdataja on asettanut
tavoitteet keskendén yhdenvertaiseen asemaan, jolloin niilld kaikilla on yhtaldinen merkitysta
lain tarkoituksen, vesivarojen ja vesiympariston tarkoituksenmukaisen jarkevan kéyton

turvaamisen, toteuttamisessa.l’®

Vesilain tavoitteiden taustalla vaikuttavat myds YSL:ssa ja LSL:ssa mainitut kestdvan kéyton
ja kehityksen periaatteet (1 k), jotka ilmentdvat halua estdd luonnon hyvaksikayttd ja
pahimmillaan sen tuhoaminen talouden ja sen kasvun nimissd. Kestédvan kehityksen avulla
pyritaan sailyttamaan ympariston keskeisia piirteita tulevien sukupolvien hyvaksi'’® ja sen
toteuttaminen on kansallisesti kuin kansainvalisestikin tarked osa ymparistonsuojelua, silla
kestava kehitys toimii kompromissivalineend taloudellisen ja yhteiskunnallisen kasvun seka
ympariston suojelun valilla. Ymparistollisesti kestdva vesienkdyttd on noussut vuosi vuodelta

tarkedmmaksi aiheeksi ympaéristollisten olosuhteiden muuttuessa niin teollisen kehityksen ja

176 esim. Hellén 2004, s. 170-171
177 Hollo 2021, s. 19

178 HE 277/2009 vp, s. 41

179 Hollo 2021, s. 20
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kasvun kuin ilmastonmuutoksenkin myotd, ja sen oikeudellisen aseman turvaaminen on

erityisen tarkeéa.

VL 1:1 8:n 2 ja 3 kohtien taustaperiaatteita ovat vahinkojen minimoinnin periaate ja vesivarojen
tilan parantamisen periaate, joista jalkimmainen on tullut Suomea velvoittavaksi EU:n
vesipuitedirektiivin 8 my6ta. Taustaperiaatteet kuvaavat lainsditdjan tavoitteita niin
kansallisella kuin kansainvaliselldkin tasolla. VVahinkojen minimointi kattaa sek& ennakoivan
etta jalkikateen tapahtuvan haittojen estamisen, silld vaikka vesilain lupajarjestelmalla
pystytddn ennaltaehkéisemdin monia saastumis- ja pilaantumisvahinkoja, ei niit4d voida
kokonaan estdd. Lain tuleekin my6s mahdollistaa nopeat ja tehokkaat suojelutoimet

saastumistilanteen korjaamiseksi.

3.3 Kansainvélinen ja EU-oikeudellinen vesiensuojelun sdantely
Seké Euroopan unionin (EU) oikeudella ettd kansainvélisella oikeudella on suoria ja valillisia

vaikutuksia kansallisen vesilainsdddannon sisaltéon ja tavoitteisiin. EU-saddokset tulevat
voimaan ilman erillisia valtiosopimuksia, miké erottaa sen kansainvalisesta oikeudesta, jossa
on kysymys valtioiden vélisistd sopimuksista. Ymparistooikeudellisia sopimuksia solmitaan
kansainvilisessa oikeudessa sekd maidenvilisesti®! ettd kansainvlisten jarjestdjen'® kautta.
Sopimusten oikeudellisessa sitovuudessa on kuitenkin eroja, mutta kansainvalisessa
ympéristooikeudessa pyritadn saamaan sopimuksiin konkreettisia velvoitteita, joten kansalliset

ja kansainvaliset ohjauskeinot ja tavoitteet ovat varsin samanlaisia.'8

Kansainvéliselld ymparistonoikeudella ei ole kéytettdvissd sen tehokkaampia pakko- tai
tehokeinoja kuin muillakaan kansainvélisen oikeuden sektoreilla. Valtioita voidaan velvoittaa
toimeenpanemaan yhteisesti sovittuja ymparistévelvoitteita vain moraalisilla tai poliittisilla
pakotteilla, mik& on omiaan heikentamaan sopimusvelvoitteiden noudattamisen tehokkuutta.
On kuitenkin yleista, ettd ymparistolliset intressit eivat esiinny yksin, vaan ne kytketaan
esimerkiksi kaupallisiin pyrkimyksiin, jolloin niiden noudattaminen on taloudellisesti

houkuttelevampaa. 84

3.3.1 EU-sdanndokset vesiensuojelusta
Alun perin Euroopan yhteisdjen perustamissopimus ei siséltanyt ympéristosaantelyd, mutta jo

vuonna 1972 Pariisissa pidetyssda Eurooppa-neuvoston kokouksessa jasenmaiden johtajat

180 Direktiivi 2000/60/EY, esitellaan tarkemmin jéljempana

181 Kahden tai useamman valtion kesken, esimerkiksi rajavesistosopimukset
182 Esimerkiksi Yhdistyneet kansakunnat ja OECD

183 Hollo 2009 B, s. 43-46

184 tarkemmin ks. Hollo 2009 B, s. 46-47
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totesivat, ettd yhteiso tarvitsi talouspolitiikan lisaksi ymparistopolitiikkaa, ja kehottivat
laatimaan ympaéristéalan toimintaohjelman. Sen jalkeen unioni on julkaissut viisivuotiskausiksi
ohjelman, jotka eivat oikeudellisesti sido jasenmaita, mutta kuvaavat yhteisesti sovittuja
toimintaperiaatteita ja vaikuttavat sekd yhteison harmonisointisdantelyn kautta ettd suoraan

jasenmaiden toimintatapoihin. 8

Oikeudellisesti sitovia puolestaan ovat unionin perussopimuksiin tehdyt lisdykset, joista
ensimmdinen oli vuonna 1987 hyvéksytylla yhtendisasiakirjalla sopimukseen otettu
“ympdristoosasto”, josta muodostui  yhtendisen ympéristopolitilkan  ensimméinen

oikeusperusta®®

. Oikeudellisesti velvoittavaa EU-saantelyéd on vesiensuojelun osalta nykyisin
eniten direktiiveissd, jotka jokaisen jasenvaltion tulee saattaa osaksi kansallista

lainsaddantéaan, mika antaa niille tulkintavapautta.

Suomessa tehtiin vuosituhannen vaihteessa monia isoja muutoksia kansalliseen vesiensuojelua
koskevaan s&éantelyyn, mihin yhtend syyna oli Suomen liittyminen Euroopan unioniin ja sen
myOtd Suomea velvoittaviksi tulleet EU-s&annokset. Luonnonsuojelun osalta unionin
lainsdadanndn asettamat vaatimukset on saatettu voimaan LSL:n ja osittain myds VL:n ja
YSL:n keinoin. YSL:n sd&tdmiselld haluttiin nimenomaan saattaa voimaan Suomea sitovat

ympéristdnsuojelun tavoitteet, joista osa tosin oli huomioitu jo edeltidneessa saantelyssa'®’.

EU:n ympaériston- ja luonnonsuojelun lainsaddantd koostuu péadasiassa direktiiveistd, joiden
osalta Suomessa on noudatettu varsin yksityiskohtaista tdytantdénpanomallia, jossa
yhteisooikeuden normit siirretdan kansalliseen oikeuteen lahes kirjaimellisesti. N&in ollen EU-
oikeuden tulkintavaikutuksella ja valittomalla oikeusvaikutuksella ei  Suomen

ympéristonoikeuden ja sadnnosten tulkinnassa ole kovin suurta merkitysts.'8

Yksi keskeisimmistd luonnonsuojelun direktiiveistd on Euroopan yhteisdjen IPPC-direktiivi
(96/61/EY) 18 joka edellytti “yhtendiseen ja kokonaisvaltaiseen ympdriston tarkasteluun
perustuvan lupajdrjestelmin luomista jasenvaltioihin”. Direktiivissd edellytettiin, ettd sama
lupaviranomainen voi ratkaista ymparistOlupa-asian kokonaisuudessaan, mika parantaisi

suojelutoimien  kohdistamista  sekd  edistdisi  kustannustehokkuutta. % YSL:n

185 Kuusiniemi — Ekroos — Kumpula — Vihervuori 2013, s. 256 Ympéristooikeus, | Perusteet, 5.
Ympéristonoikeuden kansainvaliset kytkennat, EU-oikeus ja ymparistd, Perusteet, Ympéristopoliittiset ohjelmat
186 Ymparistopolitiikan yleiset periaatteet ja peruslinjaukset,
https://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/fi/FTU_2.5.1.pdf viitattu 20.9.2023

187 Hollo 2001, s. 61, 104

188 ks, Kuusiniemi — Leinonen — Marttinen — Salila — Seppala — Siitari 2015, s.26

189 Neuvoston direktiivi ympariston pilaantumisen ehkaisemisen ja vahentamisen yhtendistamiseksi

190 HE 84/1999 vp, s. 6-7
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ymparistdlupamenettely vastaakin IPPC-direktiivin vaatimuksia.

Vesiensuojeluun vaikuttavista unionin séannoksista keskeisimpand voidaan pitdd EU:n
vesipolitiikan puitedirektiivia (vesipuitedirektiivi) %1 | joka asettaa yhteison jasenmaille
tavoitteeksi pintavesien hyvan ekologisen ja kemiallisen tilan, pohjavesien hyvan kemiallisen
ja maarallisen tilan seka keinotekoisten ja voimakkaasti muutettujen vesimuodostumien hyvan
ekologisen potentiaalin ja kemiallisen tilan vuoteen 2015 mennessd. %2 Kaytannossé
pintavesien hyvain tilaan pyritddn vuoteen 2027 mennessi, jolloin  kolmas
vesienhoitosuunnitelmien  kausi paattyy % . Vesipuitedirektiivin tarkoituksena on
vesimuodostumien  heikentymisen  estdminen ja  niiden  tilan  parantaminen

ympéristotavoitteiden saavuttamiseksi.*®*

Direktiivin vaikutukset kohdistuvat pédasiassa luvanvaraisiin hankkeisiin, ja se sitoo
viranomaisten paatds- ja suunnittelutoimintaa, enimméakseen taustavaikutuksena. % Sen
tehtdvand oli luoda inventointi- ja seurantajérjestelmd EU:n alueen vesivarojen tilan ja
kayttomuodoista aiheutuvien muutosten hallitsemiseksi. Aikaisempi EU-sééntely kattoi
Suomessa nykyisin lahinnd YSL:n alaan kuuluvat asiat, mutta vesipuitedirektiivi kattaa vesien
pilaantumisen lisdksi muita muutosvaikutuksia aiheuttavat toiminnot, joten Suomessa sen
soveltamisala ulottuu vesi- ja ympaéristonsuojelun liséksi tietyissd olosuhteissa

kaavoituslainsaadantdon. 1%

Vesipuitedirektiivissd on kéytetty pédasiassa informatiivisen ohjauksen muotoja, ja sen
lahtokohtana on, ettd alkukartoituksessa heikkolaatuisiksi todettujen vesien tilaa on
parannettava ja hyvélaatuisten tilaa yllapidettdva. Direktiivin tavoite on oikeudellisesti sitova
ja se on kansallisessa lainsdaddannossa otettava huomioon osatekijand arvioitaessa
vesienkdyttomuotojen  sallittavuutta. Suomessa on  jo  perinteisesti  sisallytetty
vesipuitedirektiivid vastaavia ekologisia ja luonnonvaraperdisia tekijoita vesilupien
harkintakriteereihin, joten direktiivin tavoitteet tulevat niiden avulla saavutetuiksi, osittain jopa

ylitettyd, silla direktiivin vaatimustaso oli niin lieva, ettd sitd ei kotimaisessa vesien pilaamista

191 Neuvoston direktiivi 2000/60/EY, annettu 23.10.2000

192 Vesipuitedirektiivin 1 ja 4 artiklat

193 https:/fwww.sl1.fi/2019/04/11/eun-vesipuitedirektiivi-on-hyva-mutta-kotimaisilla-mausteilla-vielakin-
parempi/ kdyty 21.9.2023

194 Vesipuitedirektiivin 1 artiklan a alakohta

19 Hollo 2021, s. 64

1% Hollo 2009 (B), s. 436-437
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koskevassa paatoksenteossa voitu ottaa esimerkiksi paastorajojen lahtokohdaksi.’

Vesipuitedirektiivi ei vaikuta suoraan hankekohtaiseen lupaharkintaan, vaan lahtékohtana on
vesistokokonaisuuden tarkastelu, jossa huomioidaan vesiston tila ja direktiivissé asetettu laadun
parantamisen vaatimus. Niiden nojalla lupaharkinnassa voidaan tehdd hankkeeseen muutoksia
ja rajauksia erilaisilla lupamaarayksill ja vesiston elvyttamistoimilla.'®® Direktiivin vaikutus
rajautuu péaasiassa luvanvaraisiin hankkeisiin, silla esimerkiksi laajamittainen vedenottaminen
ei valttdmatta vaikuta vesiston laatuun, kun taas jos pienen mittakaavan rakennushanke, josta
saattaa aiheutua paastojé vesistoon, voi vaikuttaa sen laatuun hyvinkin paljon. On kuitenkin
syytd huomata, etté vaikka vesipuitedirektiivin vaikuttaa lahinna lainsdddannon taustalla, ovat

sen asettamat tavoitteet silti lupaharkinnassa sitovia.®®

Vesipuitedirektiivin kanssa yhdessa toimii muita, tarkemmin rajattuja erityisdirektiiveja, joiden
tehtdva on asettaa jasenvaltioille sitovia vesipaasto- ja vedenlaatuvaatimuksia. Niiden osalta
etta sadantelyssd on siirrytty perinteisistd paastorajoituksista asettamaan vastaanottavalle
vesistolle laatuvaatimuksia, 2°° mika edistad vesien tilan yllapitamista ja paikoin jopa
parantamista, kun keskitytaan vesiston kantokykyyn ja sen ekologisen ja kemiallisen tilaan,
jotka mahdollisista paastoista karsisivat. Mainittavia erityisdirektiivejd, toiselta nimeltaan
sektoraalisia vesidirektiiveja, on muun muassa direktiivi pohjaveden suojelusta pilaantumiselta
ja huononemiselta?®, joka on Suomessa tuotu lainsaadantdon kahdessa valtioneuvoston
asetuksessa. Yhdyskuntajatevesien kisittelya koskeva direktiivi 2°2 , joka on saatettu
kansalliseen lainsaadantoon YSL:n ja YSA:n lisaksi valtioneuvoston asetuksella
yhdyskuntajatevesista, puolestaan koskee seka yhdyskuntajatevesien ettd teollisuusalojen
jatevesien keraamistd, késittelya ja vesistoon johtamista. Sektoraalisten vesidirektiivien liséksi
tarked direktiivi on my0s vaarallisten aineiden vesistoon padsyn rajoittamista ja vesien
suojaamista pilaantumiselta koskeva direktiiviZ®®,

3.3.2 Muu kansainvélinen oikeus ja vesiensuojelu

Kansainvélisessé oikeudessa vesiensuojelu on vield selkedmmin osa ymparistonsuojelua kuin

Suomessa, vaikka sen merkitykseen on ilmastonmuutoksen aiheuttamien saan &éari-ilmididen,

197 Kuusiniemi — Ekroos — Kumpula — Vihervuori 2013, s. 279-280 Ympdristdoikeus, i Perusteet 5.
Ympéristdoikeuden kansainvéliset kytkennat, EU-oikeus ja ymparistd, Keskeiset ympéristosaadokset ja niiden
kansallinen taytantéonpano, Vesiensuojeludirektiivit

1% Hollo 2021, s. 64-65

199 EU-tuomioistuimen ratkaisua C-461/13 (annettu 1.7.2015, Weser-ratkaisu), ks. esimerkiksi Puharinen 2017 ,
s. 157

200 Hollo 2021, s. 70

201 Neuvoston direktiivi 2006/118/EY, annettu 12.12.2006

202 Neuvoston direktiivi 91/271/EY, annettu 21.5.1991

203 Neuvoston direktiivi 76/464/ETY, annettu 4.5.1976
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kuten tulvien ja &aarimmaisen kuivuuden, myo6ta alettu kiinnittdd enemman huomioita.
Vesioikeudella kokonaisuudessaan on kansainvalisen ymparistdoikeuden sektoreista
vanhimmat ja vankimmat oikeusperinteet, mika johtuu vesien suuresta merkityksesta niin

elaman kuin liikenteen ja asutuksenkin perusedellytyksena?%,

Kansainvélisen ympéristdoikeuden katsotaan kehittyneen kolmessa eri vaiheessa, joista
viimeisimpéaan kuuluu maailmanlaajuisten pilaantumisongelmien hallinta, joka liittyy paljolti
myo6s vesiensuojeluun. Oikeudenalana kansainvalinen ympéristdoikeus koostuu padasiassa
sopimuksista seké tapaoikeudesta ja periaatteista, joista vesiensuojelun kannalta keskeisié ovat
muun muassa aiheuttamisperiaate, ymparistén pilaamisen kiellon periaate seka kestévan
kehityksen periaate, joiden noudattamisella pyritddn sekd tasapainoon ympériston
pilaantumisen hallinnan/estdmisen ja taloudellisen kasvun vélill&, ettd oikeudenmukaisuuteen
eri valtioiden ja niiden kansalaisten valilla esimerkiksi rajat ylittdvan saastuttamisen

tilanteissa.2%

Sisavesistoja koskevia kansainvaliseen oikeuteen lukeutuvia sopimuksia ovat esimerkiksi
UNECE:n rajavesisopimus®® ja siihen pohjautuvat kahdenvélisten sopimukset. Suomella on
Norjan, Ruotsin ja Vendjan kanssa erilliset rajavesisopimukset, joilla on sovittu yhteisten
vesialueiden suojelusta ja kaytostd. Sopimusten mukaisia toimintoja hoitavat osapuolten
yhteiset rajajoki- ja rajavesistokomissiot, jotka toimivat yhteistydelimind sopimuksiin
liittyvissa asioissa sekd muun muassa kehittdva viranomaisten yhteistyotd sekd edistavat
vesistdjen hyvan tilan saavuttamista. 27 Suomi on myds ratifioinut rajavesisopimuksen
lisapoytakirjan, joka koskee vesivaroja ja terveyttd2%®, ja jonka tavoitteena on ehkéisté, rajoittaa
ja vahentaa vedesta aiheutuvia sairauksia Euroopan alueella ja sen avulla edistetédan talousvesi-

ja jatevesihuollon kehitysts.2%

Vesistojen suojeluun vaikutta myds Pohjoismainen ymparistonsuojelusopimus??, jolla pyritéin
rajoittamaan rajat ylittdvien ympéristohaittojen syntymistd. Sopimus takaa jdsenmaiden

204 Hollo 2009 (B), s. 56

205 kansainvalisen ympéristooikeuden siséllGsta ja periaatteista esim. Hollo 2009 (B), s. 48-50

206 yleissopimus maasta toiseen ulottuvien vesistdjen ja kansainvalisten jarvien suojelusta ja kaytosta, tehty
Helsingissa vuonna 1992, tullut Suomessa voimaan 6.10.1996 (SopS 71/1996)

207 Suomen rajavesiyhteistydsta ks. esim. https://www.vesi.fi/vesitieto/rajavesiyhteistyo-suomen-ja-
naapurimaiden-valilla/ kéyty 25.9.2023

208 hyvaksyttiin Lontoossa vuonna 1999, tuli Suomessa voimaan tasavallan presidentin asetuksella 4.8.2005
(SopS 83/2005)

209 toiminnasta tarkemmin ks. muun muassa
https://valtioneuvosto.fi/paatokset/paatos?decisionld=0900908f807e0a07 kayty 25.9.2023

210 gllekirjoitettiin Tukholmassa vuonna 1974, tuli Suomessa voimaan 1.10.1976 (SopS 75/1976), jasenina Norja,
Ruotsi, Suomi ja Tanska
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kansalaisille saman aseman naapurivaltiossa tapahtuvan, rajat ylittdvan pilaantumisen
tilanteissa kuin jos kyse olisi kotimaassa tapahtuvasta pilaantumisesta.?!! Sopimuksella on
tiivistetty pohjoismaista yhteistyota ympéristooikeuden alalla seké yhtendistetty siihen liittyvaa

séantelya.

Myo6s monet muut ympéristosopimukset, jotka eivét suoraan koske vesistdja, vaikuttavat niiden
suojeluun, kuten esimerkiksi biologista monimuotoisuutta koskeva yleissopimus
(biodiversiteettisopimus) 22 | joka on yksi tarkeimmista ymparistoalan kansainvalisista
sopimuksista. Biodiversiteettisopimuksessa tunnustettiin  ensimmadistd kertaa biologisen
monimuotoisuuden itseisarvo ja kasitettiin sen suojeleminen ihmiskunnan yhteiseksi
huolenaiheeksi. Sopimuksessa edellytetddn valtioiden vastaavan biologisen monimuotoisuuden
suojelusta ja luonnonvarojen kestdvasta kaytostd, vaikka siind tunnustetaankin suvereenien
valtioiden oikeus ké&yttd4d luonnonvarojaan. Tama koske luonnollisesti myds vesistoja
luonnonvaroina ja biologisten luonnonvarojen ympéristond, ja asettaa sopimusvaltioille

velvoitteen pyrkié tasapainoon vesistdjen (kestdvan) hyodyntamisen ja suojelun valilla.

Kansainvélinen, kuten EU-tasoinenkin, ymparisto- ja erityisesti vesioikeus on ollut voimakas
taustavaikuttaja suomalaisen suojelusaantelyn viimeaikeisessa kehityksessa. Vaikka Suomessa
on joiltain osin voimassa esimerkiksi EU-sdannoksié tiukempia pilaantumisen rajoituksia, on
yhtendinen suojelusééntely tarkedd, silla isot ja voimakkaat ympéristolliset muutokset,
varsinkin negatiiviset sellaiset, rajautuvat harvoin yhden valtion alueelle. Tutkielman
analyysiosuudessa ei paneuduta ylikansalliseen vesiensuojelusadntelyyn sen taustavoima-
aseman vuoksi, vaan Kkeskitytddn sen vaikutusten nojalla muotoutuneen kansallisen

oikeusjarjestyksen ja sitd soveltavan oikeuskaytdnnon analysointiin.

211 pohjoismaisesta ymparistonsuojelusopimuksesta tarkemmin esim. Kuusiniemi — Ekroos — Kumpula —
Vihervuori 2013, s. 249-250
212 allekirjoitettiin vuonna Rio de Janeirossa 1992, tuli Suomessa voimaan 25.10.1994 (SopS 78/1994)



43

4. Oikeustapausanalyysit
Vesiensuojelun ja maankayton ohjauksen leikkauspintaa haja-asutusalueiden ranta-alueilla on

kasitelty oikeuskéytdnndsséd monissa eri tilanteissa ja erilaisista nakékulmista, mika tulee esiin
tutkielmaan valittujen tapausten erilaisuudesta. Ratkaisussa KHO 2015:71 kasitelldan
maankayttosadnnosten, ja erillisten lupamenettelyjen, vaikutuksia vesiensuojeluun, kun taas
ratkaisussa KHO 2016:142 painotus on vesilain ja kaavoituksen yhteydessd. Sen sijaan
ratkaisussa KHO 2020:84 oli kyse MRL:ssa vesiensuojelun huomioimiselle asetettujen
vaatimusten minimitasosta sekd valvovan viranomaisen (ELY-keskus) valitusoikeuden

laajuudesta.

4.1 Tapausanalyysi KHO 2015:71

4.1.1 Tapauksen kuvaus
Toimenpideluvan mydntaminen jo toiminnassa olevan matonpesupaikan maasuodattamolle ei

edellyttanyt poikkeamista ranta-alueen suunnittelutarvetta koskevasta maankaytto- ja
rakennuslain 72 8:st4. Maasuodattamon rakentaminen téytti muutoinkin toimenpideluvan
myontamisen edellytykset, kun otettiin huomioon maasuodattamon sijainti, rakenne ja
toiminnan laajuus. Pa&atokselld oli ratkaistu maasuodattamon rakentamisen edellytykset vain
maankaytto- ja rakennuslain sadanndsten nojalta. Toimenpiteet toiminnasta aiheutuvan vesiston

kuormituksen johdosta kuuluivat ymparistonsuojelulaissa tarkoitetuille valvontaviranomaisille.

Ylojarven kaupungille oli myonnetty 15.10.2012 toimenpidelupa (YI10jarven lupainsingorin
paatos 8 532) Mutalan matonpesupaikan maasuodattamon rakentamiseen Y16jarven kaupungin
Pohjan kylassé sijaitsevalle tilalle Koivuranta RN:0o 1:10. Kyseessa oleva Mutalan
matonpesupaikka oli jo toiminnassa, kun toimenpidelupa myonnettiin ja luvan mukaisella

hankkeella ainoastaan muutettaisiin matonpesupaikan jatevesien kasittelya.

Lupainsindorin paéatoksesséd méaarattiin muun ohella, ett ennen kutakin hankkeen tydvaihetta
on rakennusvalvontaan toimitettava jatevesien Kkasittelysuunnitelma. P&&toksessa myos
viitattiin Ylojarven kaupungin ympéristotarkastajan 2.10.2012 péivéttyyn lausuntoon, jonka
mukaan purkuvesille tuli muodostaa kivikkoinen alue, josta vesi péasisi levittdytymaan eri

suuntiin eika siitd muodostuisi selkedd uomaa. Paatoksessa asetettiin lisaksi velvollisuus
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tarkkailla jatevesijarjestelman ja sen purkupaikan toimivuutta erityisesti ensimmaisen
kayttokauden aikana, ja mikali toiminnassa havaittaisiin hairigita, tulisi esittdd uusi suunnitelma
jatevesien  kasittelylle/késiteltyjen  vesin  purkamiselle. Koska jatevesien kasittely
matonpesupaikoilla on ongelmallista, paatoksesséd edellytettiin, ettd matonpesupaikka
liitettdisiin viemadriverkostoon, jos verkosto alueelle laajenisi. Liséksi edellytettiin, ettd
lupaehdoksi asetetussa jatevesienkasittelyn suunnitelmassa tulisi ottaa huomioon

ymparistotarkastajan lausunto.

At tekivat lupainsindorin paatoksestd oikaisuvaatimuksen Ylojarven ymparistolautakunnalle,
joka hylkasi vaatimuksen 5.3.2013 tehdylla paatoksella (8§ 33). Paatoksen perustelujen mukaan
hankkeen voitiin katsoa sopivan ympéristoon riittdvan hyvin, ja kun lupaehdon mukaisesti
ympéristotarkastajan ~ lausunto  otettaisiin -~ huomioon  lupaehtona  edellytetyssa
jatevesisuunnitelmassa. Ympéristolautakunta katsoi lisaksi, ettd naapureiden kuuleminen oli
toteutettu MRL 133 §:n ja MRA 65 §:n mukaisesti?'®,

A valitti ymparistolautakunnan paatoksesta Hameenlinnan hallinto-oikeuteen vaatien, ettd
lautakunnan paatds kumotaan ja lupainsinddrin myoéntdma toimenpidelupa hylataan. Hallinto-
oikeus hylkési A:n valituksen paatdkselld, johon korkein hallinto-oikeus myoénsi valitusluvan
ja otti asian tutkittavaksi. Myds KHO:ssa A:n valitus hyléttiin, eikd Hameenlinnan hallinto-

oikeuden p&atosta muutettu.

Valituksissa A katsoi, ettd matonpesupaikalle suunniteltu maasuodattamo, jonka erittdin
voimakkaat pistekuormitukset ajoittuisivat kesédn lampimimpaan aikaan, aiheuttaisi vesiston
huomattavan rehevoitymis- ja likaantumisvaaran, haittaisi valittajien itsensd seka muiden
lahikiinteistdjen rantojen kayttda seka pilaisi Ylojarven kaupungin oman, aivan
matonpesupaikan vieressa sijaitsevan lasten uimarannan veden. Valituksessa esitettiin myos
maasuodattamon rakennuspaikan olevan huono, sill& maasuodattamo sijoittuisi lahimmillaan n.
50 metrin etédisyydelle rannasta ja jatevesien purkupaikka n. 35 etéisyydelle. Ylojarven

kaupungin lasten uimarannalle etdisyys olisi alle 40 metrié.

Liséksi A toteaa valituksessaan, ettd Mutalan matonpesupaikalle suunniteltu maasuodattamo,
jonka ilmoitettiin perustuvan mitoitukseltaan Kuuselan matonpesupaikan maasuodattamoon,
jossa vilkkaina matonperuspaivin likavesi valuu maan pintaa pitkin noroina suoraan jarveen,

on koon ja rakenteen osalta nain ollen riittdméaton. Tahan ei tapauksen kasittelyssa otettu

213 MRL 133 §:ssé saddetaan kuulemisista ja lausunnoista lupamenettelyissa, MRA 65 §:ssd naapurien
kuulemisesta lupamenettelyissa



45

lainkaan kantaa, sen paremmin hallinto-oikeuden kuin korkeimman hallinto-oikeuden
perusteluissa silla tapauksessa kasiteltiin vain MRL:n mukaisen kuulemisen toteutumista ja
poikkeamisluvan tarvetta. Tallainen rakentamis- ja ymparistosuojeluasioiden erillinen kasittely
on hyvé esimerkki suomalaista viranomaistoimintaa vaivaavasta lokeroitumisesta ja monen
luukun periaatteen soveltamisesta. Korkeimman hallinto-oikeuden tapausselostuksesta ei kay
ilmi, ettd Ylojarven kaupunki, kaupungin ympdristélautakunta tai tekninen lautakunta olisivat

myo6skaan ottaneet kantaa hankkeen vertaamiseen Kuuselan matonpesupaikkaan.

A:n valituksen mukaan naapurien kuulemista rakennuslupahakemusasiassa ei ollut toteutettu
hyvan hallintotavan mukaisesti, koska kuulemiskirjeessa ei ollut rakennuspaikan sijaintia
osoittavaa  Kkarttaa, tietoa ~maasuodattamon  sijoittumisesta alueelle eikd sen
rakennuspiirustuksia. Kuulemiskirjeessa kerrottiin tilaisuudesta tutustua hakemusasiakirjoihin
Ylojarven rakennusvalvonnassa virka-aikana, ja se taytti muutenkin MRL 133.1 §:n
edellytykset, joten hallinto-oikeus katsoi sen olevan laillinen. Hallinto-oikeuden mukaan oli siis
riittavaa, ettd kuultavalle naapurille jarjestetaan tilaisuus tarkastella hakemusasiakirjoja, eika
niistd ole valttdaméatonta toimittaa kopioita kuulemiskirjeen liitteend. Ratkaisu ja sen perustelut
on linjassa hallintolain 7 §:ssa saddetyn viranomaisen palveluperiaatteen kanssa.?!4

4.1.2 Tuomioistuinten perustelujen ja KHO:n ratkaisun analysointia

Tapauksen péaéasian ratkaisemiseen hallinto-oikeus sovelsi MRL 126a.1 §, 135.1 § sek& 138.1
8, jossa viitataan MRL:n pykéliin 72, 135, 136 ja 137. Korkeimman hallinto-oikeuden
ratkaisussa mainittiin sovellettuina oikeusohjeina MRL 126a.1 ja 138.1 pykalien lisaksi 136.1
8 3 kohta, jossa viitataan 135 §:n kohtiin 3-6. Toimenpidelupa-asioista sadtavissé MRL:n
pykalissa viitataankin paljon rakennuslupaa koskeviin sadnndksiin, silla toimenpideluvan
voidaan sanoa olevan rakennusluvan lievempi vaihtoehto, joka tulee kysymykseen kevyemman
rakentamisen osalta, jolloin kaikkein tiukin ennakkovalvonta ei ole tarpeen. Vuonna 2025
voimaan tulevassa rakennuslaissa nykyiset toimenpidelupa ja rakennuslupa yhdistyvat
rakentamisluvaksi, mutta koska tassa tutkielmassa ei kdyteta de lege ferenda -nékokulmaa, ei

muutoksen vaikutuksesta tapaukseen kasitella.

Soveltamiensa oikeusohjeiden nojalla ja asiassa saamiensa selvitysten perusteella
H&meenlinnan hallinto-oikeus katsoi, ettd Ylojarven ymparistolautakunta oli voinut myontaa
Mutalan matonpesupakan maasuodattamon rakentamiselle toimenpideluvan.
Johtopaatoksissédn HaO painotti lupapadtoksessa asetettua ehtoa jatevesisuunnitelman

esittdmisvelvollisuudesta sek& totesi ettd uimarannan l&heisyys itsessadn ei ole este

214 tarkemmin viranomaisen menettelyvelvollisuuksista kuulemisessa ks. M&enpaa 2021 s. 262-263



46

maasuodattamon sijoittamiselle noin 50 metrin etdisyydelle rannasta. Hallinto-oikeuden
ratkaisussaan arvioinut suodattamon puhdistustehoa tai toimivuutta, eikd myoskaéan ratkaissut

sitd, olisiko maasuodattamohanke jonkin muun lain mukaisen luvan tarpeessa.

Asian kasitteleminen vain maankéyttd- ja rakennuslain ndkdkulmasta on rajaus, johon
oikeusasteet eivat voineet puuttua, koska ne ottavat kantaa vain valituksessa mainittuihin
seikkoihin. ?*> Koska MRL:n mukainen toimenpidelupa ja vesilain mukainen lupa seké
ympéristélupa haetaan eri viranomaisesta?!®, on niiden kasittely erillista. Vaikka ymparisto- ja
vesilupien kasittelyn yhteiskasittelyn mahdollisuus tietyissa tilanteissa 27 on parantanut
tilannetta, MRL:n mukaiset toimenpide-, rakennus-, yms. luvat ovat pysyneet erilldan niista.
Tama saa aikaan sen, ettd MRL:n mukaisia lupahakemuksia késiteltdessa viranomaisen on
otettava huomioon vain lain siséltdmat, hyvin yleisluonteiset s&&nndkset luontoarvojen

sdilyttamisesta ja haitallisten ympéristovaikutusten kielloista?8,

Seka hallinto-oikeus ettd korkein hallinto-oikeus sovelsivat tapauksen ratkaisemiseen MRL
126a 8:n 1 momenttia, jolla tehd&an rajanvetoa toimenpide- ja rakennusluvan vélillg, ja sen
mukaan matonpesupaikan maasuodattamo kuuluu momentin 1 kohdan soveltamisalaan?®.
Momentin mukaan MRL 126 8:n mukainen toimenpidelupa tarvitaan sellaisen rakennelman tai
laitoksen, jota ei ole pidettdva rakennuksena, pystyttamiseen tai sijoittamiseen taikka

rakennuksen ulkoasun tai tilajarjestelyn muuttamiseen.

Toimenpideluvanvaraisista toimenpiteitd koskeva 126 a § lisattiin MRL:n vuonna 2012
samassa  Yyhteydessd, kun lakia  muutettiin  vastaamaan EU:n  rakennusten
energiatehokkuusdirektiivia??®. Pykalaan otettiin aikaisemmin MRA 62 §:ssi ollut listaus
luvanvaraisista toimenpiteista. 22! Listaus on tyhjentava, eikd kunta voi siten maarita
rakennusjérjestyksessa hankkeita lupamenettelyn alaisiksi.??? N&in ollen Ylojarven kunta ei

voinut tapauksessa vaikuttaa siihen, tuliko maasuodattamolle hakea toimenpidelupaa.

MRL 126 a 8 1 momentin listaus vain esittelee ne hanketyypit, jotka toimenpideluvan

215 \Juorenpaa 2023, s. 95-96

216 MRL:n mukainen toimenpidelupa kunnan rakennusvalvontaviranomaiselta (ko. tapauksessa luvan myonsi
kunnan lupainsinddri), vesilupa toimivaltaiselta AVI:lta ja ympéristdlupaa hankkeen/toiminnan laadusta ja
laajuudesta riippuen kunnan ymparisténsuojeluviranomaiselta tai AVI:lta

217 yhteiskasittelysta ks. taman gradun sivu 42 seka Kuusiniemi — Leinonen — Marttinen — Salila — Seppala —
Siitari 2015, s. 262-264

218 haitalliset ympéristovaikutukset kielletaan esim. MRL 137 §

219 126a.1 § 1 k; toimenpidelupa tarvitaan - - seuraavasti: katoksen, vajan kioskin , kdymalan tai vastaavan
rakennelman rakentaminen taikka kiinteistokohtaisen jatevesijarjestelman rakentaminen tai muuttaminen

220 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi rakennusten energiatehokkuudesta 2010/31/EU

221 ks, HE 81/2012 vp, s. 31

222 Ekroos — Majamaa 2018, s. 702
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tarvitsevat, ja viittaa luvan edellytysten osalta lain 126 §:n jossa siindkin toimenpideluvan
soveltamisala maéaritellddn negatiivisesti rakennusluvan kautta. MRL 126 §:n mukaan
toimenpidelupaa voidaan hakea, rakennusluvan sijasta, sellaisten rakennelmien ja laitosten
rakentamiseen, joiden osalta lupa-asian ratkaiseminen ei kaikilta osin edellyta rakentamisessa
muutoin tarvittavaa ohjausta (1 momentti) sek& sellaisen rakennelman tai laitoksen
pystyttdmiseen ja sijoittamiseen, jota ei pidetd rakennuksena, jos toimenpiteelld on vaikutusta
luonnonoloihin, ympéréivan alueen maankéyttéon taikka kaupunki- tai maisemakuvaan (2
momentti). Toimenpideluvanvaraisia ovat siis sellaiset hankkeet, jotka eivéat edellyta
suunnittelutarpeen, kaavoitusta varten mééarattyjen rakennuskieltojen tai asemakaavasta
johtuvan rakennusmaardyksen tayttda huomioimista??. Toimenpidelupa ulottaa viranomaisen
ennakkovalvontaa laajemmalle kuin rakennuslupa, mutta tekee valvonnasta myods kevyempaa,
kun lupa-asiaa kasiteltdessé ei ole tarvetta ottaa kantaa hankkeen teknisiin ominaisuuksiin, vaan

ainoastaan niiden maankaytéllisiin ja ympaéristollisiin vaikutuksiin.

Toinen molempien oikeusasteiden soveltama oikeusohje oli MRL 138.1 §, jonka mukaan silta
osin kuin on tarpeen toimenpiteen maankaytollisten ja ympéristollisten vaikutusten
arvioimiseksi, toimenpidelupaa ratkaistaessa noudatetaan soveltuvin osin, mitd rakennusluvan
edellytyksistd 72, 135, 136 ja 137 §:ssd sek& rakennuskielloista sdddetd&dn. MRL 138.1 § tuli
nykyisessd muodossaan voimaan 1.9.2004,%% jolloin sen sisaltod ja sanamuotoa selkeytettiin

72, 135, 136 ja 137 pykalien asettamien edellytysten valisen suhteen osalta.??®
Hallituksen esityksessé todetaan MRL 138.1 §:n muuttamisen osalta seuraavaa:

Voimassa olevan pykélan mukaan toimenpidelupaa ratkaistaessa noudatetaan, mitd
rakennusluvan edellytyksistd sdadetadn, vain siltd osin kuin on tarpeen toimenpiteen
maankaytollisten ja ymparistollisten vaikutusten arvioimiseksi. Kdytannéssa on ilmennyt
tulkintaepéselvyyksia lain 72, 135 ja 136 8:ss& séadettyjen erityisesti kaavoitusta ja
kaavan tarvetta koskevien edellytysten sekd 137 §:ssa sdddettyjen rakennuslupien
erityisten edellytysten huomioon ottamisessa toimenpidelupia ratkaistaessa. Osa
toimenpideluvista voi koskea maankaytollisiltd ja ymparistollisiltd vaikutuksiltaan
merkittaviad toimenpiteitd, jotka ovat vaikutuksiltaan rakentamiseen verrattavia. Téllaisia
voivat olla esimerkiksi maankaytto- ja rakennusasetuksen (895/1999) 62 §:n 1 momentin
2 - 6 kohdassa tarkoitetut merkittdvat toimenpiteet, kuten golfkenttien tai
varastointialueiden rakentaminen taikka asuntovaunujen sijoittaminen ranta-alueelle
pysyvaisluontoisesti.

On perusteltua, etta tallaisia merkittavia toimenpidelupia ratkaistaessa edell&d mainittujen
lainkohtien mukaiset maankéytoélliset ja ymparistolliset edellytykset otetaan huomioon.
Sama koskee laissa kaavoituksen turvaamiseksi saadettyjen rakennuskieltojen huomioon
ottamista. Siten poikkeamispaatts tai suunnittelutarveratkaisu on tarvittaessa saatava

223 ks. HE 101/1998 vp, s. 100-101, KHO 2003:2
224 |_aki maankaytto- ja rakennuslain muuttamisesta 467/2004
225 HE 164/2003 vp, s. 4
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ennen toimenpideluvan myontdmistd. Pykald&dn ehdotetaan tehtdvaksi tatd koskevat
muutokset. Yleensd merkittdvid vaikutuksia ei ole vahaisilla toimenpiteillg, jotka kunta
on lain 129 &:n nojalla maarannyt ilmoitusmenettelyyn.??

Korkein hallinto-oikeus mainitsi edelld olevan hallituksen esityksen kohdan tapauksessa
soveltamissaan oikeusohjeissa, mik& kuvastaa muutoksen merkitystd ja tarkeyttd
oikeuskaytannolle. Koska osa toimenpideluvista voi koskea maankaytollisilta ja
ymparistollisilta vaikutuksiltaan merkittavia toimenpiteitd, lakimuutoksella haluttiin vahvistaa
mainittujen lainkohtien huomioon ottamista sek& kaavoituksen turvaamiseksi saadettyjen
rakennuskieltojen huomioimista. Muutoksen tavoitteena oli myds varmistaa, ettda mahdollinen
poikkeamisp&atos tai suunnittelutarveratkaisu saataisiin tarvittaessa jo ennen toimenpideluvan

myontamista.

MRL 138.1 8:n nykyinen sanamuoto kytkee sen toimenpideluvan myodntamisedellytysten osalta
l&hemmin momentissa lueteltuihin pykéliin ja niiden maankaytollisiin ja ymparistollisiin
edellytyksiin. Tamaé ei kuitenkaan poistanut rakennus- ja toimenpideluvan vanhastaan olemassa
olevaa peruseroavuutta, vaan toimenpideluvan osalta maankéytolliset ja ymparistolliset
vaikutukset otetaan edelleen huomioon hieman erikoisen soveltuvin osin siltd osin kuin on
tarpeen — harkintarakenteen Kautta. 22’ Harkintarakenne on varsin monimutkainen ja
epamaarainen, mikéa jattaa lainsoveltajalle laajan harkintavallan sen osalta, milloin on tarpeen
ottaa rakennuslupia koskevat maankaytolliset ja ymparistolliset vaikutukset huomioon
toimenpidelupaa kasiteltdessd. Kuten hallituksen esityksessd mainittiin, voidaan
toimenpideluvalla rakentaa hyvinkin isoja rakennelmia tai muita hankkeita, joten sen tiukempi

yhteys rakennusluvan saantelyssa asetettuihin edellytyksiin on tarpeen.

Maankaytto- ja rakennuslain 138.1 8:ssd mainituissa 72, 135, 136 ja 137 8§:ss& séadetdan
suunnittelutarpeesta ranta-alueella (72 8) sek& rakennusluvan edellytyksistd asemakaava-
alueella (135 8), asemakaava-alueen ulkopuolella (136 8) ja suunnittelutarvealueella (137 8§).
Toimenpidelupia kasiteltdessad mainituista pykélista sovelletaan vain niiden maankéaytollisia ja
ympéristollisid vaikutuksia koskevia osia, kuten vaatimukset rakennuksen(rakennelman)
soveltumisesta  paikalle, rakennuspaikalle johtavasta kéyttokelpoisesta tiestd tai
mahdollisuudesta sellaisen jarjestdmiseen sek& vedensaannin ja jatevesien hoitamisesta

tyydyttavasti ja ilman haittaa ympéristolle®?S,

Koska toimenpidelupa on vain lievennytty versio rakennusluvasta, ei sen saantely ole yhta

226 HE 164/2003 vp, s. 10-11
227 Ekroos — Majamaa 2018, s. 759
228 MRL 136 pykala 1 momentti 3 kohta
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yksityiskohtaista. Toimenpideluvan soveltamisalaan kuuluvat rakennelmat vaihtelevat

kuitenkin hyvinkin pienista 22°

, suuriin ja luonnonymparistoon mahdollisesti paljonkin
vaikuttaviin, kuten Kiinteistokohtaisen jatevesijarjestelman tai sillan rakentamiseen.
Lainsdatdji on jéttdnyt viranomaiselle laajan harkintavallan MRL 138.1 §:n sanamuodolla “silté
osin kuin on tarpeen - - soveltuvin osin noudatetaan”, mika saattaa johtaa eri puolilla maata
erilaisiin kaytantoihin. Lainvalmisteluaineistosta saatava tuki momentin soveltamiseen on
mya0s vain suuntaa antavaa, vaikka siind painotetaankin eroa rakennuslupaan; toimenpideluvan
yhteydessé viranomainen ei valvo hankkeiden rakenteellisia ominaisuuksia, vaan ne jaavét

toteuttajan vastuulle?®,

Mutalan matonpesupaikan alueella ei ollut voimassa oikeusvaikutteista yleis- tai
asemakaavaa®®!, joten tapauksessa tuli sovellettavaksi 138 §:ssi viitatuista pykalista 72, 135 ja
136. MRL 136 §:n 1 momentin 3 kohdan mukaan ”Rakennusluvan myontdmisen edellytyksend
asemakaava-alueen ulkopuolella on, ettd: - - 3) rakentaminen tayttda 135 §:n 3-6 kohdassa
asetetut vaatimukset”. Muita pykaldn kohtia ei tapaukseen sovellettu, silld niissd késitellddn
rakennuspaikalle ja rakentamiselle asetettuja vaatimuksia, joiden valvominen ei
toimenpidelupaa kasiteltdessa kuulu viranomaisen tehtéviin. Viittaus sitoo asemakaava-alueen
ulkopuolella tapahtuvan rakentamisen séédntelya kaava-alueella tapahtuvaan rakentamiseen,

kuten my6s MRL 136 pykélan ensimméaisen momentin toinen kohta?*2.

Mainitut MRL 135.1 8:n kohdat 3-6 asettavat rakennusluvan myontdmisen edellytykseksi

(asemakaava-alueella), etté:

3) rakennus soveltuu paikalle;

4) rakennuspaikalle on kayttokelpoinen pé&dsytie tai mahdollisuus sellaisen
jarjestdmiseen;

5) vedensaanti ja jatevedet voidaan hoitaa tyydyttavasti ja ilman haittaa ymparistolle;

6) rakennusta ei sijoiteta niin, ettd se tarpeettomasti haittaa naapuria tai vaikeuttaa
naapurikiinteiston sopivaa rakentamista.

Mainitut edellytykset tulevat asemakaava-alueilla yleensd ratkaistuiksi jo asemakaavan ja
sithen liittyvdn tonttijaon yhteydessd, esimerkiksi asemakaavakartalle merkitédén

rakennuspaikan rajat, mik& ratkaisee rakennuksen paikalle sopimisen ja viranomaisen

229 katokset, vajat, rakennuksen julkisivun yms.

230 HE 164/2003 vp, s. 11

231 Alueen osayleiskaavoitus oli keskenerdinen, joten kaavanlaatimisen turvaamiseksi saadetyt rakennuskiellot
yms. sdénnokset olivat alueella voimassa

22 MRL 136.1 § 2k “rakennusluvan mydntémisen edellytykseni asemakaava-alueen ulkopuolella on, etta: 2)
rakentaminen tayttaa sille 117 §:ssd sdddetyt sekd muut tdmén lain mukaiset tai sen nojalla asetetut vaatimukset
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tehtavaksi jaa vain varmistua kaavan noudattamisesta.?®® Nain ollen MRL 135.1 §:n 3-6 kohdat
ovat merkityksellisempia asemakaava-alueen ulkopuolella haetuissa rakennus- ja
toimenpideluvissa. Ympdriston nakokulmasta erityisesti kohdat 3 ja 5 olisi viranomaisen tarkea
kasitelld perusteellisesti, sillda MRL:ssa on hyvin v&hdn suoraan ympéristovaikutukset
huomioon ottavia s&&nnoksid, ja erityisesti jatevesien hoitamisesta saatdminen ja edellytys
”ilman haittaa ympéristolle” asettaa hankkeille velvollisuuksia ottaa myds vesistot huomioon,

vaikka vesilain mukaista lupaa ei tarvittaisikaan.

Edellytys jateveden hoitamisesta tyydyttavasti ja ilman haittaa ympéristolle (MRL 135.1 8 5 k)
on tapauksessa KHO 2015:71 keskeinen lupaedellytys, vaikka korkein hallinto-oikeus ohittaa
sen pelkéstdan toteamalla, ettd MRL 135 §:ssd sdddetyt edellytykset luvan myodntamiselle
tayttyvat. Tapauksessa valittaja vetosi juuri matonpesusta aiheutuvien jatevesien negatiiviseen
vaikutukseen lahivesistoon, mutta asiaan ei oikeuskasittelyssa, ainakaan paattsselostuksen
perusteella, paneuduttu sen enempéa kuin katsomalla, etta Yl6jarven kaupungin lupainsindorin
asettamat lupamaéaraykset jatevesien kasittelysuunnitelmien toimittamisesta
rakennusvalvontaan ja  ympéristOtarkastajan  lausunnon  huomioiminen  hankkeen

toteuttamisessa ovat riittavéat toimet, jotta lainkohdan edellytysten voidaan katsoa tayttyneen.

Korkeimman hallinto-oikeuden oikeudellisen arvioinnin selostuksessa todetaan, ettd
maasuodattamoa on pidettdvd MRL 126a.1 8:n 1 kohdan mukaisena toimenpideluvan varaisena
rakennelmana ja ettd toimenpidelupa-asiaa ratkaistaessa on soveltuvilta osin noudatettava muun
muassa MRL 72 §:n sdannoksid siltd osin kuin se on tarpeen toimenpiteen maankéaytollisten ja
ymparistollisten vaikutusten arvioimiseksi. Koska tapauksessa toimenpidelupahakemus koskee
maasuodattamon rakentamista jo toiminnassa olevalle matonpesupaikalle, eiké lupaharkinta
nain ollen koske itse matonpesupaikkaa, korkein hallinto-oikeus katsoo ettd otettaessa
huomioon mité hallituksen esityksessa (HE 164/2003 vp) lausutaan laajempaa maankaytollista
ja ympadristollista harkintaa edellyttavistd hankkeista, tapauksen maasuodattamolla ei ole
sellaisia vaikutuksia, ettd sen toteuttamiseen olisi tarvinnut hakea poikkeusta MRL 72.1 §:ss&

tarkoitetusta ranta-alueen suunnittelutarpeesta.?®*

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisun mukaan tapauksen asiakirjoista saatu selvitys
suunnitellun maasuodattamon sijainnista, rakenteesta ja toiminnan laajuudesta osoittaa, etté

MRL 135 ja 136 8:ssa saddetyt edellytykset toimenpideluvan myontdmiselle tayttyvat. N&in

233 Tarkemmin 3-6 kohtien edellytysten tayttymisestd kaavoituksessa ja tonttijaossa ks. Ekroos — Majamaa 2018,
S. 743

23 MRL 72 § on esitelty tarkemmin tutkielman kohdassa 2.1.6, alaotsikko ”Suunnittelualue on haja-
asutusalueella tirked maankdyton mekanismi”
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ollen KHO ei muuttanut HaO:n pééatostd, joten Ylojarven kaupungin lupainsindorin paatos jai

voimaan ja kaupunki sai rakentaa maasuodattamon Mutalan matonpesupaikalle.

4.2 Tapausanalyysi KHO 2016:142
4.2.1 Tapauksen kuvaus
Tapauksessa KHO 2016:1422% Vantaan kaupunki oli hakenut vesilain mukaista lupaa noin 100

venepaikan laiturin rakentamiseksi Inkoon kunnassa omistamansa virkistysalueen edustalle
Bjursvikeniin. Kaupungin omistamat ranta-alueet olivat p&dosin osayleiskaavan mukaan
ulkoilu- ja retkeilyaluetta (VR). Bjursvikenin eteldpuolella noin 400 metrin etdisyydelld
hakemuksen kohteena olevasta alueesta sijaitsevan Synnersvikenin eteldranta oli
osayleiskaavassa merkitty vesiliikenteen alueeksi (LV). Inkoon kunta oli ennen lupa-asian
vireilletuloa p&attanyt uuden osayleiskaavan laatimisesta alueelle. Na&htavilla olleen
osayleiskaavaehdotuksen mukaan Synnersvikenin vanha LV-alue oli siirretty vield
etelammaksi Nyladubuktenin lansiosaan.

Lupahakemuksen mukainen venelaiturin sijoituspaikka ei vastannut voimassa olevassa
osayleiskaavassa eikd myoskadn osayleiskaavaehdotuksessa esitettyja ratkaisuja venesataman
sijoittamisen osalta. Hankkeesta saatavaa hyotya ei voitu pitdd vesilain 3 luvun 4 8n 1
momentin 2 kohdassa tarkoitetulla tavalla huomattavana aiheutuviin menetyksiin verrattuna,
kun otettiin huomioon voimassa oleva yleiskaava ja sen laatimisen yhteydessa vesiliikenteen
ohjaamiselle asetetut tavoitteet. Hanke vaikeutti lisdksi merkittvasti osayleiskaavan laatimista
vesilain 3 luvun 5 8n 2 momentissa tarkoitetulla tavalla. Edellytyksid haetun luvan

myontamiselle ei ollut.

Tapauksessa kasiteltiin Eteld-Suomen aluehallintoviraston (AVI) vesilain nojalla Vantaan

kaupungille 21.5.2013 myontamaa vesitalouslupaa 22 vene- ja oleskelulaitureiden

rakentamiseen Bjursin ulkoilualueelle Bjursvikeniin, joka sijaitsee Inkoon kunnassa. Vantaan
kaupunki omistaa kiinteiston Bjurs (149-406-1-58), johon kuuluu sek& maa- ettd vesialuetta.
Venelaituri, jonka pituudeksi oli suunniteltu 146 m ja leveydeksi 240 cm, oli tarkoitus rakentaa
kokonaan kiinteiston Bjurs alueelle. Vantaan kaupungin mukaan rakennushanke oli tarpeen
ulkoilualueen kehittdmiseksi ja sen kéyttdasteen parantamiseksi. Vesilain mukaisen luvan
kanssa samalla paatoksella AVI myoénsi Vantaan kaupungille valmisteluluvan, joka oikeutti

Vantaan kaupungin ryhtymé&én hankkeen toteuttamista valmisteleviin toimenpiteisiin jo ennen

235 Diaarinumero 2060/1/15, taltio 4159, antopaiva 3.10.2016
236 Jypahakemus tullut vireille 28.11.2012
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lupapéatoksen lainvoimaiseksi tulemista.

Vantaan kaupunki perusteli tarvetta Bjursin ulkoilualeen kehittdmisen lisaksi silla, ettd
venelaiturin rakentaminen tarjoaisi kaivattua lisdkapasiteettia veneilylle sekd ohjaisi rantojen
kayttoa aikaisempaa vahemman luontoa kuluttavaan suuntaan. Kaupungin mukaan veneilijét,
varsikin soutuveneelld saarelle tulijat, ovat aikaisemmin rantautuneet pitkin luonnontilaisia
rantoja ja jattdneet veneensa valiaikaiseen sdilytykseen niille, mikd on rasittanut saaren
rantaluontoa. Hanke olisi siis kaupungin mukaan suojannut saaren rantaluontoa

kokonaisuutena, kun kuluttava kéytto olisi keskitetty tietylle alueelle.

Edelld esitettyjen hankkeesta seuraavien parannusten lisdksi Etel&-Suomen AVI perusteli

my0nteista lupapdatostaan silla, ettd hankealueella oli lupahakemuksen aikaan (vuonna 2013)

voimassa Uudenmaan maakuntakaava 227 , jossa kyseinen ranta-alue oli merkitty

virkistysalueeksi. Aluehallintovirasto katsoi myds, ettd hankkeesta aiheutuva h&irio
vesiliikenteelle olisi vain lyhytaikaista, eikd se tarvitse kaivuutoitd, jotka aiheuttaisivat
merkittavaa veden samentumista, mikd AVI:n mukaan puolsi luvan myontamista, silla mikali
hanke olisi toteutettu lupaméaardysten mukaisesti, siitd yleisille tai yksityisille eduille saatava
hyoty olisi ollut huomattava verrattuna yleisille tai yksityisille eduille koituviin menetyksiin.
Lupapéatoksen perusteluissa AVI toi esiin myds nakemyksensa siitd, ettd hanke ei olisi
vaikeuttanut Kymijoen — Suomenlahden vesienhoitoalueen vesienhoitosuunnitelman 238

tavoitteiden toteuttamista.

Bjursin alueella oli tapauksen aikaan?3° voimassa Inkoon sisasaariston oikeusvaikutteinen
rantayleiskaava vuodelta 1989, jossa Bjurs-kiinteiston ranta-alueet oli suurimmaksi osaksi
osoitettu ulkoilu- ja retkeilyalueeksi (VR). 20 Kaavaselostuksen tavoitteita toiminnoittain
kuvailevassa kohdassa 22 oli virkistyksen osalta todettu, ettd veneily (josta kaytettiin nimitysta
liikkuva virkistys) tulee pé&éasiassa kanavoida tietyille reiteille ja alueille, jolloin palvelujen
jarjestamiselle ja luonnon sekd ympariston sailyttamiselle olisi paremmat mahdollisuudet.
Satamien ja liikenteen osalta kaavaselostuksessa todettiin, ettd silloisia satamia kehitetdan, jotta
voitaisiin ~ v&hentdd uusien satamien rakentamistarvetta muilla alueilla. Liséksi

kaavaselostuksen kohdassa 17 on mainittu lisddntyvan veneliikenteen aiheuttavan hairiota

237 ymparistoministerio vahvistanut 8.11.2006

238 yoimassa vuoteen 2015 asti

239 |_upapaatds annettiin 21.5.2013 ja KHO:n paatos 3.10.2016

240 Inkoon sisésaariston yleiskaavan tarkistus valmistui vuonna 2018, ja siina virkistys- ja ulkoilukaytt6on
tarkoitetuista alueista on mainittu, ett niille saa rakentaa vain niiden kayttotarkoitusta palvelevia pienehkdja
rakennelmia ja laitteita, ks. Inkoon sisésaariston yleiskaavan tarkistus — Kaavaehdotuksen selostus 2018, s. 55
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ymparistolle, mit4d on tarkoitus osittain véhentdd suunnittelulla ja tehokkaalla liikenteen
kanavoinnilla tulevaisuudessa. Myo6s satamista on Kirjattu kaavaselostukseen, silla sen
kohdassa 34.6 on mainittu kaava-alueelle varatun 17 venesatamaa, joiden silloinen kapasiteetti
oli 800 wvenepaikkaa ja lisdksi 200 venepaikkaa yksityisissa laitureissa seka

laajennusmahdollisuus 600 venepaikkaa.

Inkoon kunnan rakennus- ja ympaéristolautakunta, sekd joukko yksityishenkil6itd, valitti
aluehallintoviraston pé&&toksestd Vaasan hallinto-oikeuteen, joka kumosi ja poisti paatoksen
valmistelulupineen sekd hylkasi Vantaan kaupungin lupahakemuksen, joka koski laitureiden

rakentamista.

Hallinto-oikeus sovelsi kahden henkilon tekemien kanteluiden osalta vesilain 11:7.1 §, 11:10.1
§, 11:11.1 §, 11:22.1 ja 3 § sekd saman lain 15 luvun 1.1-2 §, joiden liséksi kanteluun

sovellettiin hallintolainkayttélain®** (586/1996, HLL) 31 §, 34.1 §, 59.1 § ja 60.1-2 §, jotka

koskivat asian menettelyllista puolta 24

Lupahakemuksen  késittelyssa  oli
aluehallintovirastossa tapahtunut kuulemisvirhe, kun kahdelle asianosaiselle ei ollut varattu

lainmukaista mahdollisuutta muistuttaa lupahakemuksesta eik& hankkeesta ollut heille
tiedotettu.?*® Kuulemisvirhe ja sen johdosta my6hassa toimitetut ja kanteluina kasitellyt kaksi

valituskirjelmaa eivat vaikuttaneet padasian ratkaisuun.

Padasiaan, eli laitureiden rakentamiselle haetun luvan mydntamiseen, hallinto-oikeus sovelsi
vesilain 3:4.1-2, 3:5, 3:6, 3:7.1-2 sekd maankdayttd- ja rakennuslain 42 8:n 1-2 momentteja.
Korkein hallinto-oikeus kavi omissa perusteluissaan l&pi vain sadnnokset VL 3:4.1 2 k, 3:5.1-
2 ja MRL 42.1-2, joiden lisdksi se perusteli pé&atostdan hallituksen esityksessa
vesilainsdéddannon uudistamiseksi (HE 277/2009 vp) olevilla yksityiskohtaisilla perusteluilla,
jotka koskevat VL 3:5.1-2 momentteja. Paatoksessaan korkein hallinto-oikeus kuitenkin viittasi
myo6s hallinto-oikeuden péétoksessd mainittuihin oikeusohjeisiin ja perusteluihin, eika

muuttanut Vaasan hallinto-oikeuden p&atostd, eli Vantaan kaupungin hakemia lupia ei

my®&nnetty. 24

241 sittemmin kumottu lailla 808/2019 (laki oikeudenkaynnista hallintoasioissa)

242 Hallintolainkayttolain 59.1 § koskee kantelun johdosta tehtavaa paatoksen poistamista, 60.1 §toimivaltaista
viranomaista ja 60.2 § mééaréaikaa kantelun tekemiseen

243 Hankealueen rajanaapurikiinteiston Sommartorp 149-406-1-1 lainhuuto oli kuolinpesan nimissg, ja hallinto-
oikeus katsoi, ettd aluehallintoviraston olisi HLL 31 § ja 34.1 § sd&nndsten nojalla pitdnyt selvittda kiinteiston
tosiasialliset omistajat ja tiedottaa hankkeesta heille sekd varata heille mahdollisuus muistuttaa hakemuksesta.
24 Tapauksessa kasiteltiin myds oikeudenkaynti- ja edustamiskulujen korvaamista eri kasittelyasteissa, mutta
niista ei ole tassé tarpeen todeta muuta kuin etté niihin sovellettiin hallintolainkéyttolain 74 §
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4.2.2 Tuomioistuinten perustelujen ja KHO:n ratkaisun analysointia
Vesilain 3 luvun 5 §:ssd sd&detddn lain suhteesta maankdyton suunnitteluun, kéytdnnossé
maankaytté- ja rakennuslakiin. Pykaldn ensimmaisen momentin mukaan lupa-asiaa
ratkaistaessa on otettava huomioon asemakaava sek& mitd maankdytt6- ja rakennuslaissa
séadetddn maakuntakaavan ja yleiskaavan oikeusvaikutuksista. Toisen momentin mukaan on
lupa-asiaa ratkaistaessa lisaksi katsottava, ettei lupa merkittavésti vaikeuta kaavan laatimista.
Tama ei kuitenkaan tarkoita, ettd lupaharkinnassa olisi otettava huomioon yleisesti ottaen
kaikki mahdollinen tuleva kaavoitus.

VL 3:5.2 8:n on tarkoitettu koskemaan vain tilanteita, joissa kaava on laadittavana tai paatos
kaavan laatimisesta on tehty. 2*® Tapauskohtaisesti jaa ratkaistavaksi se, millainen

vaikeutuminen ylittdd saannoksessa asetetun kynnyksen. Esimerkiksi vesijatonruoppaushanke,

jossa olisi poistunut viel4 lainvoimaa vailla olevassa osayleiskaavassa MY -alueeksi?*® osoitettu

vesijattd, katsottiin kaavan laatimista merkittavéasti vaikeuttavaksi, silla kaavan tarkoituksen oli

ollut sailyttaad alueen ymparistdarvot yhtendiselld rakentamattomalla luonnontilaisella ranta-

alueella.?*’

Voidaan siis todeta, ettd vahaisten rakennus- tms. hankkeiden luvan myontdminen ei VL 3:5.2
8:n perusteella esty, vaan kyseeseen tulevat kokoluokaltaan isommat, maisemaa ja
luonnonymparistd huomattavasti ja pysyvéisluonteisesti muuttavat hankkeet. Sdannds onkin
tarpeellinen, silld ilman sitd kaavanlaatijan tavoitteet ja tarkoitukset olisi mahdollista vesittaa
hankkeilla, jotka saadaan vireille ennen kaavan laatimisen valmistumista ja voimaantuloa.
llman pykéldn luomaa kaavoitusrauhaa kaavanlaatijalla olisi nykyistd suurempi tarve,
mahdollisesti jopa kiire, maaratd laadittavana olevan yleiskaavan alueelle MRL 38 8§:n

mukainen rakennus-/toimenpidekielto turvaamaan kaavan toteutuminen.

VL 3:5 8:n 1 vaikutus ja painoarvo selvida tutkimalla maankayton sadnnoksid, joihin silla
viitataan. Maakuntakaavan osalta kyseeseen tulee MRL 32 §, mutta sité ei tdssé ole tarpeen
tarkastella l&hemmin, silld maakuntakaavan ohjausvaikutus koskee yleiskaavan (ja
asemakaavan) laatimista, mutta yleiskaavan tultua voimaan sen alueella ei enéda tarvitse
noudattaa maakuntakaavaa muuta kuin sen kaavan muuttamista koskevan vaikutuksen osalta
(MRL 32.1 ja 3 8). Oikeusvaikutteisen yleiskaavan osalta tilanne on eri, silld voimassa ollessaan

se ohjaa seké& asemakaavan laatimista ja muuttamista, ettd muita alueiden kayton jarjestamiseksi

245 HE 277/2009 vp, s. 64
24 maa- ja metsatalousvaltainen alue, jolla on erityisia luontoarvoja
247 KHO 2014:41, sovellettu pykald vanha vesilaki (264/1961, VVL) 2:4 §, vastaa sisdlloltadn VL 3:5.2 §
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tehtdvia toimenpiteitda (MRL 42.1 8). Lisé&ksi viranomaisen on alueiden kayttdd koskevia
toimenpiteitd suunniteltaessa ja niiden toteuttamisesta paatettdessa katsottava, ettei

toimenpiteilla vaikeuteta yleiskaavan toteutumista (MRL 42.2 8).

Lainsaatéja tarkoitti oikeusvaikutteisen yleiskaavan paasaantdiseksi maankayton ohjaamisen
mekanismiksi. Sen ohjausvalta ulottuu asemakaavan laatimisen liséksi kaikkiin niihin
viranomaisiin, joiden on Kkatsottava, ettei suunnitelmilla tai toimenpiteilld vaikeuteta
yleiskaavan toteuttamista. 248 Ohjausvalta ei siis rajaudu pelkastaan MRL:n mukaisiin
viranomaisiin, mika parantaa kaavoituksen asemaa maankéyton suunnittelussa. llman kaikkiin
maankayttod padtoksissaan kasitteleviin viranomaisiin kohdistuvaa, laintasoista velvollisuutta
kaavan huomioimiseen, olisi maankdyton hallitseminen ja jérjestdminen huomattavasti

vaikeampaa.

MRL 422 8§ tukee Ilainsdatdjan tavoitetta ohjata maankéyttéd hallitusti ja
kunta/kuntayhteisojohtoisesti. My0s ratkaisussa KHO 2016:142 voimassaolevalla
oikeusvaikutteisella osayleiskaavalla on keskeinen merkitys tapauksen lopputuloksen kannalta.
Bjursin alueella oli voimassa oikeusvaikutteinen osayleiskaava, jossa hankealue oli maaritelty
VR-alueeksi, jonka rantoja ei ole tarkoitettu veneiden séilyttdmiseen, joten hallinto-oikeus
katsoi, ettd Vantaan kaupungin hankkeen kaltaisen venelaiturin rakentamiselle ei ole

edellytyksia ilman kaavamuutosta.

Alueelle oli my6s valmisteilla uusi osayleiskaava, jonka laatimisesta oli paatetty Inkoon
kunnanhallituksessa 31.10.2008 ja sen osallistumis- ja arviointisuunnitelma oli asetettu
nahtaville 21.9.2010, eli ennen Vantaan kaupungin lupahakemuksen vireilletuloa. Uuden
kaavaehdotuksen, joka oli asetettu nahtaville 18.6.2015, selostuksen mukaan Bjursin
virkistysalueen sataman paikkaa tarkistetaan kaavan suunnittelun yhteydessa. Téatd tietoa ei toki
ollut AVI:lla saatavilla lupahakemuksen kasittelyn aikaan, mutta jo silloin oli tiedossa, etta
Bjursin alueelle oli pééatetty laatia uusi kaava. Koska hanke ei ollut voimassa olevan kaavan
kaavamerkintéjen mukainen, ja se olisi toteutuessaan muuttanut merkittavasti ja varsin
pysyvasti kohdealueensa kéyttotarkoitusta sekd maisemaa, hallinto-oikeuden paatés kumota

hankkeelle myonnetty vesitalouslupa oli lain ja sen tarkoituksen mukainen.

Aluehallintoviraston olisi jo lupaharkinnassaan pitdnyt ottaa huomioon VL 3:5 §:ssd asetettu

velvollisuus huomioida kaavoitus ja kielto kaavan laatimisen vaikeuttamisesta. AVI oli

248 HE 101/1998 vp, s. 76
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perusteluissaan huomioinut, etté alueella oli voimassa maakuntakaava®*®, jossa kohdealue oli
merkitty virkistysalueeksi, minka AV1 katsoi mahdollistavan hankkeen kaltaisen rakentamisen.
Téssd se kuitenkin jatti huomiotta MRL 32.3 §:n, jonka mukaan ”’(M)aakuntakaava ei ole
oikeusvaikutteisen yleiskaavan eikd asemakaavan alueella voimassa muutoin kuin 1
momentissa  tarkoitetun  kaavojen  muuttamista  koskevan  vaikutuksen  osalta”.
Maakuntakaavalla ei siis ollut merkitystd lupaharkinnassa, koska alueella oli voimassa
oikeusvaikutteinen (osa)yleiskaava, jossa oli tarkemmat ja tiukemmat kaavamerkinnat alueen

kayttotarkoituksesta.

Tilanne olisi toinen, jos Bjursin aluetta koskeva osayleiskaava olisi oikeusvaikutukseton MRL

45 8:n mukaisesti. Silloin kaavaan ei voisi oikeudellisesti sitovasti tukeutua toimenpiteita

25

koskevassa paatoksenteossa, 2°° mika olisi tdssd tapauksessa vaikuttanut merkittavasti

lopputulokseen. Oikeusvaikutukseton yleiskaava on hyvin heikko maankéytén instrumentti,
koska silla ei ole sitovaa ohjausvaikutusta mihinkdin alemman tasoiseen alueiden kayton
suunnitteluun tai toimenpiteisiin, mika tekee siitd 1ahinnéd kehittamispoliittisen ja strategisen

suunnitelman, josta on mahdollista poiketa ilman rajoituksia.

Bjursin alueen lupa-asiassa vapaus poiketa yleiskaavasta olisi tukenut vesitalousluvan
myontamistd, koska kaavamerkinnat olisivat vain suosituksia ilman oikeudellista sitovuutta.
Talléin AVI:n olisi ollut perustellumpaa viitata voimassa olevaan yleiskaavaan paatoksensa
perusteluissa, joskaan kaavan oikeusvaikutuksettomuus itsessadn ei olisi muuttanut

kaavamerkint6jé. Sen liséksi ettd kaavamerkinngilld osoitettiin Bjurs VR-alueeksi, oli kaavassa
merkitty LV-alue®®! toiseen paikkaan ja uudessa kaavaehdotuksessa sitd oltiin siirtamassa

vielakin etdéammalle.

Vesilain 3 luvun 7 § koskee hyotyjen ja menetysten arvioimisesta vesitalousluvan

lupaharkinnassa. Sen ensimmaisen momentti k&sittelee arvioinnissa huomioitavia hyotyjé:
Luvan myontdmisen edellytyksid harkittaessa vesitaloushankkeesta saatavana
yksityisend hyotynd otetaan huomioon maa- tai vesialueen tai muun omaisuuden

tuottavuuden tai kéytettdvyyden parantumisesta aiheutuva omaisuuden kayttéarvon
lisd&ntyminen sek& hankkeen toteuttamisesta vélittomésti saatava muu etu.

Vakiintuneeksi kaytannoksi on muodostunut, ettd momentissa tarkoitettuina hyotyind pidetaan

esimerkiksi kiinteistokohtaista arvonnousua ja virkistyskayttomahdollisuuksien parantumista.

249 Yudenmaan maakuntakaava, ymparistoministerio vahvistanut 8.11.2006

20 HE 101/1998 vp, s. 76

251 kaavamerkintana (pien)venesatama/-valkama, alueelle voidaan sijoittaa kalastusta tai veneliikennetta
palvelevia rakennuksia
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N&in ollen my0s yksityisia etuja, kuten edempéana yleisidkin, joudutaan arvottamaan seka raha-

arvon etté abstraktimpien méaareiden avulla.

2

Saman pykalan toisessa momentissa 2°? saadetadn arvioinnissa huomioon otettavista

yksityisistd menetyksistd, joita voivat olla:

1) hakijalle myonnettavéat kaytto- tai lunastusoikeudet;

2) kustannukset sellaisista vahingoista ja k&yttooikeuksista, joista hakija on hankkeen
toteuttamiseksi erikseen sopinut asianosaisen kanssa, ja vastaavassa tarkoituksessa
hakijalle vapaaehtoisesti luovutettujen alueiden hankkimiskustannukset; seka

3) muut hankkeeseen osallistumattomalle taholle ja tassé laissa tarkoitetulle ojituksen
passiiviosakkaalle aiheutuvat menetykset.

Hollon mukaan yksityisen edun loukkauksina pidetadn lisdksi hankkeeseen kuuluvien
rakenteiden kaytostd naapureille aiheutuvia immissiohaittoja ja hairidita niiden ollessa
kiintedssa yhteydessa hankkeen sijaintiin ja kayttdmuotoon. Né&iden lisdksi rakentamisesta

yksityisen kiinteistolle aiheutuva maisemallinen haitta ja ympériston viihtyvyyden

viheneminen on otettava intressivertailussa huomioon.2>2

Intressivertailulla on suuri merkitys VL 3:7 §:n soveltamisessa, kun arvioidaan luvanhakijalle
syntyviad yksityisia hyotyja ja sivullisille, kuten naapurikiinteistdjen omistajille, aiheutuvia
yksityisid menetyksid. Esimerkiksi tilanteissa, joissa kahdella eri maareelld arvotettavia hyotyja
verrataan keskenadn, esimerkiksi kiinteiston rahallisen arvon nousua ja naapurikiinteiston
virkistyskaytén mahdollisuuksien huononemista, joutuu lupaviranomainen vaikean harkinnan
eteen. Intressivertailussa tulee ottaa huomioon myds ymparistdlle hankkeesta aiheutuvat

seuraukset.

Hallinto-oikeus, sen paremmin kuin korkein hallinto-oikeuskaan, ei ottanut perusteluissaan
enempaa kantaa pykélan soveltumisessa tapaukseen, vaikka valittajat olivatkin tuoneet esiin
my0s yksityisiin kohdistuvia menetyksid. Tallaisina esitettiin muun muassa vesiliikenteen
lisd&ntyminen, joka valittajien mukaan vaikuttaisi Bjursvikenin lahdessa olevien, yksityisesséa
omistuksessa olevien kiinteistdjen rantojen virkistyskéayttéd. Hallinto-oikeus piti yksityisena
hyotynd, joka tukisi luvan myoéntamistd, luvanhakijan eli Vantaan kaupungin Kiinteiston
kayttdarvon kasvamista sen omistajalle, jonka se ei kuitenkaan katsonut olevan niin suuri, etté
sill& voitaisiin perustella luvan myontamista suhteessa hankkeesta aiheutuviin menetyksiin ja
haittoihin.

252 \/astaa sisallollisesti VVL 2:11.2 §
253 Hollo 2021, s. 173
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Edellisten vesilain sd&nnodsten lisdksi hallinto-oikeus perusteli ratkaisuaan saman lain 3 luvun
4 pykalalla, joka koskee vesitalousluvan myontamisen yleisisa edellytyksia. Pykélan
ensimmaisen momentin mukaan vesitaloushankkeelle voidaan myodntaa vesilain mukainen
lupa, jos hanke ei sanottavasti loukkaa yleista tai yksityista etua, taikka hankkeesta yleisille tai
yksityisille eduille saatava hyoty on huomattava verrattuna siitd yleisille tai yksityisille eduille
koituviin menetyksiin. Toisessa momentissa on Kirjattuna vesitalouslupamenettelyn ehdoton
luvanmyontamiseste, jonka mukaan vesitaloushankkeelle ei saa myontéa lupaa, josta hanke
vaarantaa Yyleistd terveydentilaa tai turvallisuutta, aiheuttaa huomattavia vahingollisia
muutoksia ympariston luontosuhteissa tai vesiluonnossa ja sen toiminnassa taikka suuresti

huonontaa paikkakunnan asutus- tai elinkeino-oloja.

VL 3:4.1-2 momenteissa esitetyt lupaedellytykset voidaan jakaa haitattomuusedellytykseen,
intressivertailuedellytykseen ja luvanmyontdmisesteeseen, joista kaksi ensimmaista ovat
toisiinsa néhden vaihtoehtoisia. Luvanmyontamiseste sen sijaan on otettava aina huomioon,
mutta sen kynnysraja on varsin korkea.?>* Lainsaatdjan tarkoituksena kuitenkin oli, etta
luvanmyontamiseste tulee harkittavaksi vasta sitten, jos luvanmyodntamisedellytykset muuten
olisivat olemassa, mikd korostaa sen viimesijaisuutta lupaharkinnassa. 2>° Ehdottoman
luvanmyontamisesteen ero muihin luvanmyontamisen edellytyksiin on Heinilan mukaan hyvin
selked, koska muut luvan myontdmisen aineelliset edellytyksen arvioidaan pééosin
intressivertailuna, kun taas ehdoton luvanmydntdmisedellytys estdd luvan myontdmisen

riippumatta siita, millaisia mahdollisia hytyja hankkeesta voisi aiheutua.?>®

Lainsdatdjan tavoite ja tahto ehdottoman lupaedellytyksen kaytannon soveltumisesta ei
valttdmatta kuitenkaan toteudu ja esimerkiksi Soininen toteaa, ettd ”(i)ntressivertailun asema
vesilain mukaisessa lupaharkinnassa on korostunut, silla haitattomuusedellytys soveltuu
ainoastaan  aivan  véhdisimpiin  vesitaloushankkeisiin,  kun taas  ehdottoman

luvanmyontdmisesteen soveltamiskynnys muodostuu niin  korkeaksi, ettd se soveltuu

ainoastaan poikkeuksellisen merkittdviin hankkeisiin.”?®’

Hallinto-oikeus sovelsi vesilain 3 luvun 4 8§:n 1 momentin 2 kohtaa suhteessa VL 3:5 8:n,
linkittden yleisen edun ja kaavoituksen toisiinsa. Hallinto-oikeus Kkatsoi, ettd Vantaan

kaupungin hankkeen mukaisen ison laiturin rakentamisesta voimassa olevaan kaavoitukseen ja

24 Hollo 2017, s. 170

255 HE 277/2009 vp, s. 62
256 Heinila 2017, s. 241
57 Soininen 2016, s. 68
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sen uudistamiseen, ja sitd kautta yleiseen etuun, aiheutuvat haitalliset vaikutukset ovat
suuremmat kuin hankkeesta kiinteistolle Bjurs koituva hyoty. Néin ollen hallinto-oikeuden
mukaan vesilain mukaista lupaa ei voitu myontédd laiturihankkeelle, kun siitd yhdelle
kiinteistolle koituvaa hyotyd ei voitu yleiseltd kannalta katsottuna pitdd huomattavana
verrattuna siitd aiheutuvaan vahinkoon, haittaan ja muuhun edunmenetykseen. Korkein
hallinto-oikeus paatyi samaan johtopaatokseen tutkittuaan asiaa Vantaan kaupungin valituksen

johdosta.

Korkeimman hallinto-oikeuden késiteltdvaksi ottamassa valituksessa Vantaan kaupunki vaati
hallinto-oikeuden paatdksen kumoamista ja AVI:n vesitalouslupaa koskevan paatoksen ja sen
sisaltdman valmisteluluvan voimaan saattamista. Valituksen perusteluissa Vantaan kaupunki
esitti muun muassa, etta laiturihanke tukisi voimassa olevan osayleiskaavan tarkoittamaa alueen
ulkoilu- ja retkeilykayttod, eika olisi ristiriidassa kaavan kanssa taikka vaikeuttaisi sen
toteuttamista, eika kaavassa ollut mydskaan suojelu- tai suunnittelumaarayksié, joiden kanssa
hanke olisi ristiriidassa. Valituksen mukaan hankkeeseen liittyvat, VR-alueella sijoittuvat
toimenpiteet olisivat laadultaan véhaisid, eik& niiden voi tulkita olevan ristiriidassa
kaavamerkinnén kanssa. Hankealueeseen kuuluvan vesialueen osalta Vantaan kaupunki katsoli,
etta sielld ei tehda toimenpiteitd, jotka haittaisivat aluetta kaavamerkintjen vastaisesti, minka
lisaksi vesialue on kokonaan Vantaan kaupungin omistuksessa. Néiden perustelujen nojalla
hanke ei valituksen mukaan vaikeuttaisi alueen osayleiskaavan toteuttamista VL 3:5.1 8:n ja
MRL 42 8:n vastaisesti.

Korkeimman hallinto-oikeuden perustelussa kuitenkin todetaan, ettd Inkoon kunnan
tarkoituksena oli voimassa olleen osayleiskaavan ja muun tapauksessa esitetyn perusteella
vahent&a satamien rakentamista ja keskittdéd veneilya tietyille alueille. VVaikka kaavamerkinté
VR ei sindnsd estd myontdmasta vesilain mukaista lupaa hankkeen mukaisen laiturin
rakentamiselle, kyseessé olevalle VR-alueelle on osoitettu venesataman paikka toisaalle. N&in
ollen hankkeen mukainen venelaiturin rakentaminen Bjursvikeniin olisi kaavaratkaisun ja
Inkoon kunnan kaavalle asettamien tavoitteiden vastainen eli vaikeuttaisi osayleiskaavan

toteuttamista VL 3:5.1 §:ssd viitatussa MRL 42.2 §:ssé tarkoitetulla tavalla.

Valituksensa perusteluissa Vantaan kaupunki esitti liséksi tulkintandkemyksen, VL 3:6.1 §:st4,

jonka mukaan:

”Luvan myontdmisen edellytyksid harkittaessa vesitaloushankkeesta yleiselle edulle
aiheutuvia hyotyja ja menetyksié arvioidaan yleiseltd kannalta. Arvioinnissa voidaan
kayttad raha-arvoa, jos hyddyn tai menetyksen suuruus voidaan méaarittdd rahassa.”

Vantaan kaupunki katsoi, ettd momenttia on tulkittava niin, ettd (vesitaloushankkeesta



60

aiheutuvien) menetysten taytyy olla konkreettisia ja selkedsti arvioitavia, koska vain sellaisia
menetyksid on mahdollista méérittaa raha-arvolla. Siten kaavoitukselle aiheutuva haitta ei
kaupungin mukaan voisi olla sellainen menetys, etté siitd seuraisi este luvan myontamiselle

kyseiselle hankkeelle.

Tama tulkinta ei kuitenkaan ole lainsdatajan tarkoituksen mukainen, silla hallituksen
edistyksesséd eduskunnalle vesilainsdddédnndn uudistamisesta (HE 277/2009 vp) on
nimenomaisesti kirjattu ”(H)ankkeen hyddyt ja menetykset arvioitaisiin jatkossa ensisijaisesti
yleiseltd kannalta, mutta my6s rahaméarainen arviointi olisi mahdollista silta osin kuin hyédyn
tai menetyksen suuruus voidaan marittid rahassa.”?°® Rahaméérainen arviointi ei siis ole
padsaanto, vaan sité kdytetaan vain silloin, kun hankkeen postiviisiset tai negatiiviset seuraukset
voidaan rahassa mitata. Hollon mukaan raha-arvoa tulisi kéyttaa arvioinnissa aina silloin, jos
sen tuottama painoarvo on muuta arvostusta tarkempi tai luotettavampi.?>® Mutta kuten
hallituksen esityksessé todetaan, yleiselle edulle seuraavat hyddyt ja haitat ovat rahamaaréisesti
vaikeasti maariteltavia,?®® eika niilla useinkaan ole selked, yksiselitteisesti maariteltavaa raha-

arvoa.

Korkein hallinto-oikeus ei ottanut perusteluissaan kantaa tdhén tulkintanakdékulmaan, mutta sen
ratkaisusta voidaan paatella, etté tulkinta ei saanut kannatusta. Jos VL 3:6 § alettaisiin tulkita
niin ettd vain rahassa mitattavilla, konkreettisilla ja selkedsti arvioitavilla menetyksilla olisi
merkitysta vesilain mukaisen luvan myontdmisessa, véhenisi lupaharkintaan vaikuttavien
menetysten méaédra huomattavasti. Vastavuoroisesti myds luvan myontdmisen edellytyksena

huomioon otettavien hyotyjen olisi oltava rahalla mitattavia, koska pykaldan sanamuodon
mukaan raha-arvoa voidaan kayttaa seka hyotyjen etta menetysten arvioinnissa?®®. Tama olisi

sekd lainsaatdjan tarkoituksen ettd lainsanamuodon vastaista, joten Vantaan kaupungin

esittamalla tulkintavaihtoehdolla oli hyvin heikot mahdollisuudet menestya.

Sekd AVI:n ettd tuomioistuinten perusteluissa otettiin varsin niukasti kantaa hankkeen
merkitykseen vesiluonnolle, ja keskityttiin enemmaénkin sen muihin vaikutuksiin. Maininta vain
siitd, ettd hanke ei aiheuttaisi veden samentumista, ohittaa suuren laiturirakennelma ranta- ja

vesiluonnolle aiheutuvat muut vaikutukset. Asian kasittelyssa ei ole tuotu esille, ettd hankkeella

28 HE 277/2009 vp, s. 64

29 Hollo 2021, s. 172

260 HE 277/2009 vp, s. 64

261 \/L 3:6.1 §: Luvan mydntamisen edellytyksia harkittaessa vesitaloushankkeesta yleiselle edulle aiheutuvia
hyotyjé ja menetyksia arvioidaan yleiseltd kannalta. Arvioinnissa voidaan kéytt&a raha-arvoa, jos hyddyn tai
menetyksen suuruus voidaan maéarittaa rahassa.
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olisi ollut suoranaisesti heikentévaa vaikutusta alueen vesientilaan, mutta sill4 voidaan arvioida
olevan vaikutusta veneliikenteen kasvuun, mika lisdad vesiston kuormitusta ja riskié
saastumiselle. Hankealueella on aikaisemmin ollut mahdollista rantautua vain pienilla ja

kevyilla veneilld, jotka on mahdollista kiinnittaa kallioon tai vet&a rannalle.

Alueelle ei ollut sen paremmin voimassaolevassa osayleiskaavassa, kuin laadittavana olevassa
kaavauudistuksessakaan asetettu LV-varausta Kiintedn, veneiden pysyvéisluonteista
séilyttdamistd mahdollistavan sataman varalta. Kaavassa oleva LV-merkintd koski
luonnonsatamaa, joten rakentamiselle ei ollut kaavallisia perusteita. Vantaan kaupungin
perusteluna kayttama veneiden (tilapdinen) sailyttdminen Bjursin saaren luonnontilaisilla
rannoilla ja siitd luonnolle aiheutunut kuormitus oli oikeudellisesti  ontuva.
Luonnonsuojelullisesta nékdkulmasta katsottuna olisi parempi, jos rantaluonto saastyisi
ihmisen aiheuttamilta h&irioiltd, mutta saadun selvityksen mukaan téllaiselle toiminnalle ei
kaavoituksessa tai osapuolten vélisin sopimuksin ollut annettu lupaa. Kuten valittajat C ja J
ovat KHO:lle antamassaan vastineessa todenneet, ei kaavan tai muiden ohjeiden/séénndsten

vastaista toimintaa voida kayttaa perusteluna kaavasta poikkeavaan hankkeeseen.

Hankkeen mukainen suuri venelaituri mahdollistaisi kokoluokaltaan suuremmilla veneill&
alueelle saapumisen, mika laajentaisi kayttajakuntaa seka muutenkin nostaisi alueen
kiinnostavuutta veneilijoiden keskuudessa. Vantaan kaupunki esittikin alueen kiinnostavuuden
parantamisen yhdeksi hanketta puoltaviksi perusteluiksi, mutta ei ottanut huomioon lainkaan
sitd, millainen vaikutus lisdantyvélla vesiliikenteella olisi luonnonympériston kannalta. Myos
valituksen tekijat keskittyvat perusteluissaan alueen vaki- ja kesdasukkaille aiheutuviin
haittoihin sek& kiinteistdjen mahdolliseen arvonalenemiseen. Tapauksessa ei ole esitetty
selvitysta sen vaikutuksista ymparistoon, vaikka VL 3:4.2 8:n mukaan (vesitalous)lupaa ei saa
myontad, jos hanke aiheuttaa huomattavia vahingollisia muutoksia ympériston luontosuhteissa
tai vesiluonnossa. Yleisen elaméankokemuksen perusteella voidaan toki olettaa, ettd hankkeen
mukaisesta laiturirakennelmasta ei aiheudu momentissa tarkoitetulla tavalla huomattavaa
vahinkoa, mutta ympéristonsuojelullisten n&kokohtien puuttuminen perusteluista lahes
kokonaan kuvaa suomalaisten suhtautumista luonnon hyddyntamiseen. Vaikka luonnonsuojelu
on saanut yhteiskunnassa jalansijaa, eiké luontoa ajatella enédé pelkéstdan hyotynakokulmasta,

on suojelullinen intressi usein viimesijainen perustelu.

4.3 Tapausanalyysi KHO 2020:84

4.3.1 Tapauksen esittely
Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaistavaksi on tullut myods kaavoituksen ja vesiensuojelun

rajapintaan osuvia tapauksia, joista on saatu ennakkoratkaisuja maanomistajien
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maankayttotarpeiden ja toiveiden sekd vesiensuojelun vélisita painotuksista. Maanomistajille
on luonnollisesti tarkeda paastd hyodyntdmaan omistamansa kiinteistd tdysimaéaraisesti, on se
sitten asuinrakentamista, maa- tai metsétaloutta taikka elinkeinonharjoittamista, ja silloin
luonnon- ja ympéristonsuojelulliset nakokulmat helposti unohtuvat tai jaavét kaavoituksessa

sivuosaan.

Korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa KHO 2020:84 252 kisiteltiin  kaavoituksessa

vesiensuojelun ja vesihuollon osalta riittavaa selvitysta seka ELY-keskuksen valitusoikeusta
kaavoitusasioissa. Karkkilan kapupunginvaltuusto oli hyvaksynyt maanomistajan aloitteesta
laaditun ranta-asemakaavan ja ranta-asemakaavan muutoksen, joka muodostui useasta
erillisestd alueesta. Kaavassa oli osoitettu yhteensé kahdeksan omarantaista loma-asuntotonttia
(RA).

Hallinto-oikeus oli ELY-keskuksen valituksesta kumonnut kaupunginvaltuuston paatoksen
silla perusteella, ettd kaavaa laadittaessa ei ollut maankaytto- ja rakennuslain 9 8:n, 54 8:n ja
73 8:n 1 momentin 2 kohdan edellyttdmalla tavalla selvitetty kaavalla mahdollistettavan loma-
asumisen vesihuollon jérjestamisen vaihtoehtoja ja niiden vaikutuksia kaava-alueeseen ja sen
ympéristoon. Korkeimmassa hallinto-oikeudessa oli kaava-alueen maanomistajan valituksesta
ensin ratkaistava, oliko ELY-keskuksella ollut oikeus valittaa kaupunginvaltuuston
paatoksesta. Asiassa oli toiseksi kysymys siitd, oliko ranta-asemakaavaa laadittaessa otettu
riittavalla tavalla huomioon vesiensuojelu ja vesihuollon jarjestaminen ja oliko kaava nailta

osin perustunut riittaviin selvityksiin.

Korkein hallinto-oikeus totesi, ettd kysymys oli pinta-alaltaan verraten pienestd ranta-
asemakaavasta, ja my0s uuden rakentamisen méaara oli melko vahainen. Rakentaminen ei
saadun selvityksen perusteella sijoittunut alueille, joilla oli erityisia luonnon- tai
kulttuuriympdriston arvoja, lukuun ottamatta kahden uuden rakennuspaikan sijoittumista
vedenhankintaan soveltuvalle pohjavesialueelle. Kysymyksesséd oleva ranta-asemakaavan ja
ranta-asemakaavan muutoksen hyvéksymista koskeva paatos ei timan vuoksi ollut maankaytto-
jarakennuslain 18 §:n 2 momentissa tarkoitettu vaikutuksiltaan valtakunnallinen tai merkittava

maakunnallinen asia.

Maankaytto- ja rakennuslain 18 8:n 2 momentin ensimmaisessa virkkeessa todettu ELY-
keskusten valvontatehtdvien rajoitus ainoastaan vaikutuksiltaan valtakunnallisiin ja

merkittdviin maakunnallisiin asioihin ei koskenut ELY-keskusten muista laeista johtuvia

262 diaarinumero 4656/1/19, taltio 2956, ECLI-tunniste ECLI:FI:KHO:2020:84, antopaiva 6.7.2020
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tehtdvid. Kun otettiin huomioon ELY-keskusten valitusoikeuden rajoittamista koskevan
lakimuutoksen (230/2017) tavoitteet sekd viranomaisten valitusoikeutta koskeva
hallintolainkdyttdlain 6 §:n 2 momentti, ELY-keskuksen valitusoikeuden perusteena oli
kuitenkin oltava myds silloin, kun ELY-keskuksen valitusoikeus perustui sille muissa laeissa
séadettyihin tehtaviin, jokin sellainen asian laadusta tai muusta erityispiirteesta johtuva
tapauskohtainen peruste, jonka johdosta valitusoikeuden oli katsottava olevan ELY -keskuksen

valvottavana olevan yleisen edun vuoksi tarpeen.

ELY-keskuksen hallinto-oikeudelle tekemdssa valituksessa oli ollut kysymys siité, onko kaavaa
laadittaessa otettu riittdvasti huomioon vesihuollon jarjestaminen ja vesiensuojelu, ja oliko
kaava perustunut nailtd osin riittaviin selvityksiin. Kaavaratkaisu poikkesi ELY-keskuksen
valituksessa esitetyn perusteella muun ohella vesikdymaldkieltoa koskevan mé&arayksen
puuttumisen vuoksi niistd vesihuollon jarjestamistda ja jatevesien kasittelyd koskevista
periaatteista, joita Uudenmaan maakunnassa oli vakiintuneesti noudatettu. ELY-keskus oli
lisaksi tuonut esiin, ettd Uudenmaan alueella on muun ohella suuresta vaestomaarastd ja

merkittdvastd lomarakentamisesta johtuva erityinen tarve vesistdjen laadun turvaamiseen.

Korkein hallinto-oikeus totesi, ettd vesihuollon jarjestamistd, jatevesien Kkasittelyd ja
vesiensuojelua koskevat valvontatehtavat kuuluvat ympéristonsuojelulain 21 8:n 2 momentin,
vesilain 7 8:n 2 momentin ja vesihuoltolain 4 8:n 2 momentin perusteella ELY -keskuksille.
Kun lisdksi otettiin huomioon nyt kysymyksessa olevan asian edelld kuvatut erityispiirteet,
ELY-keskuksen ymparistd- ja luonnonvarat vastuualueen valitusoikeus oli tdssa tapauksessa
ollut sen valvottavana olevan yleisen edun vuoksi tarpeen. Hallinto-oikeuden oli néin ollen
tullut tutkia ELY-keskuksen sille tekemd valitus. Hallinto-oikeuden pé&&toksen lopputulosta ei

muutettu.

Kyseessa oli Karkkikalan kaupunginvaltuuston 12.11.2018 hyvédksymastd Nuijajoen ranta-
asemakaavasta ja ranta-asemakaavan muutoksesta tilojen 224-407-4-48, 224-408-63-3 ja
224-411-5-117 ja 224-412-12-8 alueilla. Kaava-alue jakaantui useaan erilliseen alueeseen
viiden eri vesiston (Mustalampi, Nuijajoki, Kalatoin-jarvi, Ahmoolampi ja Ali-Paastonjarvi)
rannalle ja sen kokonaispinta-ala oli n. 100 hehtaaria. Kaava-alue koostui rakentamattomista
ranta-alueista, joilla oli todellista rantaviivaa yhteensa lahes 10 kilometrid. Kaavoitetuista
alueista Ali-Paastonjérvelle, Mustalammille sekd Ahmoonlammille oli jo aiemmin rakennettu

runsaasti ja Nuijajoen varrella oli jo lomarakentamista. Ranta-asemakaavan muutoksesta oli
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kyse vain Ali-Paastojarven etel- ja lansirannoilla®®

, Joka oli vanhassa kaavassa merkitty maa-
jametsétalousalueeksi. Muilta osin kaava-alueella ei ollut oikeusvaikutteista mitoituslaskelmaa
siséltavaa yleiskaavaa tai ranta-asemakaavaa, Karkkilan pohjoisosien rantayleiskaavassa
alueen rannat oli merkitty padosin maa- ja metsataloustoiminnoille varatuiksi alueiksi (M-1 ja

M-2 merkinnat).?%*

Nuijajoen ranta-asemakaava laadittiin maanomistajan aloitteesta, jonka tavoitteena oli
kaavoituksen avulla turvata ja kaavassa suunnitelmallisesti osoittaa alueen tiloille kuuluva
rakennusoikeus lomarakennuspaikkoina. Kaavassa osoitettiin yhteensé kahdeksan omarantaista
loma-asuntotonttia (RA merkintd), joista kaksi sijaitsi Mustalammin ja kuusi Ali-Paastonjarven
rannalla. Muu alue oli kaavassa merkitty maa- ja metsatalousalueeksi (M merkintd).
Huomionarvoista on, ettd Mustalammin rannalle osoitettu RA-alue sijaitsi pohjavesialueella

(pv merkintd).

Kaavassa RA-tonteille jaettiin rakennusoikeutta niin, ettd jokaiselle sai rakentaa yhden,
yksiasuntoisen, 100-120 k-m2:n loma-asunnon ja sen liséksi erillisid talousrakennuksia

korkeintaan 50 m2. Vesi- ja jatehuollon osalta kaavan yleisissa méaérdyksisséd seka

6

kaavaselostuksessa?®® annetaan hyvin yleistasoiset maaraykset, joiden mukaan alueen tonttien

vesi- ja jatehuolto voidaan toteuttaa kiinteistokohtaisesti. Jatevesien kasittelyn seka jatehuollon
jarjestdmisen osalta ainoastaan viitataan voimassa oleviin ja alueetta koskeviin sadnnoksiin,
maarayksiin ja ohjeisiin?®®. Rakennuslupa-asiakirjoihin edellytetaan liitettavaksi jatevesien

kasittelysuunnitelma tarvittavine maaperaselvityksineen.

Uudenmaan ELY-keskus valitti Karkkilan kaupunginvaltuuston kaavapaatoksesta Helsingin
hallinto-oikeuteen, esittden sen kumoamista, koska sen mukaan kaavassa ei ole riittavasti otettu
huomioon vesiensuojelua ja vesihuollon jérjestamistd eikd kaavaehdotus perustu riittaviin
selvityksiin. Hallinto-oikeus kumosi kaavapaatoksen ja samassa ratkaisussa?®’ hylkasi alueen
maanomistajan, UPM-Kymmene Oyj, vaatimuksen ELY-keskuksen vastaselityksessa

esitettyjen vaatimusten tutkimatta jattamisesta.

263 Alueella oli voimassa Ali-Paastojarven ja Kovelonjarven ympériston ranta-asemakaava, vahvistettu 1995

264 Maakuntakaavassa kaavoitettavaa aluetta koskevia merkintoja olivat MLY (metsatalousvaltainen alue), pv
(pohjavesialue)

285 kohta 4.3 Tekninen huolto

266 Y SL:n sadnnokset, talousjatevesiasetuksen maaraykset, kaupungin voimassa olevat
ympéristonsuojeluméaréykset, terveyden- ja ympéristonsuojeluviranomaisen hyvaksymat ohjeet seka jatelain ja
Léansi-Uudenmaan jatehuoltomaéraysten saéddokset

267 paatos nro 19/0532/5, antopaiva 29.8.2019
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4.3.2 Tuomioistuinten perustelujen ja KHO:n ratkaisun analysointia
Hallinto-oikeus sovelsi asian ratkaisemiseen maankaytto- ja rakennuslain saannoksia, jotka
koskevat kaavoituksessa vaadittavia selvityksié (9.1 8) ja asemakaavan siséltdvaatimuksia (54

8, erit. 1-3 momentit ), erityisesti ranta-alueella loma-asutusta varten tehtdvissa kaavoissa (73.1-

268 MRL 9.1 §:n mukaan kaavan tulee

2 8), sekd kuntalain 135 §, joka koskee kunnallisvalitusta
perustua sen merkittavat vaikutukset arvioivaan suunnitteluun ja sen edellyttdmiin tutkimuksiin
ja selvityksiin, ja kaavan vaikutuksia selvitettdessa on otettava huomioon sen tehtavé ja

tarkoitus.

Momentin lisattiin vuonna 2014 2% sanat “merkittiviit vaikutukset arvioivaan” sekii sen

270

viimeinen virke="", joiden tarkoituksena selventdd oikeustilaa. Késitteend riittdva selvitys” oli

aiheuttanut tutkintaongelmia ja epaselvyytta siitd, miten laaja tai seikkaperdinen selvityksen
tulee olla. Muutoksella haluttiin selkiyttda selvitysvelvollisuuden kohdistumista kaavan
merkittaviin vaikutuksiin ja niiden kautta esiin nouseviin tutkimus- ja selvitystarpeisiin.

Kéytdnnon kannalta muutosta ei voitane sen sangen abstraktin muotoilun vuoksi pitédéd kovin

suurena, mutta joissain tapauksissa silla on selvitysten riittavyyden arvioinnissa merkitysta.?’*

Tapauksessa KHO 2020:84 tuli kyse juuri selvitysten riittdvyyden arvioinnista, jossa kaavan
tehtavalla ja tarkoituksella oli keskeinen merkitys. Sekd ELY-keskus, hallinto-oikeus etta
korkein hallinto-oikeus katsoivat selvitysten olleen riittdmattomia, kun otetaan huomioon, etta
sen tarkoituksena oli liséta loma-rakentamista ja -asumista kaava-alueella, joka osittain sijoittui
vedenhankinnan kannalta tarkeélle pohjavesialueelle. Kaavan perustana olevissa selvityksisséa
olisi pitanyt selvittdd tarkemmin vesistojen sekd pohjavesialueen tilaa ja eri vesihuolto-,

jatevesi- ja jatehuoltoratkaisujen vaikutuksia niihin.

Tapauksessa asemakaava-alueella oli voimassa maakuntakaava ja osalla alueesta aikaisempi
ranta-asemakaava, mutta ei Yyleiskaavaa. Tapauksen selostuksesta ei kay ilmi, onko
maakuntakaavan laatimista varten aikanaan tehtyja selvityksia hyodynnetty, mik& hallituksen
esityksen mukaan olisi mahdollista yksityiskohtaisempien kaavojen selvityksissa’?. Koska
Mustalammin rannalle kaavoitetut rakennuspaikat sijoittuvat maakuntakaavan mukaiselle

pohjavesialueelle, olisi sitda varten tehdyistd selvityksistd saattanut olla hyotya ranta-

268 kunnallisvalituksesta tarkemmin ks. Harjula — Préattala 2015, s. 902-912

269 |_aki maankaytto- ja rakennuslain muuttamisesta 204/2015

210 »K aavan vaikutuksia selvitettiessi otetaan huomioon kaavan tehtivi ja tarkoitus”
211 ks. Ekroos — Majamaa 2018, s. 44

212 HE 101/1998 vp, s. 63
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asemakaavan selvityksiin. Vanhat selvitykset olisivat voineet myds ohjata ranta-asemakaavan

selvityksia tarkempaan ja kaavan tehtdvan ja tarkoituksen kannalta oleellisempaan suuntaan.

Asemakaavan sisdltovaatimuksia koskevan MRL 54 8:n mukaan asemakaavaa laadittaessa on
otettava huomioon maakuntakaava ja oikeusvaikutteinen yleiskaava siten kuin laissa sdadetaan
(1 momentti). Pykalan toisessa momentissa edellytetddan kaava laadittavaksi niin, ettd luodaan
edellytykset terveelliselle, turvalliselle ja viihtyisalle elinympdristolle, palvelujen alueelliselle
saatavuudelle ja liikenteen jarjestdmiselle, sekd vaalitaan rakennettua ympéristda ja
luonnonympadristod eikd haviteta niihin liittyvié erityisid arvoja. Kaavoitettavalla alueella tai
sen lahiymparistossa on lisaksi oltava riittdvasti puistoja tai muita lahivirkistykseen soveltuvia
alueita. Asemakaavalla ei myodskaan saa aiheuttaa kenenkdan elinympariston laadun sellaista
merkityksellistd heikkenemisté, joka ei ole perusteltua asemakaavan tarkoitus huomioon ottaen,
eikéd kaava myoskaan saa asettaa maanomistajalle sellaista kohtuutonta rajoitusta tai aiheuttaa
sellaista kohtuutonta haittaa, joka kaavalle asetettavia tavoitteita tai vaatimuksia syrjayttamatta
voidaan valttaa (3 momentti). Mikéli asemakaava laaditaan alueelle, jolla ei ole voimassa
olevaa oikeusvaikutteista yleiskaavaa, tulee sen laatimisessa ottaa soveltuvin osin huomioon,

mité yleiskaavan siséltovaatimuksista saddetddn (4 momentti).

Tapauksessa MRL 54 8:11& on merkitysta lahinnd muiden, ranta-asemakaavaan tdsméllisemmin
sopivien kaavojen taustalla. Siind asetetaan kaikkia asemakaavoja koskevat yleiset”
sisaltovaatimukset, joista keskeisimpind tapauksen osalta tulee ottaa huomioon 2 ja 3 momentit.
Niiden mukaan asemakaavalla on luotava edellytykset terveelliselle, turvalliselle ja viihtyisalle
elinymparistolle, eika kenenkaan elinympariston laatua saa merkityksellisesti heikentaa tai
maanomistajalla aiheuttaa kohtuutonta haittaa, jollei se kaavan tavoitteiden ja tarkoitusten
nojalla ole perusteltua.

Elinympériston heikentamisen kielto ei tarkoita, ettd kenelldkdin olisi oikeus vaatia
elinympaéristonsd muuttumattomuutta, vaan asemakaavan tulee olla yhteiskunnalliselta
kannalta tarkoituksenmukainen, vaikka se loukkaisikin jonkun yksityista etua. MRL 54.3 § ei
siis estd muutoksia, mutta asettaa kaavan laatijalle velvollisuuden sijoittaa elinympériston

laatua heikentavé toiminto paikkaan, jossa sen heikentava vaikutus on laadultaan vahaisin.?’®

Oikeuskaytannossa on edellytetty, ettd asemakaavan kaavamééarayksilla varmistutaan kaavalle

MRL 54 8§:ss§ asetettujen sisdltovaatimusten tdyttymisestd, eikd asiaa jatetd kaavan

273 ks. Ekroos — Majamaa 2018, s. 274
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vahvistamisen jalkeen tehtdvien selvitysten varaan. 2’4 Edella esitetyt kaavamaaraykset eivit
tayta néitd vaatimuksia, vaan ovat liian yleispiirteisia ja valjid suojellakseen ympériston ja
alueen muiden oikeudenomistajien etuja. Vaikka asemakaavan tarkoituksena ei ole
luonnonsuojelu, vaan yksityiskohtaisesti maarata tietyn alueen reaalitaloudellisesta kaytosta,
muiden lakien vaikutuksesta myds luonnon- ja ymparistonsuojelulliset n&kokohdat on

huomioitava kaavan laatimisessa.?”

Kun ranta-asemakaavaa tai yleiskaavaa laaditaan pé&&asiassa loma-asutuksen jarjestdmiseksi
ranta-alueelle, MRL 73.1 8:n mukaan on sen lisaksi, mit4 yleis- ja asemakaavasta muutoin
séadetaan, katsottava, etté:
1) suunniteltu rakentaminen ja muu maankayttd sopeutuu rantamaisemaan ja muuhun
ymparistoon;
2) luonnonsuojelu, maisema-arvot, virkistystarpeet, vesiensuojelu ja vesihuollon
jarjestdminen seké vesistdn, maaston ja luonnon ominaispiirteet otetaan muutoinkin

huomioon, sek&
3) ranta-alueelle j&4 riittavasti yhtendisté rakentamatonta aluetta.

MRL 73.2 8:n mukaan ranta-asemakaavasta on muutoin voimassa, mitd asemakaavasta
séadetdan, pois lukien mitda MRL 60 §:ss& saadetddn asemakaavan ajanmukaisuuden

arvioinnista.

Hallinto-oikeus katsoi tapauksessa, ettd ranta-asemakaavan vesihuoltoa koskevat maaraykset,
jotka olivat vain viittauksia muutenkin velvoittaviin saannoksiin ja maarayksiin, eivat olleet
MRL 73.1.2 8:n mukaisia. Niissa ei ollut otettu riittdvasti huomioon vesiensuojelulle tai
vesienhuollolle nimenomaisella alueella ilmenevi&, paikallisia edellytyksia. Vesihuollon
jarjestamisen tulisikin tapahtua suunnittelullisin keinoin, mitoittamalla ja sijoittamalla vapaa-
ajanasunnot alueelle sopivalla tavalla.?’® Kaavamaaraykset, joissa ei ole otettu huomioon
alueen ominaispiirteitd ja sdédetdén vesiensuojelusta vain yleiselld tasolla, muuttuu nopeasti

kuolleeksi kirjaimeksi, jolla ei ole mitaén virkaa séantelyjarjestelméssa.

Maanomistaja, UPM-Kymmene Oyj haki ja sai valitusluvan korkeimpaan hallinto-oikeuteen ja
vaati valituksessaan HaO:n paatoksen kumoamista ja Uudenmaan ELY -keskuksen valituksen
jattamista tutkimatta tai sen hylk&amistd, sekd kaavamaardyksiin lisattdvaksi maanomistajan
ehdottamaa ja Karkkilan kaupunginvaltuuston hyvéksyméa vesikdymaldkieltoa. Valituksen
perusteluissa esitettiin, ettd ELY -keskuksen valitus olisi pitanyt jatta4 tutkimatta, koska silla ei

UPM-Kymmene Oyj:n nékemyksen mukaan ollut asiassa sellaista asianosaisuutta tai

274 KHO 2.3.2007 taltio 482
275 ks. Ekroos — Majamaa 2018, s. 273
276 ks. Ekroos — Majamaa 2018, s. 413
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valvontatehtévien perusteella syntyvad asemaa, etté sillé olisi ollut valitusoikeus, koska kaavan

vaikutukset olivat paikallisia eivatka valtakunnallisesti tai maakunnallisesti merkittaviéa.

Lisdksi  perusteluissa  katsottiin, ettd HaO:n ndkemys vesihuollon selvitysten
riittdmattomyydesta oli virheellinen eik& perustunut kaavamaarédyksiin eika kaavaprosessin
aikana tehtyihin selvityksiin, joissa oli tehty kattavia maastotditd ja selvitetty mahdollisuus
jarjestaa kaikille kaavan tonteille kiinteistokohtainen vesihuolto maaperan, suojaetéisyyksien
ja  pinta-alan  puolesta. = Kaavassa my6s  viitattiin @ Karkkilan  kaupungin
ymparistonsuojeluméérdyksiin, joissa ranta-alueille on suositeltu kuiva-/kompostikdymalaa,
minka lisaksi kaavassa on pohjavesialueelle omat kaavamaardykset. Kaupunginvaltuuston
hyvaksymélla  vesikdymaldkiellolla tdydennettyja  kaavamaardyksia ja  kaupungin
ympéristonsuojelumaérdyksia noudattamalla ei UMP-Kymmenen Oyj:n mukaan voisi
aiheuttaa haittaa Ali-Paastojarven tai Musalammin vesistgjen tilalle.

Karkkilan kaupunginhallitus vastasi sille esitettyyn selvityspyyntoon, etta se ei annan asiassa
selvitystd, Uudenmaan ELY-keskus vastasi selvityspyyntdon viittaamalla aiempaan
lausumaansa seka esittaméallé valituksen hylkadmistd. Saamaansa vastaselityspyyntéon UPM-
Kymmenen Oyj totesi, ettd se ei anna vastaselitysta asiaan. Nain ollen KHO teki paattksensa
ELY-keskuksen hallinto-oikeudelle esittamien perustelujen ja UPM-Kymmene Oyj:n

valituksen perustelujen pohjalta.

Korkein hallinto-oikeus tarkasteli tapauksessa sitd, oliko Uudenmaan ELY -keskuksella ollut
asiassa valitusoikeus. Jos tdhan tulisi myonteinen vastaus, korkeimman hallinto-oikeuden tuli
vield ratkaista, oliko Nuijajoen ranta-asemakaavaa laadittaessa otettu riittavalld ravalla
huomioon vesiensuojelu ja vesihuollon jarjestaminen, ja onko kaava niiltd osin perustunut
riittaviin selvityksiin. Korkeimman hallinto-oikeuden péatoksessa UPM-Kymmene Oyj:n

valitus hyléttiin, eikd hallinto-oikeuden paatdsta muutettu.

Hallinto-oikeuden soveltamien, asemakaavan sisaltod ja sen edellyttamia selvityksid koskevien,
sdannosten liséksi korkein hallinto-oikeus mainitsi ratkaisunsa perusteluissa ELY -keskuksen
toimivaltaa koskevalla MRL 18.2 8:ll&, jonka mukaan ELY-keskuksen on valvottava, etti
kaavoituksessa, rakentamisessa ja muussa alueiden kaytdssa otetaan huomioon vaikutuksiltaan
valtakunnalliset ja merkittdvat maakunnalliset asiat, minka liséksi ELY -keskuksen tulee hoitaa
sille elinkeino-, liikenne- ja ympéristokeskuksista annetun lain (897/2009) 3 §:n mukaan
kuuluvat tehtdvat. Taméan lisdksi KHO mainitsi perusteluissaan MRL 191.1 8:n, jossa
valitusoikeus kaavan hyvaksymista koskevasta paédtoksestd on annettu muiden ohella

viranomaiselle sen toimialaan kuuluvissa asioissa, eli myos ELY -keskuksille.
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ELY-keskuksen toimivaltaa koskeva MRL 18 8§, jonka ensimmé&inen momentin mukaan
keskukset edistdvat kunnan alueiden kayton suunnittelun ja rakennustoimen jarjestamisté,
muutettiin vuonna 2017277, Muutoksessa lisattiin 2 momentin valitusoikeuden rajoitus vain
valtakunnallisesti ja maakunnallisesti merkittaviin asioihin, seka poistettiin 1 momentista
keskuksilla ollut ohjaustehtéva, mika teki kunnista kaavoituksen osalta entisté itsendisempia?®’e.

Valitusoikeuden rajaaminen on Kkorostanut muiden viranomaisten, kolmannen sektorin

toimijoiden sekd kansalaisten roolia kaavapaatosten seuraamisessa 270 .

Erityisesti
kansalaisjarjestdjen ja yksittaisten kansalaisten merkitys on keskeinen, silld muitakin
viranomaisia sitoo niiden laissa méaaritelty toimivalta. Koska jarjestojen ja yksityishenkiliden
valitusoikeuskaan ei ole rajaton, on erityisen tarke&d, etté tietoa asianosaisaseman syntymisen
edellytyksistd ja asianosaisen oikeuksista on saatavilla ja erityisesti jarjestdilla tietoa sen

hyodyntamisesta.

Muutoksen valmisteluvaiheessa sekd ELY-keskukset ettd hallinto-oikeudet?®° suhtautuivat
suunniteltuihin muutoksiin varauksellisesti tai Kielteisesti. Myds hallituksen esityksessé
todettiin, ettd varsinkin valitusoikeuden rajaaminen voisi tuoda lisaty6ta hallinto-oikeuksiin,
kun ELY-keskusten valitusten yhteydessa tulisi uudistuksen myota tutkia onko valitusoikeutta
ollut. Esityksessa todettiin kuitenkin, ettd tyomé&arédn ei voida kokonaisuudessa arvioida
lisadntyvan merkittavasti, silla valitusten maara tulisi valitusoikeuden rajauksen myo6ta
vaheneméaan.?8! Tapaus KHO:2020:84 on hyva esimerkki tasta ennakoidusta seurauksesta, silld
sen kaltaisen pienen alueen ranta-asemakaava ei yksindén taytd nykyisen MRL 18.2 §:n
edellytyksia valtakunnallisista vaikutuksista tai maakunnallisesta merkittavyydesta.

Tapauksen osalta on kuitenkin otettava huomioon ELY-keskuksen esiin tuomat kaavan
eroavaisuudet Uudenmaan maakunnassa laadittujen kaavojen vakiintuneista kdytanndista, seka
koko maakunnan kattava, suurestd vaestomaarasté ja runsaasta loma-rakentamisesta johtuva,
tarve turvata vesistdjen laadun varmistaminen. Yhden, pientd aluetta koskevan asemakaavan ei
pitdisi vaikuttaa koko maakuntaan, mutta on syytd pohtia, voisiko se toimia
ennakkotapauksena. Jos yksi kunta sadtdd kaavan, jossa alennetaan vesiensuojelulle ja
vesistojen tilalle asetettavia vaatimuksia, muissa kunnissa, ja samankin kunnan sisalla eri

alueilla, wvoisi syntyd painetta samansuuntaisiin kaavaratkaisuihin ja -maarayksiin.

277 laki maankaytto- ja rakennuslain muuttamisesta 230/2017
278 ks, Ekroos — Majamaa 2018, s. 98

219 HE 251/2016 vp, s. 31, 34

280 KHO ja alueelliset hallinto-oikeudet

281 ks. HE 215/2016 vp, s. 31 ja 37
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Maanomistajien yhdenvertainen kohtelu on vahva oikeus, joka voisi laajentaa tapauksen
mukaisen ranta-asekaavakéytdnnon koko Uudenmaan maakuntaa koskevaksi. KHO ei lahtenyt
ratkaisussaan spekuloimaan taté nakdkohtaa, silla tapauksessa tuli sovellettavaksi MRL 191.1
g:n.

MRL 191.1 8:n koskevassa hallituksen esityksen yksityiskohtaisessa perustelussa on mainittu,
ettd ELY-keskuksilla voi olla valitusoikeus kaavan hyvaksymista koskevaan paatokseen myos
muun lain kuin MRL:n nojalla.?®2 Esimerkiksi YSL 21.2 §:ssa ELY-keskukselle annetaan
tehtavaksi valvoa ympadristonsuojelulain saanndsten noudattamista kaavan hyvaksymista
koskevissa paatoksissé ja vastaavanlainen toimivaltasaannos 16ytyy myos vesilaista (VL 7.2 8).
Korkein hallinto-oikeus katsoo tapauksen 2020:84 perusteluissa, ettd ELY-keskuksella ei voi
olla valitusoikeutta kaikissa sellaisissa maankayttoon liittyvissa asioissa, joissa on vahaisiakin
ymparistollisid tai vesistollisia vaikutuksia, vaan valitusoikeuden perusteena tulee olla asian
laatuun tai erisyinpiirteisiin perustuva seikka, jonka vuoksi valitusoikeuden voidaan katsoa

olevan tarpeen ELY -keskuksen valvottavan olevan yleisen edun vuoksi.

Tapauksessa KHO 2020:84 vyleinen etu edellyttdd valvomista, silld ELY-keskuksen
valituksessa esiin tuomien perustelujen mukaan kaavaratkaisu eroaa jatevesien kasittelya ja
vesihuollon jarjestdmistd koskevista periaatteista, joita Uudenmaan maakunnassa on
kaavoituksessa noudatettu. Koska Uudenmaan alueella on muun muassa suuresta
vaestomaarasta ja merkittavastd lomarakentamisesta johtuva erityinen tarve vesistojen laadun
turvaamiseen, kuten ELY -keskus valituksessa toi ilmi, voidaan varsin pienté aluetta ja véhaista
rakentamistakin koskevaa ranta-asemakaavaa pitda niin merkittdvang, ettd ELY-keskukselle

syntyy valitusoikeus sen hyvaksymispaatokseen.

Tapauksen KHO 2020:84 Kkaltaisissa tilanteissa, joissa ranta-asemakaava on laadittu
maanomisjana olevan suuryrityksen toimesta, on kaava-alueen ja sen Vvélittomassa
laheisyydessd sijaitsevien kiinteistdjen omistajien sekd kunnan j&senten tdrkedd seurata
kaavoituksen etenemistd. Miké&li ELY -keskuksella ei olisi katsottu olevan valtiusoikeutta, olisi
jaanyt Karkkilan kunnan jasenille sek& kaava-alueen l&heisyyden mahdollisten
ulkopaikkakuntalaisten omistajien harteille valittaa kaavan vesiensuojelullisista puitteista.

Koska valitukset esitettiin nimenomaan vesiensuojelusta ja jatevesien ja jatteiden kasittelysta,

MRL 191 §:ss4 viitatun kuntalain 137 §:n asianosaismaaritelma®® voi koskea myds hieman

282 HE 251/2016 vp, s. 47
283 kuntalaki 137.1 §; Oikaisuvaatimuksen ja kunnallisvalituksen saa tehda se, johon paatds on kohdistettu tai
jonka oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun paatds valittomasti vaikuttaa (asianosainen) sek& kunnan jasen.
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kauempana kaava alueesta olevien kiinteist6jen omistajia.

Veden saastuminen, esimerkiksi puutteellisen jateveden kasittelyn kautta, vaikuttaa usein koko
vesistoon ja mahdollisesti alajuoksulla oleviin vesistdihin, joten asianosaisen maérittely “’se,
jonka etuun péétds vélittdmasti vaikuttaa” saattaa laajentaa asianosaisaseman varsin laajalle
joukolle. Tulee kuitenkin pohtia, kuin suuria mahdollisten vaikutusten tulee olla, jotta niiden
voidaan katsoa vélittdmaésti vaikuttavan maanomistajan etuun. Oikeuskaytdnndn valossa

voidaan sanoa ettd vaikutusten tulee olla selke&sti havaittavia ja todennakaisia.

Tapauksessa kay hyvin esille, miten maanomistajat helposti katsovat omat etunsa ja
maankaytolliset tarpeensa tdrkedmmiksi  kuin  ympaéristonsuojelusta  huolehtimisen.
Lains&dadannon minimivaatimukset vesiensuojelulle ovat varsin maltillisia niin tavoitteiltaan
kuin keinoiltaan, joten on vesien tilan kannalta huolestuttavaa, ettd niidenkin noudattamisessa
on kaavoituksessa tapauksen kaltaisia ongelmia. Pelkka viittaus lainsdadantéon olisi
kaavamadrayksend katsottava riittdmattomaksi jo sen vuoksi, ettd ne voimassa olevina
sédadoksind tulevat noudatettavaksi ilman kaavamaarayksid. N&in ollen niiden Kirjaamista

kaavamairayksiin voidaan pitdd turhana ja tarpeettomana “asioiden byrokratisoimisena”.

Jos lahdettdisiin spekuloimaan kaavaméaardysten kuittaamisella pelkkind viittauksina voimassa
olevaan lainsaadantoon, saattaisi se toki nopeuttaa kaavoitusprosesseja tuomalla niihin suoraan
sovellettavia, standardisoituja “vakiomdarayksia”, mutta timéa vesittaisi kaavojen tarkoituksen
olla kunkin alueen tarpeisiin ja olosuhteisiin tapauskohtaisesti laadittu alueiden kayton
suunnitelma. Kuhunkin kaavaan sopivat ja alueellisesti tarpeelliset ja kohtuulliset
kaavaméaaraykset, sekd (luonnonympériston) suojelulliset ettd rakentamista ja suunnittelua
koskevat, ovat myds maanomistajan etu, silla ne selkeyttdvat maanomistajan seka kunnan tai
maakunnan asemaa ja lisddvat oikeusturvaa. Myos taloudellisuuden ja kaupallisuuden suuri
rooli yhteiskunnassa niin kansallisella kuin globaalillakin tasolla, ja erityisesti sen usein
ilmeneva vastakkainasettelu luonnon- ja ympdristonarvojen kanssa, on saanut aikaan sen, etta
viranomaisten ja kolmannen sektorin toimijoitten on kiinnitettdva entistd enemmaéan huomiota

luonnonympadristdn suojelutoimien toteutumiseen.
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5. Maankéaytdon hyodyntamisen ja vesien suojelun konfliktiin ratkaisemisesta

5.1 Taustaksi
Vesistojen, kuten muunkin ympariston, kéyttoé ja tehokas hyddyntaminen ovat pitk&éan olleet

niitd koskevan lainsaddannon ja politiikan keskeisin ndkoékulma, jossa vesistdjensuojelu on
nahty vain keinona taata hyodynnettdvien luonnonvarojen sailyminen. Suojelusddnnokset
liittyivat pitkaan luonnonvarojen hyddyntamisen turvaamiseen, ja yksittdisten luontokohteiden
suojeluun. Sama nékokulma on edelleen vahvasti lasnd luonnonsuojelusta kéytavassa
keskustelussa, ja suojelutavoitteista péaatettdessa on usein pyritty 16ytdmaan kompromissi

luonnon hyvén tilan ja luonnonvarojen tehokkaan hyodyntamisen vélilla.

Siihen, ettd vesiensuojelusta ei aikaisemmin kannettu huolta nykyiselld tavalla, on monia syita,
kuten se, ettd ei ollut riittdvasti tietoa pilaantumisen/saastumisen pitkaaikaisista vaikutuksista,
eikd tapahtuvia vélttdmattd osattu yhdistdd ihmisen toimintaan vaan ne katsottiin osaksi
ympariston jatkuvaa muutosta. Toisena merkittdvana syyna voidaan nahda vesistdjen tarkea
asema Yyhteiskunnassa, silla kynnys rajoittaa veden ja vesistdjen kdyttod on varmasti ollut
sangen korkea, kuten nykyaankin. Tietoisuuden lisddntyminen ei aina ole vaikuttanut
kansalaisten tai organisaatioiden valmiuksiin tehd&d muutoksia toimintaansa, vaikka tietoa sen

haitallisuudesta olisi helpostikin saatavilla.

Luonnon- ja vesiensuojeluun alettiin kiinnittdd kunnolla huomiota vasta 1900-luvulla, vaikka
jo 1500-luvulla oli annettu muutamia vesid suojaavia séadoksid. Niissé perusajatuksena oli
kuitenkin vesiston tilan yllapitdaminen sen kéyttoa ja hyddyntamisté varten, ei siis varsinainen
suojeleminen. Viime vuosisadalla ympéristonsuojelu kehittyi nopeammin kuin koskaan
aikaisemmin, mikd oli seurausta teollistumisen ja yhteiskunnan rakennemuutoksen
aiheuttamista, aiempaa voimakkaammista, vaikutuksista luonnonympdristdille. Erityisesti

teollisuuden aiheuttama saastuminen alkoi 1900-luvulla vaikuttaa ympériston tilaan
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voimakkaammin, ja vastauksena siihen oli kehitettdva uutta ja tehokkaampaa suojelua niin

lainsaadannon kuin tekniikankin osalta.

Maankayton saantely, joka on aina ollut tiiviisti osa rakentamisen sadntelyd, on haja-
asutusalueella saanut ensimméisen laintasoisen sdddoksen samoihin aikoihin kuin
luonnonsuojeluun on alettu kiinnittdd enemman huomiota. Tahén on vaikuttanut paitsi se, etta
haja-asutusalueella ei kaavoitukselle ndhty samanlaista tarvetta kuin kaupungeissa, joissa
rakentaminen ja elaminen oli tiiviimpad, myos herdnnyt ymmarrys ympériston kantokyvyn
rajoista ja saasteiden vaikutuksista ymparistoon ja erityisesti vesistoihin. Maankaytoll4 voidaan
vaikuttaa suoraan alueelle tulevaan toimintaan, oli se sitten asuin- tai teollisuusrakentamista,

maa- tai metsataloutta taikka virkistyskayttoa.

Syrjanen ja Jaaskelainen katsovat vuoden 2013 raportissaan?®*, ettd MRL:n ohjausvaikutuksen
maaré ja muoto suhteessa lupaviranomaisten paatdksentekoon seka
ympéristonsuojelulainsdéddannon vaikutukset MRL:n mukaiseen péatoksentekoon tulisi
arvioida tapauskohtaisesti.?®®> Tama on hyvi perusperiaate, silla ymparistolliset tilanteet ovat
harvoin identtisia keskenaén, joten on vaikeaa luoda kattavaa ja jokaiseen tilanteeseen sopivaa
sovellettavuussaannostod. Tapauskohtaisuus ei kuitenkaan saa johtaa liialliseen eriyttamiseen,
joka liséisi viranomaisten tyotaakka esimerkiksi lupaharkinnassa, mutta myds heikentaisi
oikeusvarmuutta, kun luvanhakija ei voisi etsia vastaavista tapauksista/tilanteista esimerkkia ja
ennakkotietoa oman asiansa kasittelyyn. Kansalaisten luottamus oikeusjérjestelméaén ja omien
oikeuksiensa toteutumiseen edellyttdd ennakoitavuutta, johon tdydellinen tapauskohtaisuus ei
sovellu. Tamanhetkisessa oikeuskaytdnndssa on haettu erddnlaista kompromissia

tapauskohtaisuuden ja yleisten soveltamisséantojen vélilta.

Kaikkia valtion viranomaisia koskeva velvollisuus edistdad kaavoituksen toteutumista ja kielto
tehdad kaavan vastaisia tai sen toteuttamista vaikeuttavia padtoksia ovat hyvin sitovia. Vaikka
velvollisuus maakuntakaavan noudattamiseen lupapéatoksissa ei ole ehdoton, rajaa kaavoitus
huomattavassa mééarin lupaviranomaisten harkintavapautta. Vesien suojelun ndkdkulmasta se
on sekd suojelua tukevaa ettd sitd hankaloittavaa. Kaavoituksella suojelu- tai virkistysalueeksi
maadritellylle ranta-alueelle ei padsaantdisesti saada vesi- tai ympdristdlupaa, vaikka toiminta
tayttaisikin lupaehdot. Néin ollen kaavoituksella on suojattu vesistd, ainakin kaavan mukaisin

osin, saastumisen uhalta, sellaiseltakin, joka tayttaisi lupakriteerit.

284 Rakentamisen ohjaus — Maankaytt6- ja rakennuslain ja muun lainsaadannon rajapinnat,
Ympéristoministerion tilaama selvitys
285 Syrjanen — Jaaskelainen 2013, s. 45
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Toisaalta kaavoituksessa esimerkiksi maatalous- tai teollisuusalueeksi méaéritellylle alueelle
toimintansa sijoittavien toiminnanharjoittajien hakemuksien kasittelyssa lupaviranomaisella on
velvollisuus olla estdméttd kaavan toteuttamista. Tama edellyttdd hakemuksen tarkkaa
kasittelya ja tasmallisia perusteluja, mikéli lupahakemus péaadytaén hylkaamaan, koska se ei
taytd luvanmyontdmiskriteerejd. Viranomaisen on toki aina suoritettava lupaharkinta
huolellisesti, mutta erityisesti sitd edellytetddn tilanteissa, jossa kaavamaarayksen nojalla

voidaan olettaa paatoksen olevan mydnteinen.

5.2 Maankaytto- ja rakennuslain suhteesta ymparistonsuojelusdantelyyn
MRL:n sé&atamiselld vuosituhannen vaihteessa haluttiin  selkeyttdd maankéyton- ja

rakentamisen saantelyn suhdetta muiden lakien mukaisiin lupiin ja suunnitelmiin, esimerkiksi
samoihin aikoihin s&adetyn ymparistonsuojelulain (YSL, 86/2000) alaan kuuluvaan
ympéristolupaan. Uudistuksessa haluttiin myds saada selkedmmin esiin eri kaavatasojen
tehtdvat, seka tuoda kaavojen valmisteluun ja maankdyton muuhun suunnitteluun entista

kokonaisvaltaisempaa nakokulmaa.?®

Maankayton eriytymisen ja kehittymisen myo6ta siitd on tullut tarkeé tyokalu alueiden kéayton
suunnittelussa, ja MRL:n mukaisella kaavoituksella voidaan vaikuttaa merkittavasti siihen,
millaisia toimintoja tai hankkeita alueelle on mahdollista tuoda. Rakennuslain useista
muutoksista johtunut monimutkaisuus oli tehnyt alueiden kayton suunnittelun sé&antelysta
hankalasti ymmarrettavdd, mitd MRL:n sadtdmiselld pystyttiin korjaamaan. Kaavoituksen
vaikutukset ulottuvat yhteiskunnallisista, kuten asutuksen tai infrastruktuurin sijainnista, myds
luonnonsuojelullisiin. Kaavassa alueelle asetettu kdyttotarkoitus on viranomaisia sitova?®’, eika

sité voida ymparisto- tai vesilupien harkinnassa ohittaa.

Kaavoituksella voidaan siis tukea suojelua osoittamalla mahdollisesti saastumista ja
pilaantumista aiheuttavat toiminnot pois herkkien ymparistéjen luota. Nain voidaan myds
helpottaa lupaviranomaisten toimintaa, sekd parantaa vesistdjen ja luonnonympariston tilaa.
Toisaalta tilanteissa, joissa vesiston lahelle on sijoitettu maanviljelyn kaltaisia, mahdollisesti
saastuttavia toimintoja, vesiensuojelu jda vain lupamenettelyjen varaan. Sek& vesi- ettéd
ymparistonsuojelulaissa on saadetty lupakynnyksesta, eli tietyn saastuttamisen/pilaantumisen
tason alittavat toiminnot eivét tarvitse nédiden lakien mukaista lupaa. Mikali téllaisessa

tilanteessa vesistod on tarpeen suojella, ollaan luonnonsuojelulain varassa.

286 HE 101/1998 vp, s. 35-36
287 sitovuuden aste riippuu kaavatasosta, mita yksityiskohtaisempi kaava, sitd vahemman joustovaraa sen
maarayksistd on
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Maankéyton suunnittelu ja toiminnan sijoittamisen ohjaus muodostavat tehokkaan keinon
ehkaistda ympériston pilaantumista sek& muiden haitallisten vaikutusten aiheutumista, mutta
niitd koskevin ratkaisuin ei ole mahdollista ohjata toiminnanharjoittamista itsessaan. 28
Keskeinen syy siihen on se, ettd paikalle sijoitettavan toiminnan laatu selvidéd lupa-
/sijoituspéétokseen vaikuttavalla tarkkuudella yleensa vasta MRL:n mukaisen kaavan tai luvan
ratkaisun jalkeen, mika johtuu siitd, ettd suunnitelmat ja luvat ovat luonteeltaan ja sisélloltaan
erilaisia ja niitd koskeva sdantely on erilaista. ?®° Toiminnanharjoittamisen ohjaamiseen
tarvitaan kaavasaannoksia ja kaavoilla annettavia maéaarayksia yksityiskohtaisempaa ja
perusteellisempaa sééntelyd, jossa on otettu huomioon erilaisten toimintojen vaikutukset
ymparistoon (seka luonnon- ettd rakennettuun ymparistoon) seka maaritelty niille kriteerit
joiden perusteella voidaan myontaa lupa harjoittaa toimintaa tai Kieltdd se. Lupamenettelyn
kautta tapahtuvalla ohjauksella erilaiset toiminnanharjoittajat saadaan tehokkaasti
viranomaisten ennakkovalvontaan ja ohjauksellisia toimenpiteitd voidaan toteuttaa kielteisten

lupapaétosten liséksi lupaehdoilla ja méaarayksilla.

MRL limittyy YSL:n kanssa erityisesti maankdyton suunnittelun ja toimintojen sijoittumisen
ohjaamisen osalta, eli sijoittumista koskeva saantely jakaantuu ndiden kahden lain kesken.?®®
Alueiden kayton yhteen sovittamisen kannalta ongelmallisia ovat erityisesti ranta-alueille
kohdistuvat muutostarpeet, kuten tuulivoimaloiden ja (isojen) laiturien rakentaminen. Toisaalta
my0s sellainen alueiden kaytto, joiden séilyminen hairiottdmana edellyttad riittavaa etaisyytta
muihin toimintoihin, kuten luonnonsuojelualueiden l&hiympadristén muutokset, saattavat
aiheuttaa vaikeasti ratkaistavia yhteensovittamisongelmia ja rajapintoja

ympéristonsuojelulainsaidannon kanssa. 2%

Niin MRL:n mukaisessa kaavoituksessa kuin ympéristonsuojelua koskevien lakien mukaisessa
paatdksenteossa tapahtuvassa alueiden kayton suunnittelussa tulee usein eteen erilaisten,
toisinaan ristiriitaistenkin, intressien yhteen sovittamista. Né&ihin tilanteisiin keskeisen pohjan
antavat  valtioneuvoston MRL 23 8n nojalla antamat  valtakunnalliset
alueidenkayttotavoitteet. 2°2 Niilld ohjataan kaavan laatijoiden mahdollisuuksia sijoittaa
toimintoja, sekd annetaan lupaviranomaisille suuntaviivoja tilanteisiin, joissa taysin

kaavoittamattomalle alueelle haetaan vesilain, luonnonsuojelulain tai ymparisténsuojelulain

288 Kuusiniemi — Leinonen — Marttinen — Salila — Seppéla — Siitari 2015, s. 11
289 Syrjanen — Jaaskeldinen 2013, s. 45
290 Kuusiniemi — Leinonen — Marttinen — Salila — Seppéla — Siitari 2015, s. 11
291 Syrjanen — Jaaskeldinen 2013, s. 44
292 Syrjanen — Jaaskelainen 2013, s. 44
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mukaista lupaa toimenpiteelle, joka ei vastaa alueidenkdyttotavoitteita.

Valtakunnallisilla alueidenkdyttotavoitteilla yhtendistettiin ennen sektoreittain jakautunutta
suunnittelua, mik& helpotti viranomaisten toimintaa sekd selkeytti valtakunnalliset tason
suunnittelun saantelya.?®® MRL 24 §:ssé asetetaan viranomaisille velvollisuus ottaa huomioon
valtakunnalliset alueidenkéayttttavoitteet seka edistaa niiden toteutumista.
Huomioonottamisvelvollisuus edellyttaa tavoitteiden kanssa samansuuntaisesti toimista, mutta
edistdmisvelvoite vaatii viranomaisilta aktiivisempaa, tavoitteiden toteuttamista palvelevaa
toimintaa ja ratkaisuja/paatoksia.?** Koska alueiden kayton valtakunnallisia tavoitteita ei ole
asetettu tarkeys- tai kiireellisyysjarjestykseen, tulisi ne kaikki huomioida aina alueidenkayttoon

vaikuttavia paatoksia tehtdessa.

Maankaytto- ja rakennuslailla on osittain yhteisia tavoitteita luonnonsuojelulain kanssa, kuten
esimerkiksi luonnonvarojen kestava kaytto ja luonnon monimuotoisuuden yllapitdminen, mika
nékyy muun muassa siing, etta valtakunnallisissa alueidenkdyttOtavoitteissa on péaatetty useista
luonnonarvojen kannalta tarkeistd tavoitteista. TAma ei poista sitd, ettd MRL:n mukaisella
kaavoituksella ja LSL:n mukaisten luonnonsuojelualueiden perustamisella on erilaisia
tavoitteita, silla luonnonsuojelualueen lahtokohtana on alueen lopullinen ja muuttumaton
pysyttdminen suojelutarkoituksessa. Sen sijaan kaavoituspadtokset ovat usein ymparistoa
muuttavia ja rakentamiseen oikeuttavia, minka liséksi kaavoitus on jatkuvaa ja muuttuvaa, silla
saman alueen Kkdayttod voidaan, ja tuleekin, harkita uudelleen olosuhteiden tai

suunnittelutarpeiden muuttuessa.?®®

YSL korostaa lupaharkinnassa ympéristovaikutusten merkitysta ja ympériston pilaantumisen
vaaraa aiheuttavan toiminnan haitallisten vaikutusten osalta yleisend periaatteena
ennaltaehkéisya (YSL 4 8). MRL:n mukaisissa kaavoitusratkaisuissa tapahtuva sijainninohjaus
tarjoaa tah&n keinon, sekd antaa mahdollisuuden toteuttaa YSL 7 §:n velvoitteen sijoittaa
pilaantumisen vaaraa aiheuttavan toiminnan siten, ettd toiminnasta ei aiheudu pilaantumista tai
sen vaaraa ja ettd pilaantumista voidaan ehkaista.?® Kaavoitus toimii siis YSL:n tukena
tehostaen viranomaisten toimintaa, kun jo pelkdlla kaavalla voidaan estdd tiettyjen,

mahdollisesti pilaantumista aiheuttavien toimintojen sijoittaminen tietylle alueelle.

Tatd vaikutusta vahvistaa myds ymparistonsuojelulain mukaisia lupaviranomaisia koskeva

293 ks. Ekroos — Majamaa 2018, s. 107
29 Syrjanen — Jaaskelainen 2013, s. 11
2% ks, Syrjanen — Jaaskelainen 2013, s. 18
2% Syrjanen — Jaaskelainen 2013, s. 27-28
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velvollisuus pyrkia edistamaan maakuntakaavan toteutumista®®’, joten lupaviranomaisen on
otettava huomioon maakuntakaavassa osoitetut alueitten ja ympéristdon nykyinen ja tuleva
kayttotarkoitus sekd aluetta koskevat maakuntakaavamaaraykset. 2%  Maakuntakaavan
yleispiirteisyys johtaa kuitenkin siihen, ettd sitd ei yksin voida kayttdd luvan epddmisen
perusteena, vaan tarvitaan yksityiskohtaisempaa kaava ja muita YSL:ssa sééadettyja perusteita,

jotka estavat luvan mydntamisen.

Lainsdadannolliset yhteydet MRL:n ja ympdristonsuojelulainsdddannon osalta ovat vain
perusta sille, kuinka paljon vesiensuojelua, tai muuta ymparistonsuojelua, otetaan huomion
kaavoituksessa. Alueiden kayton suunnittelun tavoitteissa (MRL 5 8) mainitaan elinympériston
terveyden ja turvallisuuden sekda luonnonarvojen séilymisen liséksi muun muassa
tarkoituksenmukainen liikkumisen jarjestdminen, mutta tavoitteissa painotetaan myos
taloudellisuutta kaikessa alueiden kdyton suunnittelussa ja se harvoin menee yksiin ympériston
edun kanssa. Lisaksi yleiselld ja poliittisella ilmapiirilla on suuri merkitys siihen, millaista

kaavoitusta tuotetaan.

Nykyisin on helposti saatavilla asiantuntevaa tietoa niin vesien saastumisen Kkuin
ilmastonmuutoksen vaikutuksista ymparistdon ja sitd kautta ihmisen elinmahdollisuuksin. Silti
taloudellinen kasvu ja lansimaisen elintason kohottaminen ovat usein painaneet vaakakupissa
enemman niin kansainvaliselld kuin kansallisellakin tasolla. Kaavoituksessa tdma nakyy siina,
etta kaavaan otetut suojelualueet ovat yleensa varsin pienid ja niitd on harvassa, eiké niita ole
aina helppo saada kaavaan. Sen sijaan teollisuudelle ja asuinrakentamiselle kaavoitetaan lisaa
tilaa, silla niiden kaava-alueelle ja sijaintikunnalle tuottavat tulot on toistaiseksi arvostettu

korkeammalle kuin ympéristénsuojeleminen.

5.3 Vesilain suhde maankaytto- ja rakennuslakiin
Kun uutta vesilakia saadettiin  2010-luvun taitteessa, siind pyrittiin  tehostamaan

vesitalousasioiden kasittelyd sekd selkeyttdmaan VL:n suhdetta muuhun ympariston kayttoa
koskevaan lainsaadantoon 2°° . Erityisesti Vesilain ja MRL:n valisen tyonjaon ja
soveltamissuhteiden on térkedé olla selkeéat, silld niiden nojalla tehd&&n paljon toistensa
soveltamisalan mukaisiin asioihin vaikuttavia p&atoksia. Tama vesilaissa valittu linja kuvastaa
hyvin ymparistdoikeudessa 2000-luvulla isojen lainsdadantfuudistusten myo6td yhdeksi

keskeisimmistd paamaarista asetettua muuhun lainsdadantoon yltavaa sitovuusvaikutusta®®,

297 MRL 3§

2% Syrjanen — Jaaskelainen 2013, s. 28
29 HE 277/2009 vp, s. 1

%0 Hollo 2001, s. 103-104
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jolla on voitu véhent&dd sddntelyn jaottelua sektoreihin seka helpottamaan viranomaisten

toimintaa esimerkiksi lupaharkinnassa.

Kuten hallituksen esityksessé vesilainsdadannon uudistamisesta (HE 277/2009 vp) todetaan,
VL:n ja MRL:n sovellusalojen laheisyys ei tarkoita, ettd lait olisi tarkoitettu toisensa
syrjayttavaksi, vaan niilla on selkeasti omat merkityksensa saantelyjarjestelmassa. MRL kattaa
my0s vesialueita koskevan suunnittelun (MRL 2.1 §), mutta paasééantdisesti kaavoituksen
vaikutukset rajoittuvat vesialueilla tilanteisiin, joissa vesialueella tehtavét toimet vaikuttavat
maa-alueiden kayttoon, maisemaan tai luonnonarvoihin. 32 MRL:n siatamisen yhteydessa
vuosituhannen vaihteessa sen suhde vesilakiin pyrittiin jarjestaméan selkeéksi niin, etta vaikka
kaavat ja kaavamadraykset eivat suoranaisesti sido vesilain lupaharkintaa, niiden vaikutukset

ulottuvat lupaharkintaakin asti, mik& ilmenee VL 3:5 8:st.

VL:n ja MRL:n vilinen suhde on kallellaan enemman maankédytén mahdollistamisen kuin
vesiensuojelun turvaamisen suuntaan, vaikka MRL 5 §:n alueiden kayton suunnittelun
tavoitteet ja valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet (MRL 22 8) siséltavatkin useita
luonnonarvojen kannalta tarkeitd tavoitteita. Téallaisia VL:n, LSL:n ja YSL:n toimialaan
kuuluvia ja niiden suojelutavoitteita tukevia alueidenkayttotavoitteita tukevia tavoitteita ovat
muun muassa terveellinen ja turvallinen elinympéristd seké elinvoimainen luontoymparisto.
Tavoitteiden toteutumisella tuetaan asuinympéristojen viihtyisyytta ja terveellisyyttd, kun
ympéristoriskit vahenevat ja virkistyskdyton kannalta tarkeiden alueiden sdilymisestéd

302

huolehditaan, mika tapahtuu kaytdnndssa esimerkiksi pilaantumisriskeja aiheuttavien

toimintojen kieltamisell& ja riittavien virkistysalueiden kaavoittamisella.

Vaikka vesilaki ja maankéyttd- ja rakennuslaki ovat soveltamisaloiltaan osittain rinnakkaiset,
ei MRL:n mukainen kaavoitus kuitenkaan soveltuisi laajemmin vesienkayton varsinaiseksi
suunnitteluvalineeksi, silld siind voidaan pé&attdd vain toimintojen ja hanketyyppien
sijoituspaikoista, eikd niiden vaikutuksien selvittdminen ja harkitseminen lupapaattkseen
riittavalla tavalla ole kaavamenettelyssa ole mahdollista. Viranomaiselle vesilain mukaisessa
lupaharkinnassa asetettu velvollisuus katsoa, ettd lupa ei merkittdvasti vaikeuta kaavan
toteuttamista ja valmisteilla ovelan kaavan laatimista (VL 3:5 §), varmistaa kaavoituksen
huomioimisen vesiluvissa, vaikka niistd ei MRL:n nojalla paatetak&&dn. Huomioon ottamisen
velvollisuus koskee niin asema-, yleis- kuin maakuntakaavaakin, mutta viimeksi mainituilla ei

ole lupaharkintaa sitovaa vaikutusta, vaan niiden oikeusvaikutukset maaraytyvat MRL:n

301 HE 277/2009 vp, s. 15
302 valtioneuvoston paatos valtakunnallisista alueidenkéyttotavoitteista 2017, s. 10
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mukaisesti. 3® Se ei kuitenkaan heikenna niiden ohjausvaikutusta, silla yleis- ja
maakuntakaavoissa ei valttamétta ole kiinnitetty riittavalla tavalla huomiota vesioikeudellisessa

lupaharkinnassa relevantteihin seikkoihin ja vesisenkayton tarpeisiin.3%

Maakuntakaavan osalta kaavan toteuttamista voidaan edistaé vesilain mukaisilla toimenpiteilla
esimerkiksi  vesistdjen ennallistamisen yhteydessa suojelualueilla. Maakuntakaavan
toteuttamisena voitaisiin pitada esimerkiksi luvan myontamista penkereen rakentamiseksi jokeen
maakuntakaavan maisema-alueella®®. Toisinpiin toimivaa mekanismia, jolla vesiensuojelua
voitaisiin toteuttaa pelkéllad kaavamaaraykselld, ei nykyisessé lainsdaddéanndssé ole. MRL 328:n
mukainen maakuntakaavan viranomaisvaikutus edellyttda lupaviranomaisia ottamaan kaavan
huomioon paatdksenteossa, mutta velvoittavuus ei ole ehdoton, vaan maakuntakaavan ja

erityislainsaadannon vaatimukset tulee sovittaa yhteen kompromissina.3%®

5.4 Lex specialis -argumentti ympariston kayton ja suojelun konfliktissa
Maatta katsoo vuoden 2013 artikkelissaan, ettd ympéristoalinsdadannon keskeisiin lakeihin,

joihin kuuluvat muun muassa maankéaytto- ja rakennuslaki seka ympéristonsuojelulaki, ei voida
soveltaa lex specialis derogat legi generali -argumenttia®”’, silla ne ovat kaikki luonteeltaan
yleislakeja ja tdydentdvét toisiaan “tasa-arvoisesti”, jolloin niiden ldhestyminen erityislaki-
yleislaki-asettelun kautta johtaisi sadntelyn systematiikan nékokulmasta virheellisiin
tulkintoihin ja johtopaatoksiin.3 Ei siis ole kyse normiristiriidasta, vaan ympéristonsuojelua
ja -kayttoa saatelevat lait ovat enemmankin paallekkaisia ja rinnakkaisia kuin ristiriitaisia.3%®

MRL:n ja YSL:n liséksi vesilaki ja luonnonsuojelulaki voidaan lukea, oman aineellisen
alueensa osalta, ymparistooikeuden yleislaeiksi.>1° Jokaisella niista laeista on oma, keskeinen
tehtdvansé ja sadntelyalansa, jotka tosin ovat toistensa kanssa osin limittéin ja paallekkain, mika

johtaa lakien rinnakkaiseen ja toisiaan taydentavaan soveltamiseen.

Syrjanen ja Jaaskeldinen kayttavat vuoden 2013 raportissaan termeja erityislaki ja sektorilaki
viitatessaan muihin ympéristonkaytosta séataviin lakeihin kuin MRL:n. Raportti kasittelee
maankéytto- ja rakennuslain suhdetta muuhun lainsaadantéon, ja tuo selkeasti esille sen aseman

alueiden suunnittelun, rakentamisen ja kayton yleislakina. Taméan néakokulman vuoksi VL:n,

303 Hollo 2021, s. 18-184

304 ks. Syrjanen — Jaaskelainen 2013, s. 32-33

305 Haapanala — Mikkonen — Reinikainen 2002, s. 58

306 ks. Ekroos — Majamaa 2018, s. 169

307 erityislaki syrjayttaa yleislain
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310V/L:n, YSL:n ja LSL:n osalta asema yleislakeina on mainittu niitd koskevissa hallituksen esityksissa HE
277/2009 vp, s. 41; HE 214/2013 vp, s. 8; HE 76/2022, s. 56
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YSL:n ja LSL:n esittdmistd erityislakeina voidaan pita4 perusteltuna, mutta kokonaisuudessaan

ne ovat selkeisti yleislakeja, joita tiydentivit kukin lain oman “sektorin” erityislait®!.

MRL siséltada viittaussadnnoksia seka luonnonsuojelu- ettd ymparistonsuojelulakiin ja niiden
séantelyn alaisiin asioihin, kuten esimerkiksi LSL:n mukaisten suojeluohjelmien pitamista
ohjeena maakuntakaavaa laadittaessa (MRL 28.2 8) ja ymparistonsuojelun edistamisté alueiden
kayton suunnittelun tavoitteena (MRL 5.1 § 5 k). Hallituksen esityksessé vuodelta 1996
todetaankin olevan jarkevad ja tarkoituksenmukaista, ettd luonnonsuojelulain vaatimukset
otetaan huomioon jo harkintavaiheessa, ettei annettuja ratkaisuja jouduta muuttamaan, kun
vasta mySéhemmin huomataan LSL:n estavan suunnitelman tai hankkeen toteuttamisen3'2.
Kyseisessd hallituksen esityksen kohdassa tarkoitetaan erityisesti YSL:n mukaisia
lupamenettelyjd, mutta samaa voidaan soveltaa LSL:n ja MRL:n mukaisen maank&yton

ohjauksen véliseen suhteeseen.

Toisaalta viranomaisille on asetettu velvollisuus ottaa huomioon seké edistaé valtakunnallisten
alueidenkéayttotavoitteiden ja MRL:n mukaisten kaavojen toteutumista kaikessa eli myos
YSL:n mukaisessa paatoksenteossa.>'® Koska kaavoituksella ohjataan ja suunnitellaan alueiden
kayttoa, silla on luontevasti ohjaava asema ympadristéluvan alaisiin toimintoihin. Kun
ymparistonsuojelu kuitenkin on MRL:ssa asetettu yhdeksi kaavoituksen tavoitteeksi, joudutaan
keh&paatelmaan. Ymparistoluvilla toteutetaan suojelua, joka on alueiden k&ytén suunnittelun
tavoitteena, ja alueiden kdyton suunnitelmien eli kaavoituksen toteutumisen edistaminen tulee

ottaa huomioon ympéristélupaharkinnassa.

Maankaytt6- ja rakennuslain suhde vesilakiin eroaa sen suhteesta luonnonsuojelu- ja
ymparistonsuojelulakeihin, silla vesilaki ei nykyisellaan enaa sisalla suoria suojelusaannoksia,
jotka voitaisiin osoittaa kaavoituksen ohjeeksi/tavoitteeksi. Kuitenkin myds sen mukaisessa
padtoksenteossa tulee ottaa huomioon MRL:n mukaiset kaavat ja muut alueiden kéayton
suunnitelmat, mik& tulee hyvin esiin korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisussa
KHO:2016:142, jossa oikeusvaikutteisen osayleiskaavan vastainen vesitalouslupa kumottiin.
Tama vahvistaa MRL:n asemaa alueiden kéayton yleislakina, josta ei edes muilla yleislaeilla

voida poiketa.

Ympéristonoikeuden sektorialisuus, ja siitd seuraavat useat yleislait, tekevét siitd poikkeuksen

suhteessa muihin perinteisiin oikeudenaloihin, kuten hallinto-oikeuteen, jossa on yksi yleislaki

311 esimerkiksi vesihuoltolaki (119/2001), merensuojelulaki (1415/1994), muinaismuistolaki (295/1963)
312 HE 79/1996 vp, s. 52
313 saannoksistd esim. YSL 2:11.28 4k, 12 §; MRL 18.1§,24 §,32 8
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(hallintolaki), jota tdydennetddn erityislaeilla. Vaikka ymparistélainsdddannostd on pyritty
poistamaa sektorialisuutta ja yhdistimaéan lainsaadantod, ei ymparistonkayton ja -suojelun
erottelusta ole mahdollista paasta taysin eroon. Suojelun (YSL, LSL) ja kayton (MRL, VL)
tavoitteet ja keinot ovat l&htokohdiltaan pédinvastaiset, joten ainakin ndmé kaksi sektoria tulee
ymparistdoikeudessa aina sdilymaan, samoin kuin niitd koskevat yleislait. Sama jaottelu
voidaan tehdd maalla ja vesistdissa tehtdvien/niihin vaikuttavien toimenpiteiden valilla, mika
selittdd tarpeen sadatda erikseen maankaytostda (MRL) ja vesiasioista (VL). Né&in ollen
ympéristooikeuden tarkeimpien lakien keskindisiin suhteisiin ei ole mielekasta soveltaa lex

specialis -argumentointia.

6. Johtopaatokset
Tutkielman alussa esitettyihin kysymyksiin on etsitty vastauksia lainsaddannén historiallisen

kehityksen esittelemisen seka voimassa olevan lainsaadannén ja oikeuskaytdnnon
systematisoinnin ja tulkinnan kautta. Selkeyden vuoksi tdssa luvussa esitetdan tiivistetysti
vastaukset padkysymykseen seka apukysymyeksiin, joista ensimmainen koski vesiensuojelun ja
maankayton suhteen ilmenemistd oikeuskaytdnndssa. Vastausta haettiin analysoimalla kolmea
eri korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisua vuosilta 2015, 2016 ja 2020. Niistd voidaan
ensinnadkin todeta, ettd vesiensuojelu ja maankéytdn séantely kohtaavat mité erilaisimmissa
tilanteissa. Onkin tarke&d, ettd tuomioistuimilla on riittdvasti osaamista ja asiantuntemusta
arvioida vesiensuojelun ja silld suojattavien luonnonolojen, sek& muiden oikeushyvien,

merkitysta.

Kahdessa ensiksi késitellyssé tapauksessa vesiensuojelu ndyttaytyi jossain maarin alisteisena
kaavoitukselle ja sen sééntelylle, paapainon ollessa kaavaséantelyssd, sen toteuttamisessa ja
huomioimisessa myds vesilain mukaisissa lupapaatoksissa. Ratkaisusta KHO 2015:71 kay
hyvin  ilmi, miten vahan  merkitystd  vesien  suojelutarpeella  on, ellei
hankkeeseen/toimenpiteeseen tarvitse hakea vesilain mukaista lupaa tai suojelusédannoksiin ei
suoraan MRL:n sovellettavissa sadannoksissé viitata. Syiné télle voidaan pitdd muun muassa
erillisia lupamenettelyja sekd MRL:n suojelua koskevia sanamuotoja 4, jotka antavat
lupavirnaomaisille laajan tulkintamahdollisuuden maaritella vesiensuojelun kannalta riittavéat
toimenpiteet rakennus- ja toimenpideluvan myontdmisen yhteydessd ilman, ettd niissa olisi

sanamuodon mukaan otettava vesiensuojelusaannoksia huomioon.

314 esimerkiksi MRL 135.1 § kohta 5; vedensaanti ja jatevedet voidaan hoitaa tyydyttavasti ja ilman haittaa
ymparistolle
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Ratkaisussa KHO 2016:142 sen sijaan tuli esiin, miten suuri merkitys kaavoituksella ja sen
séantelylla voi olla sellaisissakin tapauksissa, joissa on péaasiana vesilain mukaisen luvan
myontdminen. Tapauksessa pelkkien VL:n sdénndsten nojalla lupa olisi saattanut olla
mahdollista myontéa, vaikkakaan tatd nakokulmaa ei tuomioistuinten perusteluissa tuotu esille,
silld hankkeen kaavan vastaisuus oli ensisijainen luvanmyontamiseste. Analogisen tulkinnan
mukaan on Kkatsottava, ettd kaavan toteutuminen, kun se kerran on laadittu, hyvaksytty ja
voimaan saatettu, on ensisijaista suhteessa vesiensuojeluun. Vaikka MRL:n kaavoitusta
ohjaavissa sddnnoksissa viitataan seka vesilain, ympéristonsuojelulain ettd luonnonsuojelulain

suojelusaannoksiin, on kaavalla etusija niihin ndhden.

Viimeisena analysoidussa tapauksessa, KHO 2020:84, sen sijaan késiteltiin vesiensuojelun
riittdvad huomioimista ja turvaamista kaavaa laadittaessa. KHO:n linjauksella siitg, ettd pelkka
vesilakiin tai sen yksittéisiin pykaliin viittaaminen ei riitd kaavaméaaraykseksi vesihuollon
hoitamisesta, on vesiensuojelun kannalta suuri merkitys. Se pakottaa kaavanlaatijat
Kiinnittimaan huomiota vesihuoltoon ja selvittdmadan sen vaikutuksia ymparistéon seké

antamaan tarkempia, aluekohtaisia méarayksia.

Néiden kolmen oikeustapauksen perusteella voidaan todeta, ettd kaavoituksella ja maankéytolla
on paaasiallisesti etusija-asema suhteessa vesiensuojeluun. Se ei kuitenkaan ole ehdoton, ja
MRL:n vesisensuojelua koskevat ja vesilakiin viittaavat s&annokset varmistavat, etta
suojelundkokohtia ei ranta-alueiden kaavoituksessa unohdeta. Lainsoveltajan toimivalta on
sidottu valituksessa esitettyihin saannoksiin, minka vuoksi on tarkeaa, ettda kansalaisilla on
riittavasti tietoa vesiensuojelun saatelysta. Kasitellyt tapaukset toivat esiin myds erillisista
lupamenettelyisté johtuvan lupaedellytysten erillisen késittelyn, mika seka lisdé byrokratiaa etta
pitkittdd hankkeiden aloitusta ja heikentdd hakijan oikeusvarmuutta, mutta myo6s vahent&a

suojelunakokohtien esille tulemista lupaprosesseissa.

Edelld esitetyt havainnot nakyvat myos esiteltyjen saddosten MRL, VL, LSL ja YSL,
tarkasteltaessa, silla kaavojen vahva asema ei ole lainsaadantod tarkasteltaessa yksiselitteinen.
Laajemmin vastausta apukysymykseen eli siihen, miten vesiensuojelun huomioiminen haja-
asutusalueen ranta-alueiden maankaytossa nayttaytyy lainsaaddanndssa, etsittiin analysoimalla

tutkielman alussa esitellyn lainsd&ddédnndon keskindisié suhteita.

MRL:n otetut sdannodkset luonnonsuojelutavoitteiden huomioimisesta ja edistdmisesté
tehostavat suojelun toteuttamista ja vahvistavat niiden asemaa ymparistdoikeuden kentalla.
Tahan vaikuttavat keskeisesti MRL 5 §:n alueiden kayton suunnittelun tavoitteet, joissa on

huomioitu ympdriston- ja luonnonsuojelun ndkdkohdat. Pykélan tavoitteet kattavat kaikki
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kaavatasot, mika tekee niistd tehokkaita ja laajasti vaikuttavia. Osa alueiden kayton
suunnittelun tavoitteista on ristiriidassa suojelun pddmaéarien kanssa ja MRL antaa kaavan
laatijalle varsin laajan harkintavapauden eri tavoitteiden painotuksessa, miké asettaa laatijalle
vastuun suojelun tosiasiallisesta toteuttamisesta. Ympériston kannalta parhaassa tilanteessa
tdma tarkoittaa kaavalla osoitettuja suojelualueita ja pilaantumista/saastumista aiheuttavien

toimintojen sijoittamista kauas herkiltd luontoalueilta.

Pelkka kaavoitus ei kuitenkaan yksin riita suojelun toteuttamiseen, koska sen mahdollisuus
ohjata ja valvoa luonnon hyodyntamisté rajoittuu eri toimintojen sijoittumisen maaraamiseen.
VL:n ja YSL:n mukaiset luvat ovat valttaméattdmia toimintojen aiheuttaman mahdollisen
pilaantumisen ja saastumisen kontrollointiin, silla niilla voidaan maarata toimintojen sallimisen
edellytyksistd huomattavasti yksityiskohtaisemmin kuin kaavoituksella. Luvat ovat kuitenkin
sidottuja kaavoitukseen, eikd sen vastaisia lupia voida myodntad, mika vahvistaa kaavan laatijan

vastuuta suojelun toteuttamisen mahdollistajana.

Vesiensuojelun ja maankédyton sééntelyn keskeisten lakien asema ymparistooikeudellisina
yleislakeina vaikuttaa niiden keskindiseen suhteeseen, silla ne ovat oman saantelyalansa
yleislakeja eivétka siksi voi syrjayttaa toisiaan. MRL, VL, LSL ja YSL tulevatkin usein
sovellettavaksi limittdin ja samanaikaisesti, mikd on otettu useimpien tilanteiden osalta
huomioon lainsd&ddéannon valmistelussa. Keskindiset viittaussddnnokset ovat ehdottoman
tarkeitd oikeustilan selkeyttamiseksi ja lainsoveltamisen mahdollistamiseksi, kun lex specialis
-sadnnot eivat sovellu lakien keskindisen jarjestyksen maarittelemiseen. Ymparistdoikeuden
yleislakien vahva asema ja sadntelyalojen paallekkéisyys ja rinnakkaisuus johtavat
tapauskohtaisuuden painottumiseen luonnon hyddyntdmisen ja suojelun konfliktin
ratkaisemisessa, joten yleisia tai laaja-alaisia tulkintoja ja johtopaatdksia on hankala tehda.

YSL:n, LSL:n, VL:n ja MRL:n pdaallekkéisyydestd ja ristikkdisyydestd johtuen niiden
soveltamissuhteeseen vaikuttavat suuresti muut kuin oikeudelliset seikat. Yhteiskunnallisella ja
poliittisella ilmapiirill4d on suuri vaikutus siihen, missd méaarin kaavoituksessa ja ympéristo-
seka vesilupien myontamisessd, MRL:n, VL:n ja YSL:n asettamissa rajoissa, painotetaan
ympéristonsuojelua. Hyvin pitkddn padpaino oli taloudellisessa ja yhteiskunnallisessa
kehityksessd, joka vasta viimeisten vuosikymmenien aikana on alkanut kaantyd kestévén
kehityksen suuntaan. Puhtaasti ympéristonsuojelullista nakokulmaa toteutetaan kaavoituksessa
paljolti vain LSL:n mukaisten suojelualueiden perustamisella, ja muiden alueiden
ymparistonsuojelu jatetddn YSL:n (ja VL:n) mukaisten lupien varaan, jotka rajaavat lain

mukaan liian saastuttavat tai korkean pilaantumisen riskid aiheuttavat toiminnot pois.
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Kaiken kaikkiaan vesiensuojelun huomioimiseen haja-asutusalueen ranta-alueella vaikuttavat
monet erilaiset ja toisinaan ristiriitaisetkin oikeudelliset, yhteiskunnalliset ja tapauskohtaiset
seikat. Maankdyton ja muun luonnonvarojen hyddyntdmisen tarpeet ja tavoitteet ovat
paasaantoisesti etusijalla, vaikka vesiensuojelun merkitys on kasvanut vuosien aikana.
Parannettavaa kuitenkin on, ja tulevaisuudessa lainséataja joutuu tekemé&an punnintaa ja
arvovalintoja lyhyen aikavalin taloudellisen hyoddyn, maanomistajien toiveiden ja
yhteiskunnallisen kasvun sek& vesiensuojelulla saavutettavien etujen, kuten luonnon
monimuotoisuuden sailymisen, tulevien sukupolvien elinmahdollisuuksien turvaamisen ja
kestavan kehityksen mukaisen luonnonvarojen hyddyntamisen vélilld. Yksinkertaisia ja
selkeitd vastauksia ei ole, mutta tulevaisuudessa vesien hyvén tilan merkitys tulee vain
kasvamaan, joten myods lainsaddannossa on annettava vesiensuojelulle enemman tilaa ja

parannettava sen vaikuttavuutta.



