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1 Johdanto

1.1 Aiheen esittely

Suomessa kunnilla on kaavoitusmonopoli. Kaavoitusmonopolin kisitettd ei ole madritelty
laissa, vaan kdsite hahmottuu ja muodostuu oikeuskirjallisuudessa ja tietyistd maankéytto- ja
rakennuslain (MRL, 132/1999) pykilistd. Kunnan kaavoitusmonopoli on kehittynyt nykyiseen
muotoonsa vuosikymmenten saatossa. Tutkielman yhtend tarkoituksena on tarkastella kaavoi-

tusmonopolin ja yksityisen maanomistajan kaava-aloiteoikeuden vilistd jannitetta.

Tutkielman aihe on erittdin ajankohtainen, silld tdta kirjoittaessa maankéytto- ja rakennuslain
uudistamisprosessi on parhaillaan kdynnissd. Eduskunta hyvéksyi 1.3.2023 rakentamislain,
joka tulee voimaan 1.1.2025. Voimassa olevaa maankdyttd- ja rakennuslakia muutetaan niin,
ettd siitd kumotaan rakentamista koskevat luvut ja lain nimikkeeksi muutetaan alueidenkaytto-
laki.! Hallituksen esitys kaavoitus- ja rakentamislaiksi oli lausunnolla vuoden 2021 lopulla.
Maankaytto- ja rakennuslain kokonaisuudistuksen valmistelusta paitettiin lausuntojen johdosta
luopua ja valmistelua jatkettiin alueidenkdyton digitaalisuuden ja rakentamisen osa-alueen

osalta.?

Kuntalain (Kuntal, 410/2015) mukaan muun muassa kiinteiston omistajalla on oikeus tehda
aloite kunnan toimintaa koskevassa asiassa. Suunnitteilla on ollut vahvistaa kiinteistonomista-
jan kaava-aloiteoikeutta.> Maankiyttd- ja rakennuslain uudistamisprosessin ja lausuntokierrok-
sien myoté asia herdttdd paljon keskustelua. Tutkielmassa késitellddn luvussa 4 tarkemmin lau-
suntoja, joissa on otettu kantaa kaava-aloiteoikeutta koskeviin alustaviin pykéldluonnoksiin
sekd hallituksen esitykseen kaavoitus- ja rakentamislaiksi. Eri tahot ovat esittdneet argument-
teja puolesta ja vastaan, ja adripdét ovat erittdin kaukana toisistaan. Tutkielmassa selvennetddn
myos télld hetkelld voimassa olevan padaministeri Petteri Orpon hallituksen ohjelmaa 20.6.2023
tutkielmani aihetta koskevilta osin. Hallitusohjelman kirjaukset toimivat suunnanantajina alu-
eidenkédyttolakia uudistettaessa, ja ndhtdvéksi jad, mikd on maankdyttod sdéntelevédn lainsda-

dédntomme tila timén hallituskauden pééttyessa.

'HE 139/2022, s. 1.

2 HE 139/2022, s. 10.

3 Aihe on ollut keskustelussa pinnalla ajoittain. Esimerkiksi selvityksessd “"Maankiyton ja rakentamisen ohjauksen
uudistaminen” (Ekroos ym.) vuonna 2018 on ehdotettu yksityisen aseman vahventamista.



1.2 Tutkimuskysymykset

Kuten aiemmin mainittiin, kaavoitusmonopolin kisitettd ei ole maéritelty laissa. Tutkielman
yhtené tavoitteena on tulkita ja jdsennelld voimassa olevan oikeuden ja oikeuskirjallisuuden
avulla kaavoitusmonopolin kédsitettd. Tdmén osalta ensimmaiseksi tutkimuskysymykseksi hah-
mottuu: Mistd kunnan kaavoitusmonopoli kdsitteend muodostuu? Nykylainsddaddnnon pohjalta
tarkastellaan myds sitd, mitkd ovat kunnan ja yksityisen oikeudet ja velvollisuudet, kun aloite
kaavan laatimisesta tai kaavamuutoksesta tulee kunnassa vireille. Toiseksi tutkimuskysy-

mykseksi muodostuu siten: Miten kunnan on kdsiteltdvd yksityisen kaavoitusaloite?

Tutkielmassa selvitetddn, minkdlaista keskustelua kunnan kaavoitusmonopolista ja yksityisen
kaava-aloiteoikeudesta on kdyty MRL:n uudistusprosessin yhteydessd, ja tastd muodostuukin
kolmas tutkimuskysymys. Suomen maankdyttd- ja rakennuslainsdddénnén tilannetta on kes-
kustelussa vertailtu erityisesti kaavoitusmonopolin osalta muiden Pohjoismaiden maankédytto-
ja rakennuslainsdédantoon. Vertailukohdaksi on tutkielmassa valittu Norja, jossa kaavoitusjér-
jestelma on hyvin erilainen. Tutkielmassa pyritdédn luomaan katsaus kaavoitusjérjestelmia kos-
keviin keskeisimpiin eroihin, jotka ovat havaittavissa siind laajuudessa, jonka tutkielman aihe

tarkoituksenmukaisesti mahdollistaa.
1.3 Tutkimusmetodi

Tutkielmassa hyddynnetddn lainopillista tutkimusmetodia. Lainoppia eli oikeusdogmatiikkaa
voidaan luonnehtia oikeustieteen haaraksi, jonka tehtdvind on oikeusnormien tulkinta ja niiden
systematisointi.* Systemaattisessa tulkinnassa otetaan huomioon lainsiidintdd tutkittaessa k-
sitteet, teoriat ja periaatteet ja tutkimus kohdistuukin maankéytto- ja rakennuslainsdddannon
yleisiin oppeihin. Tdmédn metodin avulla tavoitteena on luoda laaja-alainen katsaus ja ymmar-
rettdvd kokonaisuus kunnan kaavoitusmonopolista késitteend sekd sen suhteesta yksityisen
maanomistajan kaava-aloiteoikeuteen. Tutkielmassa tulkitaan ja systematisoidaan voimassa

olevaa oikeusjérjestystd lainsdédddnnon ja oikeuskdytdnnon avulla.

Oikeuskdytinnostimme 10ytyy tapauksia, joissa on késitelty kunnan pédétintavaltaa kaavoituk-

seen liittyen. Nama tapaukset selventdvit erinomaisesti, mistd kaavoitusmonopolissa on kéy-

4 Aarnio 1989, s. 48.



tannossd kyse. Nykyisen kunnan kaavoitusmonopolin syntymisen ymmartdmiseksi tutkiel-
massa selvennetédn kaavoitusmonopolin kehityshistoriaa, jossa hyddynnetédén erityisesti 1920-
luvulla tehtyd asemakaavalain (AKL 145/1931, kumottu) valmisteluprosessin aikana synty-
nyttd aineistoa. Oikeuskirjallisuudesta hyddynnetddn erityisesti Martti Hdikkdsen kirjoittamaa
viitoskirjaa “Rakennusoikeuden sdintely”, jossa Hikkdnen on tarkastellut muun muassa kun-
nan kaavoitusmonopolia ja yksityisen maanomistajan asemaa. Kaavoitusmonopolin kehityshis-
torian tarkastelussa kéytetddn ldhteend Hékkdsen vaitoskirjan lisdksi Tuija Prusin véitdskirjaa
”Kuntien itsehallinnon asema kaavoituksessa”. Ekroosin ja Majamaan kirjoittamasta “Maan-
kéytto- ja rakennuslaki” -teoksesta kdytetddn lahteind erityisesti tutkielman aihetta koskevien
pykélien selostuksia seki niitd koskevia oikeustapauksia. Teoksessa selvitetiin MRL:n sdin-
nosten sisdltod, taustoja ja tulkintoja. Hallinnollisen menettelyn kuvaamisessa hyddynnetdén

erityisesti Olli Mdenpdidn teoksia.

Tutkielmassa luodaan katsauksia MRL:n uudistusprosessin myo6té kiytyihin keskusteluihin, ja
tassd hyodynnetdén lainvalmisteluaineistoja seké eri tahojen lausuntoja, kommentteja ja esityk-
sid. Ympdéristoministerion laatimat yhteenvedot ovat tutkielmassa myds suuressa roolissa. Suo-
men ja Norjan maankéytto- ja rakennuslainsdddéntdjen vertailussa hyodynnetdan ympéristomi-
nisterion julkaisua “Tulevaisuuskatsaus erdiden maiden alueidenkdyton suunnittelujirjestel-
miin”, jossa on tarkasteltu lakien, tutkimuskirjallisuuden sekéd kansainvélisen asiantuntijaky-

selyn pohjalta Suomen liséksi seitsemédn muun eurooppalaisen maan suunnittelujirjestelmia.
1.4 Tutkielman rakenne

Tutkielma koostuu kuudesta padluvusta, joista ensimméiinen toimii johdantona tutkielman ai-
heeseen ja sisdltoon. Toisessa padluvussa selvennetddn kunnan kaavoitusmonopolin syntyé, ke-
hittymistd ja merkitystd. Kolmannessa luvussa késitelladn kuntalaissa sdddettyi aloiteoikeutta
sekd julkisen vallan kédytossd huomioon otettavia hallintolain (HL, 434/2003) mukaisia velvol-
lisuuksia. Neljannessd padluvussa kasitelladn MRL:n uudistusprosessia ja sen yhteydessé kéy-
tyd pro & contra -keskustelua maanomistajan aseman vahvistamisesta. Viidennen pailuvun ai-
heena on Norjan lainsdddénto kaavoituksen osalta, ja sen vertailu Suomen vastaavaan lainsié-
déntoon. Jokaisessa pdédluvussa pyritdén tuomaan esiin vastauksia tutkimuskysymyksiin, jotka

kootaan lopuksi tutkielman lopussa oleviin johtopditoksiin.



2 Kunnan kaavoitusmonopolin tarkastelu

2.1 Kunnan kaavoitusmonopoli -kasite oikeuskirjallisuudessa

Téssé luvussa selvennetididn kaavoitusmonopolia késitteend. Lainsdddannon tasolla késitettd ei
kéyteti eikd sitd ole médritelty laissa. Kaavoitusmonopolin muodostaa kunnan laaja kaavoituk-
sellinen harkintavalta ja mahdollisuus kontrolloida kaavoittamattomille alueille rakentamista
suunnittelutarvealueilla ja yleiskaavoituksella seki erilaisia lupia myOntdmalla tai niitd epa-
amaélla. On tdrkedd huomata, ettd kaavoitusmonopoli on tarkoittanut eri aikoina eri asiaa, ja tita
selvenndn seuraavassa luvussa. Tdméan pédivin kaavoitusmonopolin médritelmaa ei esimerkiksi

sata vuotta sitten tunnettu vield lainkaan.

Aluksi kunnan kaavoitusmonopoli oli tarkoitettu ilmaisemaan kunnan oikeutta laatia kaavoja
myds yksityisen maanomistajan maalle.’ Oikeuskirjallisuudessa kisitetti pidetdin episelvini
ja ongelmallisena. Esimerkiksi Syrjdnen on todennut, nimityksen “kaavamonopoli” olevan har-
haanjohtava tai ainakin epitdsmaillinen. Maankéytto- ja rakennuslaissa kunnan rooli alueiden
kdyton suunnittelussa muuttui Syrjdsen mukaan niin, ettd kuvaavampaa kaavoitusmonopolin
sijaan olisi kdyttid nimitysti kunnan suunnittelumonopoli.’ Hollo on tismentinyt, ettd on ero-
tettava kaavoitusmonopoli ja kaavoitusvelvollisuus, kun kunta toimii kaavoittajana. Kunnalla
katsotaan olevan itsehallintoon perustuva kaavoitusmonopoli, jonka nojalla se paattda suunnit-
telun tavoitteista. Kaavoitusvelvollisuudessa taas on kyse rajoittavasta tekijistd, kun kunta

kéyttdd harkintavaltaansa kaavoituksen aloittamisen suhteen.’

Hdikkéinen toteaa viitoskirjassaan kunnan kaavoitusmonopolissa olevan kyse ... kdsitteestd,
jolla kuvataan kunnan oikeudellista asemaa maankédyton ja rakentamisen sdéntelijand suhteessa
maanomistajaan”.® Kunnan laatimilla ja hyviksymillid kaavoilla vaikutetaan maankiyttoratkai-

suihin, ja niilli ohjataan sitd, miten ja milld tavalla eri alueille voidaan rakentaa.” Hekkcinen

5 Syrjidnen 1999, s. 204.

6 Syrjénen 1999, s. 204-207. Vaikka puhutaan monopolista, kunnan toimintaa on rajoitettu monella tapaa, ja tima
tuleekin huomioida kaavoitusmonopolin késitettd hahmottaessa. Hikkdsen mielesté olisi tarkoituksenmukaisem-
paa ja neutraalimpaa puhua myds MRL:ssa kéytdssd olevasta kunnan “’kaavoitustehtdvastd” (Hakkénen 2016, s.
113). Turusen on sen sijaan vaikea 16ytdé perusteluja kaavoitusmonopoli -nimitykselle (Turunen 1989, s. 31). Vrt.
Turusta esimerkiksi Virkkuseen, joka on todennut kaavoitusmonopolin tarkoittavan ”... muut paatdksentekotahot
poissulkevaa oikeutta paattad, mitka alueet otetaan kaupunkirakentamisen ja muun maank&yton piiriin, minké laa-
tuisen toiminnan piiriin sekd milloin tdma tapahtuu” (Virkkunen 1975, s. 69-83).

"Hollo 2009, s. 161. Ks. lisdd esimerkiksi Hollo 2006, s. 41-42. Ks. my6s Hollo 2021, s. 193-200, muun muassa
kaavoituksen sidonnaisuudesta sekd kunnan tarkoituksenmukaisuusharkinnasta.

8 Hiakkdnen 2016, s. 111.

9 Kaavoitusmonopolilla on liheinen kytkentd kunnan maapolitiikkaan, silli kunta voi kaavoituspiétoksilldin kont-
rolloida hankittavan maan arvoa seké kaavoitusmonopoliin ja maapolitiikkaansa vedoten perustella maankayttoon



toteaa kaavoitusmonopolin kisitteen olevan sisdllollisesti tyhjé, ja ettd se saa merkitysti ja si-
sdltod voimassa olevista sddnnoksistd, joita voidaan soveltaa kunnan kaavoitustoimintaan, sen

oikeudelliseen arviointiin ja kulloinkin kisilld olevaan tapaukseen. '

Hdikkéinen erotteleekin kaavoitusmonopolin, eli yksinomaisen toimivallan, sen kdyttimisen oi-
keudellisista reunachdoista. Maankéytto- ja rakennuslain nidkokulmasta kaavoitusmonopoli
koostuu ja hahmottuu kunnan kaavoitustehtidvin kautta ainakin seuraavista pykalistd: MRL 20
§, jossa sdddetddn kunnan tehtdvistd kattaen alueiden kdyton suunnittelun, rakentamisen oh-
jauksen ja valvonnan alueellaan sekd maapolitiikan harjoittamisen; MRL 36 § ja 51 §, joissa
sdddetddn yleis- ja asemakaavan laatimistarpeesta; sekd MRL 39 § ja 54 §, joissa sdddetddn
yleis- ja asemakaavan sisiltovaatimuksista.!! Viimeksi mainitut pykilit muodostavat kunnan
harkinnalle oikeudellisen reunakehikon, milld on selked rajoittava vaikutus kunnan harkinta-
vallalle ja sitd kautta monopolin laajuudelle. Luvussa 2.3 otetaan tarkempaan késittelyyn MRL
51 §, MRL 54 § ja 177 §, koska tutkielman tarkoituksena on kisitelld nimenomaan asemakaa-
van laatimisaloitteen ja yksityisen maanomistajan kaava-aloiteoikeuden vilisié suhteita kunnan

kaavoitusmonopoliin.

Kunnan kaavoitusmonopoliin liittyy olennaisesti se, ettd kunta voi MRL 16 §:n nojalla kontrol-
loida rakentamista asemakaavoittamattomilla alueilla suunnittelutarvealuein. Kunta voi lisdksi
rakennusvalvontaviranomaisena soveltaa rakennusluvan erityisia edellytyksia suunnittelutarve-
alueilla MRL 137 §:n mukaisesti. Tdmin sddntelyjirjestelmin myd6td kunta voi kielteisin lupa-
ratkaisuin estdd rakentamisen asemakaava-alueiden ulkopuolelle, mika vahvistaa kunnalla ole-
vaa kaavoituksen kontrollivaltaa entisestiiéin.'> Kunnalla on mahdollisuus médritell4 rakenta-
mista ja muuta maankdyttod asemakaava-alueiden ulkopuolella osoittamalla itse maarittelemi-
ain suunnittelutarvealueita, minkd voidaan todeta maanomistajan aseman kannalta olevan hy-
vinkin keskeistd ja merkittivdd. Asemakaavan merkitys rakentamisen edellytyksend on vah-
ventunut, mikd vaikuttaa myds merkittavésti maanomistajan mahdollisuuksiin kiyttdd maataan

haluamallaan tavalla.'?

liittyvaa padtoksentekoaan. Maapolitiikassa rakennusoikeudella on keskeinen merkitys ja sen sddntely kaavoituk-
sella kytkeytyy tiiviisti kunnan maanhankinta- tai luovutuspéitoksiin. Ks. rakennusoikeudesta ja maapolitiikasta
Virtanen 2000, s. 24-25 ja 72-73.

10 Hikkénen 2016, s. 112—113.

' Hikkénen 2016, s. 113. Huomattavaa on, kaavoitusvaltaa ja -harkintaa koskeva tarkastelu ei tyhjene vain mai-
nittuihin pykéliin, vaan sovellettavaksi tulee koko oikeusjirjestys.

12 Hikkdnen on todennut suunnittelutarvealuesiintelysti tulleen paikoin jopa tapa estid rakentamista joillekin
alueille (Hakkénen, s. 116, alaviite 30).

13 Hikkénen 2016, s. 51.



Kaavoitusmonopoli on vuosikymmenten kuluessa kehittynyt nykyiseen muotoonsa monien
muutoksien kautta. Seuraavassa luvussa luodaan katsaus tahédn historialliseen kehitykseen,
minkd avulla pyritddn hahmottamaan tdimén paivén kaavoitusmonopolin merkitystd hieman pa-

remmin.

2.2 Kaavoitusmonopolin historiallinen kehitys maankaytto- ja rakennuslain-

saadannossa
2.2.1 Asemakaavalaki

Kaupunkien ja kauppalain asemakaavalaitoksesta sdddettiin vuonna 1856 annetussa kaupun-
kien jarjestimisestd ja rakentamista koskevassa asetuksessa sekd paikallisissa rakennusjérjes-
tyksissd. Sdaannokset perustuivat ajatukselle, ettd asemakaavoitettava alue oli kaupungin omis-
tamaa. Maanomistusoloissa oli kuitenkin tapahtunut 1900-luvun alussa muutoksia, ja kaupun-
kiin voitiin liittdd yksityisen omistuksessa olevia maita. Voimassa olleet sddnndkset eivét vas-
tanneet endd tarkoitustaan, vaan olivat puutteellisia ja vanhentuneita. Uuden ja ajanmukaisen
asemakaavalainsdddannon laatiminen annettiin lainvalmistelukunnan tehtivaksi. Asemakaava-
lain tarkoituksena oli muodostaa oikeudellinen pohja kaupunkien, kauppalain ja maaseudun
tihedsti asuttujen alueiden asutuksen jérjestimiselle ja sddnnostelemiselle asemakaavan tai ra-

kennussuunnitelman mukaan. '

Asemakaavalaissa kunnille annettiin monopoli asemaakaavan laatimiseen alueellaan, mutta
asemakaava tuli edelleen alistaa valtion viranomaisen vahvistettavaksi.'> Asemakaavalain mu-
kaan asemakaavan ynnd siithen kuuluvat méaéraykset hyvaksyi kaupunginvaltuusto, mutta paa-
toksen voimaan tulemiseksi, se oli alistettava valtioneuvoston vahvistettavaksi. Jos valtioneu-
vosto katsoi, ettd asemakaavaa ei joiltakin osin voitu muuttamatta vahvistaa, se tuli siltd kohdin

tai kokonaan jitti4 vahvistamatta.'®

1“HE 46/1930 11 vp, s. 1.

15 Hikkénen 2016, s. 309. Tutkielmassa tarkastellaan asemakaavalain valmisteluprosessia Hikkésen viitoskirjan
pohjalta (s. 309-313), jossa Hiakkénen on kéyttinyt ldhteendédn lainvalmistelukunnan ehdotusta. Asemakaavalain
lainvalmistelukunnan ehdotusta ei ole tutkielmaa varten saatavilla ilman kohtuuttomia toimia. Kaavoitusmonopo-
lin syntymisti ja kehittymistd 1920-luvulta ldhtien on tarpeellista selventdd, koska sen aikaiset sddnnokset ovat
pysyneet hyvin samanlaisena aina nykyiseen maankaytto- ja rakennuslainsaddéntoon saakka.

1 HE 46/1930 1l vp, s. 4, 4 §.



Asemakaavalain valmistelun ja voimaan tulleen lain myo6ti luotiin asemakaavamonopolin pe-
rusajatus.!” Asemakaavalakia valmisteltaessa lainvalmistelukunta esitti alkuperiisessi ehdo-
tuksessaan, ettd laissa annettaisiin yksityiselle maanomistajalle itsendinen asemakaavoitusoi-
keus. Sdédnnosehdotuksen késittely tésséd vaiheessa tutkielmaa on perusteltua, silld ehdotus avasi
maanomistajan kaavoitusoikeudesta jo 100 vuotta sitten keskustelua, jota kdydadn yhi edelleen
nykyisten asemakaavasdédnndsten ollessa hyvin samanlaisia. Lainvalmistelukunnan vuoden

1924 alkuperdiseen ehdotukseen sisdltynyt sdédnnds kuului ndin:
AKL 7 § (ehdotus)

”Jos kaupungin alueella, asemakaavan ulkopuolella olevan maan omistaja haluaa,
ettd sellainen maa on otettava asemakaavaan, tehkdon siitd anomuksen kaupungin-
valtuustolle.

Jos alue havaitaan sdénnoélliselle rakentamiselle sopivaksi ja sen ottaminen asema-
kaavan kaupungin kehitykselle hyddylliseksi, laadituttakoon kaupunginvaltuusto
asemakaavan sitd varten. Jos kaupunginvaltuusto kieltdytyy maanomistajan ano-
maa asemakaavaa laatimasta, taikka jos sellaista asemakaavaa kohtuullisessa ajassa
ei hyviksytd, olkoon valtioneuvostolla oikeus maanomistajan esityksesti ja kau-
pungin viranomaisia kuultuaan vahvistaa alueelle asemakaava. Asemakaavaehdo-
tus, jonka maanomistaja on vahvistettavaksi esittdnyt, vahvistettakoon muuttamatta
tai hylattakoon. ...”

Ehdotuksessa lainvalmistelukunta tdsmensi edellytyksid maanomistajan kaavoitusoikeudelle.
Ehdotetun AKL 7 §:n mukaan edellytyksend on ensinnékin, ettd kaavan hakija omistaa alueen.
Omistajia voisi olla myds enemmén kuin yksi ja he voisivat yhdessd laadituttaa kaavan.
Toiseksi maan edellytettdisiin olevan sopiva sddnnolliselle rakentamiselle. Kolmanneksi ase-
makaavoituksen tulisi olla hyddyllistd kaupungin kannalta. Hakemukseen ei tulisi suostua, mi-
kili se ei ole yleiselti kannalta tarkoituksenmukaista.'® Hékkiinen on todennut maanomistajan
kaavoitusoikeuden edellytyksien muodostaneen tietylld tavalla ymmarrettyna kaupungin kaa-
voitusvelvollisuuden ’alarajan’ sikili, ettéd ellei kaupunki ndiden edellytysten tiyttyessd ryhdy
asemakaavan laatimiseen, syntyy maanomistajalle oikeus saada kaava hyvéksytyksi muuta tietd
kunnan suostumuksesta ja mahdollisesta vastustuksesta huolimatta.”!® Lainvalmistelukunnan

ehdotus olisi jattdnyt maanomistajalle oikeuden kdyttd4 muuta keinoa kaavoitusprosessin eteen-

17 K. kunnan kaavoitusmonopolista asemakaavalain ajalta Tammio — Uggla 1933, s. 21-22.
18 Hikkénen 2016, s. 310.
19 Hikkénen 2016, s. 310.



pdin viemiseksi ja loppuunsaattamiseksi, mikali kunta olisi vastustanut sitd. Lainvalmistelu-
kunta ei selvéstikdén tuolloin luottanut siihen, ettd kunta kiyttéisi kaavoitusvaltaansa oikein ja

tarkoituksenmukaisesti.

Voimaan tulleeseen asemakaavalakiin ei sisdllytetty ehdotettua AKL 7 §:44. Taten kaupunkien
asemakaavamonopoli saatettiin voimaan poikkeuksettomasti.?’ Hikkinen on todennut, etti
Suomen Kaupunkiliiton asemakaavalakiehdotuksesta antamalla lausunnolla oli ollut sithen kes-
keinen vaikutus. Suomen Kaupunkiliitto katsoi, ettd edellytykset tiyttdessddan kaupunki ei kiel-
tdytyisi laadituttamasta kaavaa. Lisdksi maanomistajan kaavoitusoikeus héiritsisi kaupungin

asemakaavapolitiikkaa ja kaupungin luonnollista kasvamista ja sdinndllisti kehittymisti.?!

Lainvalmistelukunta perusteli ehdotuksensa poistamista lopullisesta asemakaavalakiehdotuk-
sesta muun muassa sillé, ettd maanomistajalla oli oikeus kayttd4d maataan rakentamiseen, vaikka
kaupunki ei suostuisikaan laatimaan asemakaavaa. Kunnalla oli joka tapauksessa velvollisuus

asemakaavan laatimiseen ja timin velvollisuuden noudattamista valvoi valtion viranomainen.??

Asemakaavalain valmistelun aikana kéytya keskustelua ja argumentointia puolesta ja vastaan
koskien maanomistajan asemakaavoitusoikeutta voidaan vield tdna paivandkin kiyttda lahteend

ja perustana arvioitaessa oikeuden sisdllyttamisti lakiin.
2.2.2 Rakennuslaki

Vuonna 1958 voimaan tulleessa rakennuslaissa (RakL 370/1958, kumottu) sdddettiin kaavoi-
tustehtdvd koskemaan kaupunkien ja kauppaloiden lisdksi myds muita alueita taaja-asutuksen
muodostumisen osalta (5 §). Hallituksen esityksen mukaan suurimpana epdkohtana pidettiin
sitd, ettd lainsdddannolld ei ollut aiemmin kyetty estdméién suunnittelematonta ja jérjestima-
tontd tihedn asutuksen syntymistd yleensi eiki edes sellaisille alueille, jotka ovat sithen sovel-
tumattomia tai joiden varaaminen muihin tarpeisiin kuin varsinaisiksi rakennustonteiksi olisi
ollut valttamatontd. Lakiehdotuksessa pyrittiin estiméén taaja-asutuksen muodostumista ase-

makaavan ja rakennuskaavan ulkopuolella.?®

20 Tammio — Uggla 1933, s. 22.

2! Hikkénen 2016, s. 311. Lausuntoonsa kaupunkiliitto lisisi myds huomautuksiaan ja epikohtana pitimiéin asi-
oita, joita Hikkanen on késitellyt.

22 Hikkanen 2016, s. 309-313.

B HE 91/1954 vp, s. 2.



Alkuperiisen rakennuslain 97 §:n 1 momentin mukaan “Esityksen rakennuskaavan laatimisesta
voi lddninhallitukselle tehdd maanomistaja, kunta, naapurikunta tai paikallinen hallintoviran-
omainen. Lidninhallitus voi ryhtyd toimenpiteisiin kaavan laatimiseksi ilman esitystikin.”**
Saman pykéldn 2 momentin nojalla laaninhallitus olisi voinut antaa kaavoitustoimet myds yk-
sityisen tehtidviksi. Rakennuskaavan vahvisti lddninhallitus (RakL 98 §). Rakennuslain 97 §:ssd
saddettiin 1d4ninhallituksen toimivallasta ja se antoi ladninhallitukselle mahdollisuuden muut-
taa kaavaehdotusta.?> Alkuperiisessi rakennuslaissa oli merkille pantavaa se, ettd kuka tahansa,
valtio, kunta, maanomistaja tai naapurikunta, saattoi tehdé esityksen kaavoitustyon kdynnista-

miseksi, eikd se edellyttinyt mink&édnlaista vaarinkdytostd tai muuta moitittavaa menettelya

kunnan taholta.?®

Maalaiskunnissa vallitsi siis 1950-luvun lopulla rinnakkainen kaavoitusoikeus kunnan ja maan-
omistajan kesken. Maalaiskunnille annettiin kuitenkin monopoliasema rakennuskaavojen suh-
teen 1960-luvulla.?” Hallituksen esityksessd?® todettiin, etti kaavoituksella on kunnallisen itse-
hallinnon osalta suuri merkitys eikd voida pitidd asianmukaisena, ettid rakennuskaavan laatimi-
nen ja vahvistaminen kuuluu ld4ninhallitukselle. Monopoliaseman antoa perusteltiin lisdksi
silld, ettd rakennuskaavan toteuttaminen oli jo lain mukaan pééasiallisesti kunnan velvollisuu-
tena ja se joutui kantamaan siitd aiheutuvan taloudellisen rasituksen. Toiseksi, maalaiskunnissa
laadittiin ja hyvéksyttiin jo yleiskaavoja, joten néhtiin luonnollisena, ettd alemmanasteisen
kaava laadittaisiin ja hyvéksyttdisiin myoskin kunnassa. Kolmanneksi korostettiin eri kunta-
muotojen tasaveroistamista ja niiden valilld esiintyvien erojen poistamista. Maalaiskuntia ei
oltu pidetty rakennuslakia sdadettidessa riittdvan kehittyneind, ja sen myonnettiin myds halli-
tuksen esityksessd olevan tilanne edelleen. Kuitenkin todettiin, ettd vaikka maalaiskunnilta
puuttuu edellytykset asianmukaisesti hoitaa kaavoitus- ja rakennustoimensa, kunnat kehittyisi-
vit ndissd toimissa saatuaan vastuuta ja voisivat tarvitessa turvautua ulkopuoliseen apuun kaa-

voja laatiessaan.

24 Rakennuslain 2 §:n mukaan ”Asemakaavassa annetaan yksityiskohtaiset miiridykset kaupunkialueen jérjesti-
misestd ja rakentamisesta. Rakennuskaavassa maéritdén maalaiskuntaan kuuluvan alueen jérjestdmisestd ja raken-
tamisesta.”

25 Rakennuslain (370/1958) luvussa 17 siédettiin pakkokeinoista ja rangaistuksista. Teoksessa Larma ym. on kat-
sottu, ettd rakennuslaki olisi poistanut kunnan kaavoitusmonopolin, koska kunta voidaan pakottaa hyviksyméadn
kaava, tonttijako ja rakennusjérjestys (Larma ym. 1992, s. 27). Tdm4 on mielenkiintoinen nékemys ottaen huomi-
oon, ettd Syrjénen totesi myos 1990-luvulla, ettd pakkokeinoa koskeva sddnnds on tosiasiassa jadnyt kuolleeksi
kirjaimeksi (Syrjédnen 1999, s. 205).

26 Hikkanen 2016, s. 314-315.

27 Hikkdnen 2016, s. 314.

B HE 156/1965 vp, s. 1.
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Rakennuslain aikana ja rakennuslain muutosten myo6ti kaavojen laatimisesta tuli selvisti kun-
nallinen asia, jolloin alettiin puhua kunnallisesta kaavoitusmonopolista. Kunnan kaavoitustoimi
oli kehittynyt siind médrin, ettd sitd voitiin pitdd perustana kunnan omavastuiselle paatoksente-
olle.?” Kaavojen alistusvelvollisuutta supistettiin ja kuntien vastuuta lisittiin.>° Hyvénen totesi
1980-luvulla, ettd kunnan kaavoitusmonopolia voitiinkin®' pitii kunnan maapolitiikan johta-

vana periaatteena.
2.2.3 Maankaytto- ja rakennuslaki

Vuonna 2000 voimaan tulleella maankaytto- ja rakennuslailla toteutettiin rakennuslainsédédan-
ndn kokonaisuudistus.’? Hallituksen esityksessi®® korostettiin kuntien piitoksentekoa ja alis-
tusmenettely kuntien hyviksymistd kaavoista poistettiin. Siten kunnan kaavoitusmonopolia
vahvennettiin suhteessa valtioon. Uuden oikaisukehotusmenettelyn ja valitusoikeuden kautta
alueelliselle ympéristokeskukselle luotiin kuitenkin mahdollisuus puuttua kunnan kaavaratkai-
suun. Uudistuksessa ei muutettu kunnan ja maanomistajan vélistd toimivallanjakoa kaavoituk-
sen suhteen. Kaavojen ajantasaisuudesta haluttiin huolehtia ja kuntien ja yksityisten toimijoiden

vilistd yhteistyotd korostaa muun muassa sddtdmaélld kehittdmisalueista.

Tutkielman aiheen kannalta on mielenkiintoista, ettd maanomistajan kaavoitusoikeutta ja sa-
malla kunnan kaavoitusoikeuden rajoja ei ole pohdittu kokonaisvaltaisesti 1920-luvun asema-
kaavalain valmistelun jdlkeen, vaikka rakennuslainsdadénto on kokonaisuudistettu kahteen ker-
taan. Tonttitarjonnan lisddmiseen tdhddnneessd MRL:n muutokseen johtaneessa hallituksen esi-
tyksessi vuonna 2006 on lyhyesti otettu kantaa maanomistajan kaavoitusoikeuteen.** Hallituk-
sen esityksesséd suhtauduttiin kielteisesti maanomistajan kaavoitusoikeuteen, eiké esitykseen si-
sillytetty ehdotusta maanomistajan oikeudesta asemakaavan laatimiseen maalleen.® Titi pe-
rusteltiin muun muassa silld, ettd kunnalla on jo mahdollisuus antaa kaavan laadintatehtavét
ulkopuoliselle®®, kunnan ja maanomistajan niikemykset asuntotuotannon asemakaavoittami-

sesta voivat poiketa merkittavésti toisistaan, maanomistajien asemakaavaehdotukset soisivét

29 Prusi 2013, s. 105.

30 Jidskeldinen — Syrjinen 2010, s. 29.

31 Hyvonen 1988, s. 770. Ks. kyseisesti teoksesta enemmiin kaavoitusmonopolista.

32 Rakennuslain (370/1958) aikaiseen oikeustilaan verrattuna kunnan kaavoitusmonopolia on vahvennettu eri
tavoin.

3 HE 101/1998 vp.

34 Hikkédnen 2016, s. 317.

35 HE 81/2006 vp, s. 16-17.

36 T4ssd yhteydessd Hikkénen on todennut viitdskirjansa sivun 317 alaviitteessi 44, etti maanomistajan kaavoi-
tusoikeudessa ei ole kyse kaavan teknisestd laatimisesta, vaan siitd, “milld edellytyksilld asemakaava saadaan voi-
maan eli 1dhinna siité, onko edellytyksend kunnan suostumus tai esteend kunnan vastustava kanta laissa sdéddettyjen
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kuntien kaavoitusresursseja, ja ettd yhdyskuntarakenteen taloudellisuus saattaisi heikentya. Li-
saksi todettiin, ettd yksityisen maanomistajan oikeus saada laatimansa kaava hyvéksytyksi mer-
kitsisi kunnallisen itsehallinnon rajoittamista. Huomionarvoista on my®os, ettd hallituksen esi-
tyksessd on esitetty vain yksipuolisia argumentteja maanomistajan kaavoitusoikeutta vastaan
eikd pohdittu kokonaiskuvaa, kuten maanomistajan oikeussuojan tarvetta tai positiivisia vaiku-

tuksia, joita maanomistajan kaavoitusoikeus voisi synnyttia.>’

Kunnan kaavoitusmonopolia on vuosien saatossa vahvistettu ja kaavoitusvallan vahvuus muo-
dostuukin useammasta merkittdvasti asiasta: Yleis- ja asemakaavoja ei tarvitse endi alistaa val-
tion vahvistettavaksi, kunnat ovat saaneet asteittain ratkaistavakseen poikkeamisasioita, asema-
kaavojen materiaaliset sisdltovaatimukset on tehty avoimiksi, valitusoikeutta on rajoitettu ase-
makaavojen osalta sekd kuntien on mahdollista médritelld suunnittelutarvealueita varsin vél-
jésti.*® Kunnalla on laaja toimivalta maankiyttoon ja rakentamiseen liittyvissi paiatoksenteossa,

miké luo kunnan roolista maankéytto- ja rakennuslainsdddanndssa erittdin vahvan.
2.2.4 Kunnallinen itsehallinto

Kunnalliseen itsehallintoon, sen perustaan ja merkitykseen on vedottu 1900-luvun alusta léh-
tien, kun on kéyty keskustelua maanomistajan kaavoitusaloiteoikeudesta. Seuraavaksi kisitel-

l44n itsehallintoa keskeisimmilti osin liittyen tutkielman aiheeseen.®

Yksilon oikeudesta osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympéristonsa kehittdmiseen saa-
detdén Suomen perustuslaissa (PL, 731/1999). Tamén kansanvaltaisuusperiaatteen toteutumi-
sessa kunnallisella itsehallinnolla on olennainen merkitys.** PL 121 §:n 2 momentin mukaan
kuntien hallinnon yleisistd perusteista ja kunnille annettavista tehtdvistd sdddetdén lailla. PL 14
§:n mukaan julkisen vallan tehtdvini on edistdd yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskun-
nalliseen toimintaan ja vaikuttaa hédnti itsedén koskevaan paitoksentekoon. Kansanvaltaisuus-
periaatteella on ldheinen yhteys myds PL 20 §:n 2 momenttiin, jonka mukaan julkisen vallan
on pyrittdva turvaamaan jokaiselle mahdollisuus vaikuttaa elinympéristddin koskevaan paitok-

sentekoon. Kuntalaissa sdddetdén kuntien hallinnon yleisistd perusteista ja kunnan asukkaiden

edellytysten lisdksi”. Nayttéisi siis siltd, ettd kisiteltdvani olevassa hallituksen esityksesséd on perusteltu ehdotuk-
sen poisjattdmistéd aiheettomalla perusteella.

37 Hikkédnen 2016, s. 318.

38 Hikkénen 2016, s. 116.

39 Ks. kunnallisesta itsehallinnosta ja sen perustuslaillisesta asemasta laajemmin esimerkiksi Heuru 2006 s. 41—
88 sekd Heuru ym. 2001.

40 Muun muassa timi tuotiin esiin hallituksen esityksessid HE 1/1998 vp, s. 74.
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ja palvelujen kéyttdjien oikeudesta osallistua ja vaikuttaa kunnan toimintaan (KuntaL 22 §).
Erityisesti aloiteoikeutta koskevat kuntalain sadnndkset lisddviat kunnan jasenen vaikutusmah-

dollisuuksia kunnan péitdksentekoon.*!

Kunnallista itsehallintoa on aihetta tarkastella sekd kunta—valtio -suhteena ettd kunnan ja kun-
nan asukkaan suhteena. Molemmat suhteet ovat ajan saatossa kehittyneet. Valtion valvontaval-
taa kuntiin ndhden on kevennetty ja samalla kuntalaisten osallistumisoikeuksia ja vaikuttamis-

mahdollisuuksia laajennettu.

Kuntalaissa sdddetddn kunnan tehtdvistd ja jarjestdimisvastuusta. Itsehallinnon nojalla kunta
hoitaa ja jirjestii laissa sille sdddetyt tehtdvit. Niissé tehtdvissd kunnalla on monopoliasema,
jolloin yksityiset toimijat eivét voi kilpailla kunnan kanssa tai mahdollisuus kilpailla on rajoi-
tettua. Maankdytto- ja rakennuslainsddddnnon osalta kunnan tehtdvét on sdddetty MRL 20
§:ssd, jonka 1 momentin mukaan “Kunnan on huolehdittava alueiden kdyton suunnittelusta,
rakentamisen ohjauksesta ja valvonnasta alueellaan sekd maapolitiikan harjoittamisesta. Kun-

nalla tulee olla kdytettivissddn tehtdviin riittivat voimavarat ja asiantuntemus.”

Kuten aiemmin on todettu, kunnalla on katsottu olevan itsehallintoonsa perustuen kaavoitus-
monopoli. Kunnallisen itsehallinnon kannalta kaavoitus on keskeinen kunnan strategisen joh-
tamisen viline. Kaavoituksen avulla kunta vaikuttaa yhteison kehitykseen ja kunnan jisenten

42

elinympériston tulevaisuuteen.”” Kaavoitus on merkittdva véline hallita ja méérittdd kunnan

alueiden muotoutumista ja edistymistd muuttuvassa maailmassa ja sééntelykehikossa.

2.3 Kaavoitusmonopolin muodostuminen ja siihen liittyvat kunnan velvolli-

suudet nykylainsaadannossa
2.3.1 Kunnan velvollisuus asemakaavojen laadintaan

Kaavoitusmonopoliin liittyy kunnan kaavoitusvelvollisuus. Kaavoitusmonopoli ei tarkoita té-
ten pelkdstddn valtaa, vaan siihen liittyy myos velvollisuus, joka ldhtokohtaisesti rajoittaa kun-
nan vapaata harkintavaltaa. Kaavoitusvelvollisuuden méairittdd MRL 51 §, jonka mukaan ase-
makaava on laadittava ja pidettdvd ajan tasalla sitd mukaa kuin kunnan kehitys taikka maan-

kdyton ohjaustarve sitd edellyttdd. Maankdyton ohjaustarvetta arvioitaessa on otettava huomi-

41 HE 242/2020 vp, s. 59.
42 Prusi 2013, s. 6; Syrjdnen 2005, s. 33-34.
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oon erityisesti asuntotuotannon tarve ja elinkeinoeldman toimivan kilpailun edistdminen.” Li-
sdksi 60 §:sséd on erikseen sdddetty kunnan velvollisuudesta seurata asemakaavojen ajanmukai-

suutta ja tarvittaessa ryhtya toimenpiteisiin vanhentuneiden asemakaavojen uudistamiseksi.

MRL 51 §:44n listtiin nykyinen 2 momentti vuonna 2015. Tdma 2 momentti perustuu samassa
yhteydessda MRL 5 §:4édn tehtyyn lisdykseen alueiden kdyton suunnittelun tavoitteista. Alueiden
kdyton suunnittelun tavoitteena on vuorovaikutteiseen suunnitteluun ja riittdvéan vaikutusten
arviointiin perustuen edistdd muun muassa elinkeinoeldmén toimintaedellytyksid ja toimivan
kilpailun kehittymistd. Lisdyksilld haluttiin kiinnittdd erityistd huomiota asuntotuotannon tar-
peen lisdksi elinkeinoeldmin toimivan kilpailun edistimiseen. MRL 51 §:n joustavan normin
luonnetta ei ehdotetulla muutoksella muutettu, vaan hallituksen esityksessi*’ todetaan, etti
”Yksittdiselld maanomistajalla tai toiminnanharjoittajalla ei ndin ollen olisi oikeutta asemakaa-
vaan toimivan kilpailun edistdmiseen liittyvilld perusteilla, vaan pdéténtavalta asemakaavoituk-
seen ryhtymisesti sdilyisi kunnalla.” Mielenkiintoista on se, ettd hallituksen esityksessa kuiten-
kin velvoitetaan kunta laatimaan asemakaava, kun elinkeinoeldmén terveen kilpailun edistimi-
nen sitd edellyttdd. Maanomistajalla ei ole kuitenkaan subjektiivista oikeutta saada kaavaa kiin-
teistolleen. Eli vaikka maanomistajan mielestd maankdyton ohjaustarpeen tai elinkeinoeldmén
toimivan kilpailun edistimisen edellytykset tayttyisivit uuden kaavan tai kaavamuutoksen laa-

timiseksi, kunta voi paittaa, ettd kaavaa ei tulla laatimaan.

Samalla kun kunta arvioi, edellyttddako kunnan kehitys taikka maankéyton ohjaustarve asema-
kaavan voimaan saattamista, se ottaa kantaa sithen, syntyyko sille asemakaavoitusvelvolli-
suus.** Kunnalle voi siis syntyi velvollisuus laatia asemakaava, mutta kenellekiin ei kuiten-
kaan synny oikeutta vaatia kuntaa laatimaan kaavaa. Jos kunta ei saata asemakaavaa alueellaan
voimaan, kuntaa ei voi sithen mydskdén pakottaa esimerkiksi valittamalla hallinto-oikeuteen
tai korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Tdhdn kiteytyy mielenkiintoisella tavalla kaavoitusmo-

nopolia koskeva sdéntely erityisesti kuntalaisen oikeuksien ja kunnan velvollisuuksien osalta.

MRL 51 §:ssd mainittujen ilmaisujen “kunnan kehitys” ja "maankayton ohjaustarve”, seka jil-

kimmadisen osalta huomioon otettavien ’asuntotuotannon tarve” ja “elinkeinoeldmin toimivan

kilpailun edistdminen” tulkitseminen nousee ratkaisevaan rooliin, kun pohditaan kunnan ase-
2

makaavoitusvelvollisuuden syntymistd. Hdkkdnen korostaa, ettd kunnalla on yksinomainen toi-

43 HE 334/2014 vp, s.15.
4 Hikkéanen 2016, s. 158.
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mivalta asemakaavojen voimaansaattamisesta alueellaan, mutta ei ole yksin kunnan péatetti-
vissi, milloin MRL 51 §:ssi siadetyt seikat tiyttyvit.*> Kunnan asemakaavan laatimisvelvolli-
suuden syntyminen voidaan saattaa tuomioistuimen tai muun lainkdyttGviranomaisen ratkais-
tavaksi. Kunnalle voi siis syntyd MRL 51 §:n edellytysten tayttyessd velvollisuus laatia MRL
54 §:n mukaiset sisdltovaatimukset tiyttdvd asemakaava. Tdmén velvollisuuden syntymisti
maanomistaja tai kuntalainen voi valvoa erilaisia oikeussuojakeinoja hyodyntamalld. Mikéan
keinoista ei kuitenkaan voi johtaa siihen, ettd kaavoituspédédtoksen tekisi joku muu taho kuin

kunta.*®

Kaavan laatimistarpeen osalta on siis merkittdvaa, ettd kaavan laatimiseen liittyvét harkinta- ja
paitosvalta on sdilynyt kunnalla, eikd yksittdiselld maanomistajalla ole oikeutta asemakaa-
vaan.*’ On kuitenkin huomionarvoista, etti maanomistajalla on oikeus saada ratkaisu teke-
miinsd asemakaava-aloitteeseen. Ratkaisusta on mahdollista tehdd kunnallisvalitus. Seuraa-
vassa tapauksessa korkein hallinto-oikeus on ottanut kantaa maanomistajan oikeuteen saada

ratkaisu tekemaansi kaavoitusaloitteeseen.

KHO 4.4.2003 taltio 851: Alueen kaavoittaminen koski maanomistajan etua, oi-
keutta ja velvollisuutta silld tavoin vilittomasti, ettd hinelld oli oikeus saada kunnan
viranomaisen ratkaisu kaavan muuttamista tai laatimista koskevaan aloitteeseensa.
Kunnan viranomaisen maanomistajan aloitteeseen antamasta ratkaisusta voitiin
tehdd kunnallisvalitus. Kun maankaytto- ja rakennuslain 51 §:nja 60 §:n 1 mom:lla,
joissa sdddettiin kunnan velvollisuudesta laatia ja pitdd asemakaava ajan tasalla, ei
ollut perustettu yksittdiselle maanomistajalle oikeutta saada aluettaan kaavoitetuksi,
vaan kaavan laajentamisen tai muuttamisen tarpeellisuus oli kunnan harkittavissa,
maanomistajan valitus aloitteen hylkadvéstd padtoksestd hylattiin.

Kunnallista paitiantivaltaa ja kaavoitusmonopolin merkitystd selventévét erityisen hyvin muu-

tamat korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut.

KHO 2015:95: Kunta oli hyviksynyt omistamansa tilan alueelle asemakaavan,
jossa oli osoitettu rakennusoikeutta pientaloasumiseen sekd katu- ja viheralueita.
Asemakaava-alue oli pinta-alaltaan 8,7 hehtaaria ja se sijaitsi aikaisemmin asema-
kaavoitetun kyldtaajaman koillispuolella. Asemakaava-alue muodosti pddosan ky-
lataajaman pohjoispuolelle oikeusvaikutteisessa yleiskaavassa osoitetusta asunto-
alueesta.

4 Hikkéanen 2016, s. 159.

46 Hikkanen 2016, s. 305.

47 Ekroos — Majamaa 2018, s. 257. Jo vuoden 1931 asemakaavalaissa asemakaavan laatimisvelvollisuus ilmais-
tiin 1&hes samansiséltdisena.
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Asiassa oli kysymys siitd, oliko asemakaava lainvastainen silld perusteella, ettd A:n
ja B:n omistamaa 0,5 hehtaarin suuruista rakennettua tilaa ei ollut sisdllytetty ase-
makaava-alueeseen. Tila sijaitsi asemakaava-alueen itdpuolella ja samalla yleiskaa-
vassa osoitetulla asuntoalueella kuin kunnan omistama tila.

Asiassa saadun selvityksen mukaan asemakaava-alueen rajaukseen oli vaikuttanut
kunnan tavoite laatia asemakaavoja ensisijaisesti omistamilleen alueille. Tdhin
nihden korkein hallinto-oikeus totesi, ettd kunnalla on kaavoitusmonopolinsa mu-
kaisesti ja osana maapolitiikkaansa oikeus laatia haluamansa siséltdisid kaavoja
edellyttien, ettd kaavalle laissa sdddetyt sisdltovaatimukset tdyttyvét. Kunnalla on
télloin harkintavaltansa puitteissa mahdollisuus muun ohella paattaa siitd, mille alu-
eille ja missé aikataulussa asemakaavoja laaditaan. Pelkdstddn silld perustella, ettd
kaava-alueen rajaukseen olivat vaikuttaneet maanomistukselliset seikat, kaavapaa-
tOstd ei siten ollut pidettdvi lainvastaisena. Kaavaratkaisun lainmukaisuus oli kui-

tenkin voitava perustella my6s muilla kuin maanomistukseen liittyvilld ndkdkoh-
dilla.

Asemakaava-alue sijaitsi kyldtaajaman ja A:n ja B:n omistaman tilan vélissi eikd
mainitun tilan ymparistdssd ollut muutoinkaan tiivistd rakennuskantaa. Tilan koh-
dalla kaavarajaus noudatti tien suuntaisesti vedettyé linjausta. Kaava-alue muodosti
maankdyttd- ja rakennuslain 54 §:n kannalta tarkasteltuna maankaytollisesti yhte-
ndisen kokonaisuuden. Asemakaavaratkaisu ei rajoittanut asemakaavoittamattoman
alueen tulevaa suunnittelua niin, ettei aluetta voitaisi tulevassa kaavoituksessa
osoittaa maanomistajien kannalta tarkoituksenmukaiseen kayttoon. Néissd oloissa
tilan jattdminen tdssd vaiheessa asemakaava-alueen ulkopuolelle ei ollut lainvas-
taista.

Ratkaisun perusteluissa maininnat kaavoitusmonopolin mukaisuudesta ja kunnan harkintaval-
lasta kertovat siitd merkityksesti ja vallasta, joka kunnilla on kaavoitukseen liittyvéssd padtok-
senteossa. Kunnan asemakaavoitusvalta yhdistettynd sen rooliin suunnittelutarvesdantelyssa

antaa kunnalle vahvan kontrollin maankdyttdon koko kunnassa.

Ratkaisussa KHO 2020:59 pohdittiin my6s kunnan harkintavaltaa ja sen mahdollista ylittymista
kaavan valmistelun lopettamisen suhteen. Korkein hallinto-oikeus perusteli pddtdstddn muun
muassa viittaamalla ratkaisuun KHO 2015:116, jossa korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd maa-
kuntakaavassa tietylle alueelle osoitettu tuulivoimaloiden alue tai maank&ytto- ja rakennuslain
51 §:n asemakaavan laatimistarvetta koskevat sddnnokset eivit velvoittaneet kunnanvaltuustoa
hyviksymaién alueelle tietynsiséltdistd asemakaavaa. Ratkaisussa KHO 2020:59 korkein hal-
linto-oikeus totesi, ettd kunnalla oli maank&yttd- ja rakennuslain perusteella laaja harkintavalta
sen suhteen, miten se halusi alueitaan kehittdé ja mille alueille kaavoitusta suunnataan. Lisdksi

kunnalla oli vastaava harkintavalta my0s sen pédttiessd jonkin tietyn alueen kaavoituksen kes-
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keyttamisesti tai lopettamisesta. Néin ollen lautakunta ei ollut ylittdnyt harkintavaltaansa pait-
tdessddn kaavan valmistelun lopettamisesta. Ratkaisun perusteluissa viitattiin myos hallintolain

6 §:n hallinnon oikeusperiaatteisiin, joita selvennetéén tarkemmin luvussa 3.3.
2.3.2 Asemakaavan sisaltovaatimukset

Asemakaavan osalta MRL 54 § muodostaa kunnan kaavoitusharkinnalle oikeudellisen reunake-
hikon. Pykili sisiltia kriteerit, jotka rajaavat kunnan yksinomaista kaavoitusvaltaa.*® Asema-
kaavan sisdltoharkinta tulee arvioitavaksi erityisesti pykédldssd sdddettyjen sisdltovaatimusten
kautta, vaikkakin kaavoittajalle jd4 varsin laaja harkintavalta kaavan sisillon suhteen maarayk-
sistd huolimatta. Siséltovaatimukset mahdollistavat useampia vaihtoehtoisia ratkaisuja ja laajan

harkintavallan antaminen onkin ollut lains#téjén tarkoituksena.*

Asemakaavaa laadittaessa on otettava huomioon maakuntakaava ja oikeusvaikutteinen yleis-
kaava.>® Tdmin lisiiksi asemakaava on laadittava siten, etti se tiyttii tietyt laissa sifidetyt edel-
lytykset. Asemakaavalla ei saa aiheuttaa perustelematonta elinympariston laadun merkityksel-
listd heikkenemistd. Huomioon on otettava myds pykélan sisdltdima kohtuuttomuuskielto. Mi-
kéli asemakaavaa laaditaan alueelle, jolla ei ole oikeusvaikutteista yleiskaavaa, on asemakaavaa

laadittaessa otettava huomioon myds MRL 39 §:n mukaiset yleiskaavan sisidltovaatimukset.

Kunnan on asemakaavaa laatiessaan otettava huomioon kaikki asemakaavan sisiltovaatimukset
niille kuuluvin painoarvoin, mutta se voi painottaa niiti parhaaksi katsomallaan tavalla.>! Ase-
makaava on mahdollista kumota valituksen johdosta hallintotuomioistuimessa, mikéli se ei ole
siséltovaatimusten mukainen. Kunnalla on laaja harkintavalta kaavoitukseen liittyen, mutta

kaavan sisiltdvaatimukset merkitsevit siti, ettii harkintavalta ei ole rajatonta.>?
2.3.3 Kaavoitusvelvollisuuden laiminlyonti ja ministerion pakkokeinot

MRL 177 §:ssé sdddetadn madrdyksestd suunnitteluvelvoitteen toteuttamiseksi ja pykéld toimii

erddnlaisena varmistajana, ettd kunta toimii sille maankéytto- ja rakennuslaissa séddettyjen

48 Hallinto-oikeudelliset perusteet ja periaatteet, joita kisitelldin tarkemmin jdljempénd, teristivit MRL 54 §:n
mukaisia sisiltovaatimuksia.

4 Hikkanen 2016, s. 156

50 Huomattavaa on, ettd kunnalla on myds yleiskaavamonopoli. Yleiskaavan sisiltovaatimuksissa MRL 39 §:ssé
sdddetddn, ettd yleiskaavaa laadittacssa on otettava huomioon maakuntakaava. Maakuntakaavaan kunnan mono-
poli ei sen sijaan endd ulotu.

31 Hikkénen 2016, s. 154.

52 Kunnan on asemakaavaa laatiessaan noudatettava myds MRL 55 §:ssi sdddettyd asemakaavan esitystapaa seki
57 §:ssd sdddettyjd asemakaavamadriayksid. Ks. my0Os kunnan vapaasta harkinnasta esimerkiksi Merikoski 1958.
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yleisten tavoitteiden edistdjdn ja toteuttajana. "Jollei kunta huolehdi rakennusjérjestyksen, tar-
peellisten yleiskaavojen tai asemakaavojen laatimisesta taikka pitdmisesti ajan tasalla ja on il-
meistd, ettd se vaikeuttaa laissa alueiden kdyton suunnittelulle tai rakentamisen ohjaukselle ase-
tettujen tavoitteiden toteuttamista, asianomainen ministerid voi asettaa mééraajan, jonka kulu-
essa sitd koskeva péitds on tehtiva”.?> MRL 177 §:ssd sdfidetiiin lisiksi sainnoksen soveltami-
sesta maakunnan liittoon seké rakennuskiellosta ja toimenpiderajoituksesta alueella, jolle mi-
nisterié on antanut 1 momentissa tarkoitetun méarayksen asema- tai yleiskaavan laatimisesta

tai muuttamisesta.

Saénnos on kirjoitettu siten, ettd valtion taholta voidaan varmistaa laissa alueiden kdyton suun-
nittelulle tai rakentamisen ohjaukselle asetettujen tavoitteiden toteuttaminen.>* Tutkielman ai-

heen vuoksi keskitytdédn kdsittelemadn tarkemmin kuntien asemakaavan laatimisvelvollisuutta.

Maiirdyksen antamisen edellytyksend on, ettd kunta on laiminlyonyt velvollisuuttaan. Tdmén
liséksi laiminlydnnin tulee vaikeuttaa laissa alueiden kdyton suunnittelulle tai rakentamisen oh-
jaukselle asetettujen tavoitteiden toteuttamista.>® Tilld viitataan MRL 1 §:ssi sdddettyihin lain
yleisiin tavoitteisiin sekd 5 §:n mukaisiin alueiden kdyton suunnittelun tavoitteisiin ja 12 §:n
mukaisiin rakentamisen ohjauksen tavoitteisiin. MRL 177 §:n tarkoittamia tilanteita syntynee
kaytdnnodssé vain silloin, kun kuntatasolla ryhdytdén laatimaan maankéyttosuunnitelmia tai ol-
laan saattamatta niitd ajan tasalle niin, ettd menettely uhkaa muodostua esteeksi valtakunnallis-
ten tai maakunnallisten tavoitteiden toteuttamiselle taikka vaarantaa niiden toteutumisen.
MRL 5 §:ssd on médritelty laaja-alaisesti tavoitteita alueiden kdytolle, kuten rakennetun ympéa-
riston kulttuuriarvojen vaaliminen, luonnonvarojen sééstelids kéyttd ja palvelujen saatavuus.
Siten esimerkiksi voimassa olevan asemakaavan vanhentuneisuus ympdaristohaittojen ehkaise-
mistd koskevien tavoitteiden kannalta saattaisi olla syy MRL 177 §:ssd tarkoitetun méaédrayksen

antamiseen.>’

33 Pykéldn muutettu 1 momentti tulee voimaan 1.1.2025. Huomattavaa on, etti kiisitellessi téssd tutkielmassa MRL
177 §:44, siséllytetddn siithen vield voimassa olevat rakentamista koskevat méardykset. Kuitenkin 1.1.2025 1&htien
kyseinen pykala siséltdd vain alueidenkayttod koskevat méardykset. Huomionarvoista on lisiksi, ettd rakennuslaki
(143 §) sisdlsi MRL 177 §:44 vastaavan sddnnoksen. Ratkaisussa KHO 1987 A 46 todettiin, ettd ”Koska perusteet
asemakaavan laatimiselle eivét olleet muuttuneet asemakaavan vahvistamisen jalkeen, ei ministeri6lld ollut RakL
143.1 §:ssé sdddettyd toimivaltaa velvoittaa kaupunkia muuttamaan asemakaavaa.”

54 Ekroos — Majamaa 2018, s. 894. Tdmi eroaa rakennuslain aikaisesta ajattelusta, jolloin yksityiselld katsottiin
olevan mahdollisuus saattaa kunnan velvollisuus laatia kaava erikseen tutkittavaksi.

SSHE 101/1998 vp, s. 117.

36 Ekroos — Majamaa 2018, s. 893.

57 Hallberg ym. 2020, s. 1331.
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Maiirayksen antamista koskeva asia voi tulla vireille ymparistoministerion tai muun viranomai-
sen aloitteesta. My0s esimerkiksi maanomistaja tai muu kunnan jésen voi tehdé esityksen méaa-

riyksen antamisesta.”®

Vaikka ministeri0 voi asettaa méadrdajan paatoksen tekemiselle, sen toimivaltaan ei kuulu kaa-
van yksityiskohtainen maarddminen. Sdénnoksen tarkoituksen on kuitenkin katsottava mahdol-
listavan, ettd ministerid voi asettaessaan méérdajan kaavan laatimiseksi tai muuttamiseksi sa-
malla antaa sellaisia ohjeita kaavan siséllostd, joita maddrdyksen tarkoituksen toteuttaminen
edellyttdd. Esimerkiksi asemakaavan muutostilanteissa ministerid voi antamansa médrdyksen
toteuttamiseksi antaa tarpeellisia suuntaviivoja kaavan sisdllostd. Ministerion on paitoksessdin
perusteltava kaavan laatimisen tai muuttamisen tarve ja seikat, joiden perusteella kaavan puut-
tumisen tai vanhentuneisuuden katsotaan vaikeuttavan laissa asetettujen tavoitteiden toteutu-
mista. Ndma perustelut osoittavat suunnan ja tavoitteet, joihin on ministerion késityksen mu-
kaan pyrittidva. Talloin méadrdyksen noudattamisena ei voitaisi pitdd kunnan ratkaisua, joka on

sisalldltddn selvisti vastoin tavoitteita, johon méiiriykselld on pyritty.>’

MRL 177 §:n 2 momentin mukaan ennen miédrdyksen antamista on neuvoteltava kunnan

kanssa. Kunnalta on my0s pyydettdvé asiassa lausunto.

Saman pykéldn 3 momentin mukaan ministerid voi, ellei tarkoitettua mééraysta noudateta, vel-
voittaa kunnan siithen uhkasakolla. Seuraavassa tapauksessa oli kyse ymparistoministerion toi-

mivaltaisuudesta ja ministerion méaérayksen laillisuudesta.

KHO 2006:97: Alueella oli suojeluarvoa rakennettuna ymparistoni. Tdhdn ndhden
asemakaavan kaavamaardystd, jonka mukaan alueella sijaitsevien rakennusten suo-
jelu oli jatetty yksinomaan lupamenettelyjen varaan, ei pidetty riittdvand. Ympéris-
toministerid oli siten voinut méériatd kaupungin muuttamaan asemakaavaa maini-
tulla alueella. Kun otettiin huomioon, ettd alueella oli voimassa oikeusvaikutteinen
yleiskaava, ympdristoministeriolld ei kuitenkaan ollut toimivaltaa mairétd kaupun-
kia muuttamaan asemakaavaa siten, ettd kaavamuutoksella varmistetaan maakun-
takaavan toteuttaminen.

Tapauksessa ympdristoministerid oli mdarinnyt maankéyttd- ja rakennuslain 177 §:n nojalla
Lapuan kaupungin muuttamaan asemakaavaa péadtoksen liitekartassa osoitetulla alueella siten,

ettd kaavamuutoksella varmistetaan riittdviin tutkimuksiin ja selvityksiin perustuen maakunta-

58 Hallberg ym. 2020, s. 1131.
59 Hallberg ym. 2020, s. 1131-1132.
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kaavan toteutuminen ja maank&ytto- ja rakennuslain 54 §:n mukaisten asemakaavan siséltovaa-
timusten tdyttyminen. Muun muassa mainitut seikat antavat edelld mainitun mukaisesti suuntaa
sille, mitkd ovat ymparistoministerion kasityksen mukaan kaavamuutoksella tavoiteltavat paa-
maérat. Hdakkdnen on todennut MRL 177 §:n mahdollistaman valtion valvonnan kunnan kaa-

voitusvelvollisuuden noudattamiseksi jdineen kuitenkin kuolleeksi kirjaimeksi.*

60 Hikkinen 2016, s. 316. Myds Syrjinen on todennut saman jo ennen nykyisen MRL:n voimaan tuloa (Syrjinen
1999, s. 205). Rakennuslainmuutoksella kunta oli velvoitettu sdéinndllisesti seuraamaan asema- ja rakennuskaavo-
jen ajanmukaisuutta ja tarvittaessa ryhdytddn toimenpiteisiin joko kaavan muuttamiseksi tai jopa sen kumoa-
miseksi joissakin tapauksissa (HE 211/1996, s. 3). Syrjdsen mukaan ymparistoministerid oli jo rakennuslain aikaan
kayttdnyt harkintaansa hyvin ahtaasti velvoittaakseen kuntaa tdyttdimaén paatoksentekovelvollisuutensa. Jédske-
ldinen ja Syrjénen (2010, s. 679) ovat myos todenneet, ettd ministerille on tehty esityksid kunnan velvoittamiseksi
muuttamaan tai laatimaan kaava, mutta ne ovat harvoin johtaneet velvoittamispaétokseen.

Ks. KHO taltio 2160, 12.8.2015, jossa oli kyse kuntien velvoittamista yleiskaavan laatimiseen koskevasta valituk-
sesta: Suomen Merituuli Oy oli esittdnyt ymparistoministeriolle, ettd ministeri6 asettaisi Raaseporin kaupungille
ja Inkoon kunnalle maank&ytto- ja rakennuslain 177 ja 178 §:n mukaisen suunnitteluvelvoitteen. Ymparistominis-
terid on valituksenalaisella pdatokselldén hylannyt Suomen Merituuli Oy:n esityksen. KHO totesi, ettd maakunta-
kaava ei kuitenkaan velvoita Raaseporin kaupunkia ja Inkoon kuntaa laatimaan alueelle tuulivoimaloiden raken-
tamisen mahdollistavia yleiskaavoja, vaikka alue on maakuntakaavassa osoitettu TV-rajauksella tuulivoimatuo-
tantoon soveltuvaksi. Se, ettd kunnat eivét ole ryhtyneet laatimaan alueelle téllaisia yleiskaavoja, ei myoskddn
merkitse, ettd kunnat olisivat maankaytto- ja rakennuslain 177 §:n 1 momentissa tarkoitetulla tavalla laiminlydneet
velvollisuutensa huolehtia tarpeellisten yleiskaavojen laatimisesta.
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3 Aloiteoikeus ja aloitteen kasittely kunnassa

3.1 Kuntalain mukainen aloiteoikeus

Kunnan asukkaalla on pelkistddn jo kuntalain perusteella oikeus tehda aloitteita. Kuntalain 5
luvun 23 §:n mukaan ”Kunnan asukkaalla, kunnassa toimivalla yhteisoll4 ja sdétiolla seka silla,
joka omistaa tai hallitsee kiintedd omaisuutta kunnassa, on oikeus tehda aloitteita kunnan toi-
mintaa koskevissa asioissa. Aloitteen tekijille on ilmoitettava aloitteen johdosta suoritetut toi-
menpiteet.” Kyseistd pykéldd muutettiin kuntalain kokonaistarkastelun seurauksena lailla kun-
talain muuttamisesta (419/2021), joka tuli 23 §:44 koskien voimaan toukokuussa 2021. Aiempi

kuntalain 23 § kuului néin:

Kunnan asukkaalla seké kunnassa toimivalla yhteisoll4 ja sddtiolla on oikeus tehda
aloitteita kunnan toimintaa koskevissa asioissa. Aloitteen tekijélle on ilmoitettava
aloitteen johdosta suoritetut toimenpiteet.

Jos 1 momentissa tarkoitetun aloitteen tekijoind on vahintédn kaksi prosenttia kun-
nan asukkaista, asia on otettava kasiteltdviaksi kuuden kuukauden kuluessa asian
vireille tulosta.

Lisdksi palvelun kdyttdjalla on oikeus tehdi aloitteita kyseistd kunnan palvelua kos-
kevassa asiassa.

Valtuuston tietoon on saatettava vahintdin kerran vuodessa sen toimivaltaan kuu-
luvissa asioissa tehdyt aloitteet ja niiden johdosta suoritetut toimenpiteet.

Aloiteoikeus laajennettiin myos kunnassa kiintedd omaisuutta omistaville tai hallitseville. Siten
aloiteoikeus muutettiin kuulumaan kuntalain 3 §:ssé tarkoitetuille kunnan jisenille. Aiemman
23 §:n 1 momentin sanamuodon koettiin atheuttavan epdselvyyttd kunnassa kiintedd omaisuutta
omistavien tai hallitsevien kuntien jisenten oikeudesta tehda aloitteita. Kdytdnndssd kyseistd
momenttia oli jo aiemmin tulkittu laajasti, silld ehdotetut tahot olivat voineet tehdé aloitteita.
Muutos oli siten teknisluonteinen ja tismentivi.®! Laista poistettiin kuuden kuukauden kisitte-
lymadrdaika kunnan asukasluvusta lasketun kahden prosentin kannatuksen saaneilta aloitteilta.
Maédrdajan poiston myota kaikki kunnassa vireille tulleet aloitteet tulee késitelld kunnan toimi-

valtaisessa viranomaisessa ilman aiheetonta viivytysti hallintolain 23 §:n mukaisesti.®> Tilld

81 HE 242/2020 vp, s. 59.
82 HE 242/2020 vp, s. 46.
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muutoksella yhdenmukaistettiin aloitteiden kisittelyd kunnassa ja helpotettiin aloitteiden teke-

mistd.%

Hallintosddnnossd on kuntalain 12 luvun 90 §:n mukaan annettava tarpeelliset maardykset ai-
nakin muun muassa 23 §:ssé tarkoitetun aloitteen késittelysté ja aloitteen tekijille annettavista
tiedoista.®* Velvoitteen tarpeellisuutta on hallituksen esityksessi perusteltu sill, ettd se paran-
taa aloitteen tekijdn tiedonsaantia ja edistdd siten aloitteen kaytettdvyytti sekd aloitejarjestel-
maéan merkitystd kansalaistoiminnan vilineend. Velvoitteen todetaan jéttdvin kunnalle harkinta-

valtaa valita tarkoituksenmukaiset kiytinndn kisittely- ja menettelytavat.5

3.2 Aloitteen kasittely ja paatoksesta valittaminen

Seuraavaksi kisitellddn maanomistajan tekemén aloitteen kulkua virelletulosta paétoksesté teh-
tavdin valitukseen. Aloitteen kulkua ja késittelyd ohjaavat kuntalaissa ja hallintolaissa sdddetyt

pykalit ja periaatteet.

Kuntalain 23 §:n mukainen yksityisen toimijan aloite tulee vireille, kun aloite on saapunut kun-
taan. Hallintolain mukaisesti asia on kasiteltdva ilman aiheetonta viivytystd, ja viranomaisen
on esitettivi asianosaiselle timédn pyynndsta arvio paitoksen antamisajankohdasta seki vastat-

tava késittelyn etenemistd koskeviin tiedusteluihin (HL 23 §). Kunnan on annettava kuntalain

8 HE 242/2020 vp, s. 59.

64 Esimerkiksi Turun kaupungin hallintosdénndssé 1.6.2023 on luvussa 18 annettu miériykset kaupunkilaisten ja
palvelujenkéyttdjien osallistumisoikeudesta. Luku sisdltdd pykalat 116 ja 117, joissa médratddn valmistelussa ole-
vien asioiden tiedottamisesta ja aloitteiden késittelystd. Turun kaupungin hallintosd&nndssé ei ole mainittu, ettd
kunnassa kiintein omaisuuden omistaja tai haltija on oikeutettu tekeméin aloitteita. Tétd ei ole mainittu erikseen
myoskadn Kokeméen kaupungin hallintosddnnosséd 1.1.2021. Kiintedn omaisuuden omistaja ja haltija on erikseen
mainittu esimerkiksi Salon kaupungin hallintosdénndssa 1.1.2024 luvussa 18 aloiteoikeutta koskevassa pykélassé
185 §. Vantaan kaupungin hallintosddnndssd 1.9.2023 on Turun kaupungin hallintosdinnén 183 §:44 vastaava
pykala (luku 25, 1 §). Vantaan, Turun ja Kokemaéen hallintosdénndissé on aloitteen késittelyd koskevassa pykaldssi
liséksi seuraava kohta: *’Jos aloitteen tekijoind on vahintddn kaksi prosenttia kunnan/kaupungin asukkaista, aloite
on kuuden kuukauden kuluessa vireille tulosta otettava toimivaltaisen viranomaisen késiteltdviksi.”. Vastaavaa
kohtaa ei ole Salon hallintosddanndssa.

Turun kaupungin hallintosddnnén mukaan ”Aloitteen tekijélle on ilmoitettava aloitteen vastaanottamisesta seka
aloitetta kisittelevdn henkilon yhteystiedot ilman tarpeetonta viivytysti. Aloitteen tekijdlle on ilmoitettava aloit-
teen johdosta suoritetut toimenpiteet kuuden kuukauden kuluessa aloitteen jattdmisestd.”, kun taas Salon kaupun-
gin hallintosddnndn mukaan ~Aloitteen tekijille on ilmoitettava kuukauden kuluessa aloitteen saapumisesta, missé
viranomaisessa aloite késitelldédn, arvioitu kasittelyaika sekd keneltd saa lisétietoja aloitteen kisittelystd. Sen jél-
keen, kun aloite on késitelty loppuun, aloitteen tekijélle on ilmoitettava, onko aloite johtanut toimenpiteisiin.”
Vantaan ja Kokeméen hallintosddntdjen ”Aloitteen tekijélle annettavat tiedot” -pykalat vastaavat Turun hallinto-
sadnnon vastaavaa pykalaa.

8 HE 268/2014 vp, s. 122.
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23 §:n mukaiseen aloitteeseen hallintopéitos, eli kunnan on annettava valituskelpoinen hallin-
topddtds myds maanomistajan kunnalle tekemédin aloitteeseen hdnen omistaman alueensa ase-

makaavoittamiseksi. Ratkaisussa KHO 27.10.2009/2628 todettiin, etti:

Kunnan viranomaisen pditos, jolla maanomistajan aloitteesta vireille tulleen kaa-
vamuutoksen valmistelun jatkamisesta oli luovuttu, rinnastui paatokseen, jolla kaa-
van muuttaminen oli katsottu tarpeettomaksi ja muutosaloite oli hyldtty. Kunnan
viranomaisen ratkaisusta, jolla mainitulla tavalla vireille tulleen kaavahankkeen
valmistelu oli keskeytetty, voitiin siten tehdd kunnallisvalitus.

Asian kasittelyssa ja padtoksenteossa on otettava huomioon hallintolain mukaiset velvollisuu-
det ja periaatteet, joita késittelen tarkemmin seuraavassa alaluvussa. Pditoksestd maanomistaja
voi tehdéd kunnallisvalituksen eli valittaa hallinto-oikeuteen ja korkeimpaan hallinto-oikeuteen
ja vaatia tuomioistuinta toteamaan, ettd kunnalla on kaavoitusvelvollisuus tai siti ei ole. Kun-
nallisvalituksella tarkoitetaan itsehallintoyhteison toimielimen péatoksestd tehtdvad valitusta,
jonka erityispiirteet médritelliin laissa (KuntaL 135-143 §).5¢ Nimi erityispiirteet poikkeavat
erityisesti hallintovalituksesta®”. Kunnallisvalituksen saa tehdi seki asianosainen etti kunnan
jasen (Kuntal 137 §). Kunnallisvalituksen saa tehdé vain laillisuusperusteella, joita ovat me-
nettelyvirhe, toimivallan ylitys ja muu lainvastaisuus (KuntalL 135.2 §). Kédytdnnossd miké ta-
hansa lainvastaisuus voi siten olla valituksen perusteena. Sen sijaan valitusta ei voida tehdi
tarkoituksenmukaisuusperusteella, jonka mukaan paitds on esimerkiksi huono tai muuten epé-
tarkoituksenmukainen.®® Hallintotuomioistuimen toimivallan rajoittaminen on myds eris kun-
nallisvalituksen erityispiirre. Hallinto-oikeus voi tutkia vain valitusajan kuluessa esitetyt vali-

tusperusteet (KuntalL 135.3 §)

On huomattava, ettd kunnan jasenen tekemd kuntalain mukainen aloite on eri asemassa kuin
maanomistajan kaavanmuutosaloite valituskelpoisuuden osalta. Tdma on todettu oikeuskirjal-

lisuudessa.®’ Oikeuskiytinnossi on katsottu valituskelvottomiksi paitokset, joissa on katsottu,

% Ks. Ympiristdministerion julkaisuja 2019:27: Asemakaavoitus ja asianosaisperusteinen valitusoikeus, jossa sel-
vitettiin kysymystd asemakaavapéitosten valitusoikeuden muuttamisesta siten, ettd valitusoikeus perustuisi asian-
osaisuuteen eikd endd kunnan jésenyyteen. Selvityksen perusteella ei ehdotettu valitusoikeuksien muutosta eikd
muistutuksentekovelvoitetta. Ks. kunnallisvalituksesta myos Mékinen 2010, jossa on analysoitu muun muassa
kaava-asioista tehtyjd kunnallisvalituksia. Tutkimuksessa on esimerkiksi selvinnyt kaavavalitusten menestyneen
usein siksi, ettd kaavan vaikutuksia ei ole selvitetty riittdvasti.

7 Médenpéd 2023, s. 1259-1261. Kunnan piétokseen voidaan hakea muutosta hallintovalituksella vain, jos lailla
niin erikseen sdddetddn. Yleensd hallintovalitus on muutoksenhakukeinona silloin, kun péétoksenteon kohteena
ovat yksilon oikeuksia, etuja tai velvollisuuksia koskevat padtokset sosiaali- ja terveydenhuollon toteuttamisessa
ja opetuksen hallinnossa. Valitusoikeus ndissd asioissa on siten vain asianosaisella.

%8 Mienpii 2023, s. 1260.

% Hallberg ym. 2020 s. 348 sekd Jadskeldinen ja Syrjénen 2010, s. 314-315.
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ettei kuntalaisen aloite anna aihetta toimenpiteisiin.”® Viranomaisen on annettava vireillepan-
tuun asiaan ratkaisu, jos asia koskee vireillepanijan etua, oikeutta tai velvollisuutta. Siten maan-
omistajan tekemééd kaavanmuutosaloitetta pidetdén asianosaisen tekemina aloitteena, johon on
annettava ratkaisu. Voimassa olevan MRL:n aikaisessa oikeuskéytdnndssa valituksia on hylatty
perustuen siihen, ettd kaavan laatimisen tai muuttamisen tarpeellisuuden harkinta kuuluu kun-

nan ratkaistavaksi.”!

Huomionarvoista on, ettd ilman kunnan suostumusta asemakaavaa ei kuitenkaan voida tuomio-
istuimen pditokselld saattaa voimaan. Kunnallisvalitus on luonteeltaan kassatorinen. Muutok-
senhakuviranomaisena toimiva hallinto-oikeus voi vain kumota kaavapaitoksen virheellisyy-
den todettuaan, mutta se ei voi korvata kunnan kaavapéitostd. Tatd perustellaan kunnallisen
itsehallinnon suojaamisella. Kunnallisvalitus voidaan ndhdéd kunnan jésenen valvontakeinona,
eiki tuomioistuin voi tehdi péitdsti asiassa, joka kuuluu kunnan itsehallinnon piiriin.”? Kunnan
kaavoitusvelvollisuuden osalta valituksen perusteella tehtdvé tuomioistuimen ratkaisu on vain
toteamus kaavoitusvelvollisuuden olemassaolosta tai sen puuttumisesta, mutta se ei velvoita

kuntaa toimimaan vastoin tahtoaan.

Mikéli kaavoitusprosessi etenee sithen vaiheeseen, ettd asemakaava hyviksytdin, sen tekee
MRL 52 §:n mukaan kunnanvaltuusto. Valtuuston paiatosvaltaa voidaan johtosddnnossé siirtaa
kunnanhallitukselle tai lautakunnalle. Joka tapauksessa kyse on julkisen vallan kdytostd. MRL
8 luvussa on sdddetty kaavoitusmenettelystd ja vuorovaikutuksesta. Niihin liittyvét velvollisuu-
det tayttddkseen kunta kayttdd myos kaavaa laatiessaan julkista valtaa. Tétd valtaa kunta ei voi

siirtad tai luovuttaa muulle taholle.

Luvun loppuun esitellddn kaavio, johon on tiivistetysti koottu aloitteen vireilletulon ja sen ka-

sittelyn eri vaiheet.

70 Ks. esimerkiksi KHO 10.3.2000 T 524, KHO 28.12.2000 T 3341 ja KHO 10.4.2002 T 831.
"' Aiemmin luvussa 2.3.1 kisitelty KHO 4.4.2003 T 851.
72 Hikkéanen 2016, s. 304.
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Vaiheet

1. Aloitteen te-
kija toimittaa
aloitteen kun-
nalle.

Aloite tulee vi-
reille, kun se
saapuu kun-
taan.

2. Kunta kasittelee
aloitteen ja tekee
(kielteisen) paa-
toksen.

Aloite on hallinto-
lain mukaan kasi-
teltava ilman ai-
heetonta viivy-
tysta.

3. Paatoksesta
voi valittaa hal-
linto-oikeuteen
ja valitusluvalla
korkeimpaan
hallinto-oikeu-
teen.

Maanomistaja
VOi asianosai-
sena valittaa
kunnan paatok-
sesta.

4. Valitus hyla-
taan tai asia pa-
lautetaan takai-
sin kunnalle.

Kunta voi asian
palauttamisesta
huolimatta pitay-
tya kannassaan.
Aloitteen tekija

5. Aloitteen tekija voi
tehda MRL 177 §:n
mukaisen hakemuk-
sen ymparistdoministe-
ridlle.

Ymparistoministerid
voi asettaa maaraajan
kunnan paatéksen te-
kemiselle.

voi tehda uuden
aloitteen ja pro-
sessi alkaa
alusta.

Aloitteen tekijan tekemd aloite tulee vireille, kun se saapuu kuntaan. Kunnan pitda késitelld
aloite hallintolain nojalla ilman aiheetonta viivytystd, ja asianosaisella on oikeus saada tieto
késittelyn etenemisestd sekd arvio paidtoksen antamisajankohdasta. Maanomistaja voi asian-
osaisena valittaa kunnan péaétoksestd, vaikka siind todettaisiin, etti toimenpiteisiin kaava-aloit-
teen pohjalta ei ryhdytd. Tuomioistuin voi hyldtd valituksen tai todeta kunnalla olevan kaavoi-
tusvelvollisuus ja palauttaa asian kunnalle. Ratkaisu ei kuitenkaan velvoita kuntaa toimimaan
vastoin tahtoaan. Maanomistaja voi tehdd ympdristoministeridlle hakemuksen MRL 177 §:n
mukaisesti, ja ministerid voi méériti kuntaa tekeméén kaavoittamista koskevan paatoksen maa-

rdajan kuluessa ja tarvittaessa velvoittaa sithen uhkasakolla.

Huomattavaa on, ettd tutkielmaa kirjoittaessa ei ole tiedossa korkeimman hallinto-oikeuden
paitosti, jonka mukaan olisi katsottu, ettd maanomistajan tekemddn kaavoitusaloitteeseen an-
nettavan kunnan paitoksen pitdisi olla mydnteinen, ja kunta edelleen kieltdytyisi laatimasta
asemakaavaa. Siind tapauksessa maanomistajan voisi tehdd MRL 177 §:n mukaisen hakemuk-
sen ympdristoministeridlle kaavoitusvelvollisuuden toteuttamiseksi. Téll6in ministerion harkit-
tavana olisi, maaraako se kuntaa kaavoittamaan, ottaen huomioon korkeimman hallinto-oikeu-

den antaman ratkaisun.
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3.3 Hallintolain periaatteet
3.3.1 Hallinnon oikeusperiaatteet

Kunnallisessa paditoksenteossa, ja etenkin tutkielman kannalta kaavoitusaloitteen késittelyssa,
on otettava huomioon hallintolain 2 luvussa sdddetyt hyvén hallinnon perusteet sekd 5 luvussa
sdddetyt asian késittelyd koskevat yleiset vaatimukset. On kyse siitd, milld tavoin hallinto-oi-
keudelliset periaatteet vaikuttavat ja ohjaavat kunnan harkintavaltaa. Ne rajaavat kunnan kaa-
voituksellisen harkintavallan sisdltod. Maankéytto- ja rakennuslakiin ei ole sdddetty erikseen

hallinto-oikeudellisia periaatteita vastaavia vaatimuksia.”>

Hallintolain 6 §:ssd on mééritelty viisi hallinnon oikeusperiaatetta, jotka ovat yhdenvertaisuus-
periaate, tarkoitussidonnaisuuden periaate, puolueettomuusperiaate, suhteellisuusperiaate ja

luottamuksensuojaperiaate.’* Hallintolain 6 §:n mukaan:

Viranomaisen on kohdeltava hallinnossa asioivia tasapuolisesti sekd kédytettdava toi-
mivaltaansa yksinomaan lain mukaan hyviksyttiviin tarkoituksiin. Viranomaisen
toimien on oltava puolueettomia ja oikeassa suhteessa tavoiteltuun padamédrain
ndhden. Niiden on suojattava oikeusjarjestyksen perusteella oikeutettuja odotuksia.

Naitd periaatteita sovelletaan varsinkin silloin, kun viranomainen voi toimivaltansa rajoissa va-
lita erilaisia vaihtoehtoisia paitoksid.”> Hallinto-oikeudelliset periaatteet eivit yksiniin ja sel-
laisenaan ratkaise maankdyttoon ja rakentamisen piirissd tehtdvid padtoksid. Kunnan tulee so-
veltaa nditd periaatteita kiyttdessddn harkintavaltaansa eri ratkaisuja ja lopputuloksia pohties-
saan. Tama konkretisoituu tutkielman aiheen osalta silloin, kun kunta kéisittelee kuntalain mu-
kaista aloitetta kaavasta tai kaavoitushakemusta. Kunnalla on vaihtoehtona péaatokselldén hylata
hakemus tai ottaa kaava laadittavakseen. Télld pdédtokselld kunta ottaa edelld mainitun mukai-
sesti kantaa my0s kaavoitusvelvollisuutensa syntymiseen. Téssd luvussa kisitelldén jokaista
hallinnon oikeusperiaatetta sitoen ne kunnan kaavoitusmonopoliin ja kaavoitukseen. Periaat-

teita on mahdollista selventdd ja mééritelld erikseen, mutta kdytdnnossa niiden erot eivit ole

3 MRL 91 a §:ssd sdddetdin maanomistajien yhdenvertaisesta kohtelusta liittyen maanomistajan velvollisuuteen
osallistua yhdyskuntarakentamisen kustannuksiin.

74 Useat periaatteet liittyviit myos suoraan perusoikeuksiin kuten PL 15 §:ssi sidfidettyyn omaisuudensuojaan. Ra-
jaan omaisuudensuojan tarkemman késittelyn tutkielmani ulkopuolelle. Tarkedd on kuitenkin tunnistaa, ettd omai-
suudensuoja liittyy keskeisesti maankéyttod ja rakentamista koskevaan sdéntelyymme. Ks. lisdd omaisuudensuo-
jasta tdssd yhteydessd muun muassa PeVL 38/1998 vp. Ks. my6s Kuusiniemi JJ 2005, s. 221-241 viitteineen, jossa
on kisitelty maanomistajan asemaa useista ndkokulmista.

5 Mienpii 2021, s. 91.
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selvid. Periaatteita sovelletaan péillekkéin ja ne ovatkin usein paitoksenteon taustalla 14hto-
kohtina ja tdydentdvind madrdyksind, kuten esittelemdsténi oikeuskdytdnnostd selvidd. Tar-

keintd on, ettd minkd tahansa kunnan toimen on téytettava hallinto-oikeudelliset vaatimukset.

Nayttiisi silté, ettd kaavoitusharkinnan kannalta keskeisimmat hallinto-oikeudelliset periaatteet
oikeuskiytdnnon valossa ovat yhdenvertaisuuden ja tarkoitussidonnaisuuden periaatteet. Seu-
raavaksi niitd tarkastellaan hieman laajemmin, ja esitetdin my0s nidkokohtia tiiviisti muista hal-

lintolain 6 §:n mukaisista periaatteista.
3.3.2 Yhdenvertaisuusperiaate

Perustana asioiden kisittelylle on Suomen perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussdaannos, jonka
mukaan “Ketdédn ei saa ilman hyviaksyttdvai perustetta asettaa eri asemaan sukupuolen, idn,
alkuperédn, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden tai
muun henkiloon liittyvén syyn perusteella.”. Mikéli "hyviksyttidvistd perusteesta” halutaan

poiketa, perusteen tulisi olla johdettavissa maankiyttd- ja rakennuslainsisidinnosti.”®

Yhdenvertaisuusperiaatteen osalta yksittdisen tapauksen tarkastelu voi olla haastavaa, silld
maankdyton sdéntelyssd alueeseen saattaa vaikuttaa monet tekijét ja oikeudelliset eroavaisuu-
det.”” Kunta saattaa joutua lausumaan asiassa, jossa se on ottanut laadittavakseen maanomista-
jan ehdottaman kaavoitushakemuksen, mutta hyldnnyt toisen. Yhdenvertaisuuden kannalta on
yleisesti oleellista se, ettd kaikkia samanlaisia tapauksia kohdellaan samalla tavalla ja erilaisia
tapauksia toisistaan poiketen ja tilanteiden eroavaisuudet huomioiden. Asemakaavaa laaditta-
essa yhdenvertaisuuden vaatimus ei ratkaise sitd, miten kaava on laadittava. Se rajoittaa kaa-
voittajan harkintavaltaa tilanteissa, joissa on mahdollista tehdd vaihtoehtoisia kaavaratkaisuita.
Arvioitava on tapaukseen sovellettava substanssisdintely, erityisesti MRL 54 §:ssd sdddetyt
asemakaavan sisiltévaatimukset, seki omaisuudensuojaan liittyviit vaatimukset (PL 15 §).”8

Jokaisen tapauksen erityispiirteet tulee ottaa huomioon.

Yhdenvertaisuusperiaatetta noudattaen viranomaisen ja virkamiehen velvollisuutena on koh-

della hallinnon asiakkaita tasapuolisesti ja johdonmukaisesti. Tutkielman aiheen ja kaavoituk-

76 Hikkdnen 2016, s. 192.

77 Hikkéanen 2016, s. 195.

8 Hikkidnen 2016, s. 195. Maanomistajien yhdenvertaista kohtelua arvioidaan kiytinndssi asemakaavalla 0soi-
tettavalla rakennusoikeudella. Téstd oikeuskdytintod esimerkiksi KHO 2014:54 ja KHO 2008:71, joissa arvioitava
oli muun muassa maanomistajien yhdenvertainen kohtelu asemakaavamuutoksissa.
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seen liittyvien aloitteiden osalta tima periaate on merkityksellinen, silld yhdenvertaista kohte-
lua on sovellettava asianosaisiin sekd my0s niihin, joihin asian kisittely voi muuten vaikuttaa.
Kaavoitusta koskevalla padtoksenteolla voi olla vaikutusta useiden asianosaisten etuihin, oi-
keuksiin ja velvollisuuksiin.” Tasapuolisuudella on suuri merkitys, silld yhdelle asianosaiselle
ei voida antaa etusijaa toisen kustannuksella. Kaavoitusjérjestelméssi ja asian vireille tultua
yhdenvertaisuudella on korostunut merkitys. Jokaiselle mieluista ja maanomistajan haluamaa
kaavaa ei voida laatia tai hyviksyé. Paitokset pitdd perustella, ja maanomistajan on helpompi

tyytyd péaatokseen, kun padtdksen takana on asialliset ja kattavat perustelut.

Kunnan kaavoitusvallankdyttod suhteessa maanomistajien yhdenvertaiseen kohteluun on kési-
telty lyhyesti oikeustapauskommentissa tapauksesta KHO 2015:95, jota tarkasteltiin edelld lu-
vussa 2.3.1. Tapauksessa arvioitiin asemakaava-alueen rajausta ja siithen vaikuttaneita maan-
omistusoloja. Oikeustapauskommentin arvioinnissa on todettu, ettd maanomistajien yhdenver-
tainen kohtelu ei sisilld velvollisuutta kaavoittaa maanomistajan vaatimuksesta alueita, vaan
harkinta kaavan tarpeellisuudesta kuuluu kunnalle. Lainmukaisuuden arvioinnin kannalta ei ole
vilid, vaikka kaava-alue olisi tarkoituksenmukaisempi tai suunnitteluratkaisuna parempi toi-
sella tavalla rajattuna. Kaava-aluetta rajattaessa ja sen lainmukaisuutta arvioitaessa kiinnitetdén
huomiota sithen, voiko ulkopuolelle rajattua aluetta tulevaisuudessa suunnitella yleiskaavassa
osoitettuun tarkoitukseen. Maanomistajan kannalta merkityksellistd on se, ettd mahdollisuus
saada alueensa kaavoitetuksi myohemmaéssi vaiheessa riippuu jélleen kunnan kehityksesti, ase-

makaavan laatimistarpeesta ja kunnan harkintavallasta.

Tuomioistuin- ja laillisuusvalvontakdytinnossd méadaritetdén ja konkretisoidaan ndiden periaat-
teiden sisiltod, ulottuvuutta ja soveltamisalaa hallintolain lisiksi.®! Ratkaisussa KHO 2011:11
oli kyse sekd MRL 51 §:n mukaisesta kunnan kaavoitusmonopolin merkityksestd ettd maan-

omistajien yhdenvertaisuuden arvioinnista.

KHO 2011:11: Korkein hallinto-oikeus totesi, ettd kaupunginvaltuuston ei voitu
katsoa loukanneen maanomistajien yhdenvertaisen kohtelun vaatimusta tai muu-
toinkaan ylittdneen harkintavaltaansa hyviksyessddn asemakaavan kaava-aluetta
koskevine rajauksineen, kun otettiin huomioon maankédytto- ja rakennuslain 51

7 Mienpii 2023, s. 155-156.

8 Oikeustapauskommentti KHO 2015:95, Susanna Wiha.

81 Mienpdd 2023, s. 153. Méenpii on korostanut my®ds sitd, ettd “hallinnon oikeusperiaatteet koskevat kaikkea
hallintoelinten toimintaa sen muodosta ja sisdllosté riippumatta. Oikeusperiaatteiden kayttdala ei siten rajoitu har-
kintavallan kayttoon hallinnollisessa paatoksenteossa, vaan periaatteet koskevat my0s julkisten palvelujen toteut-
tamista ja muuta tosiasiallista toimintaa sekd ylipddnsd viranomaisten toimintaa sen siséllostd riippumatta samoin
kuin julkisen hallintotehtédvan hoitamista.”
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§:std ilmenevé tarkoitus turvata kunnan paitidntivalta asemakaavoituksessa, kau-
punginhallituksen kaava-alueen rajauksesta esittima maankaytdéllisiin syihin perus-
tuva selvitys seki se seikka, ettd asemakaavoituksen ulkopuolelle téssd vaiheessa
jétetty alue oli pinta-alaltaan yksinddnkin riittdvan suuri muodostaakseen tarkoituk-
senmukaisen suunnittelukokonaisuuden.

Muutoksenhaun yhteydesséd ja myoskin itsenédisend valitusperusteena voidaan kiinnittdd huo-
miota oikeusperiaatteen vastaiseen menettelyyn. Mikali hallintotuomioistuin toteaa paitoksen-
teon olleen jonkin oikeusperiaatteen vastaista, menettelyd pidetidn yleensa harkintavallan vaa-

rinkdyttoni. Tdmi mahdollistaa hallintopiitoksen kumoamisen.®?
3.3.3 Tarkoitussidonnaisuuden periaate

Tarkoitussidonnaisuuden periaate merkitsee, ettd viranomainen voi kdyttda toimivaltaansa vain
lain mukaan perusteltuihin tarkoituksiin. Periaate kielti titen harkintavallan viirinkdyton.®?
Viranomainen ei siten voi harkintavaltaansa kdyttdessddn perustaa padtostiddn asiaankuulumat-

tomiin syihin tai asettaa paitokselleen asiaan liittyméttdmii ehtoja.®

Viranomaisaseman vaérinkdytoksi voidaan katsoa hallintopédatoksen siséllon tai julkisen vallan
kdyton sitominen taloudelliseen tai muuhun vastasuoritukseen. Kunnalla on muun muassa kaa-
voituksen osalta erityisasema, joka perustuu mairddvadn asemaan. Tamidn maarddvin aseman
védrinkdyttdiminen on tarkoitussidonnaisuuden periaatteen vastaista.®’ Julkisen vallan kiyttd ei
voi olla kaupanteon kohteena, ja siten kunta ei esimerkiksi voi sopia, ettd se tekee tietynlaisen
ja maanomistaman haluaman kaavapéitoksen korvausta tai maksua vastaan. Julkisen vallan

vadrinkdyttod ja vaadittua rahasuoritusta on arvioitu muun muassa seuraavissa tapauksissa.

KHO 1995 A 31: Kun kaupunki oli edellyttanyt maanomistajalta sopimuksen teke-
mistd laissa sdddettyd laajemmasta maksuvelvollisuudesta kaupungille, jotta yhdis-
tys olisi saanut tonttiaan koskevan asemakaavanmuutoksen késitellyksi ja hyvik-
sytyksi kaupungin toimielimissd, kaupunginvaltuusto oli hyvéksyessddn sanotun
sopimuksen kayttinyt vddrin harkintavaltaansa.

KHO 2016:89: Kaupunginhallitus oli hyvéiksynyt kaupungin ja yhtion vélisen so-
pimuksen, jonka mukaan yhtion tuli maksaa lisdéntyneesté teollisuus- ja varastoti-
lan rakennusoikeudesta 540 000 euroa. Korvauksen vaatimista tontinomistajalta
yksinomaan silld perusteella, ettid tontin rakennusoikeus myonteisen poikkeamis-
paétoksen johdosta lisdéntyi, ei pidetty maankéyttd- ja rakennuslain 12 a luvun

82 Maenpdd 2023, s. 155.

8 Mienpid 2023, s. 154.

8 KHO 2011:112. Ratkaisussa todettiin kunnalliseen itsehallintoon kuuluvaa ja hallituksen esityksessi 55/1995
vp korostettua harkintavaltaa rajoittavan hallinnon yleiset oikeusperiaatteet.

85 Mienpid 2023, s. 165.
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saannokset seka hallintolain 6 §:n vaatimukset huomioon ottaen lainmukaisena.
Kaupunginhallitus oli ndissd oloissa hyviksyessdidn sopimuksen kdyttdnyt harkin-
tavaltaansa muuhun tarkoitukseen kuin se oli lain mukaan ollut kéytettivissa ja si-
ten ylittdnyt toimivaltansa.

Kunnalla on oikeus MRL 12 a luvun mukaisiin korvauksiin. Huomattavaa on, ettd kunnan pi-
déttyessi kaavan laatimisesta saadakseen lakiin perustumattoman maksun, kunta rikkoo tarkoi-

tussidonnaisuuden periaatetta.
3.3.4 Muut hallinnon oikeusperiaatteet

Puolueettomuusperiaate merkitsee, ettd viranomaisen on toimittava objektiivisesti ja riippumat-
tomasti. Viranomaisen toiminta ja paitoksenteko eivit saa perustua epiasiallisiin tai hallinto-
toiminnalle muuten vieraisin perusteisiin, ja viranomaisen on toimittava itsendisesti. Epdasial-
liset ulkopuoliset vaikutteet eivdt saa muovata viranomaisen toimintaa asiassa. Paitoksenteko

on kokonaisuudessaan oltava perusteltavissa objektiivisesti.

Tutkielman aiheen kannalta puolueettomuusperiaatteen ja objektiivisuuden merkityksen voi-
daan katsoa vaikuttavan erityisesti tilanteissa, joissa kunta mahdollisesti asettaa omistamiensa
maiden asemakaavoituksen etusijalle suhteessa yksityisten maanomistajien omistuksessa ole-

vien alueiden kaavoitukseen.®’

Periaatteen toteutumista vahvistetaan erityisesti hallintolain esteellisyyssddnnoksilld. Virka-
mies on esteellinen myds, jos luottamus hdnen puolueettomuuteensa vaarantuu muusta erityi-
sestd syystd, kuin laissa mainituissa tilanteissa (hallintolaki 28 §). Esteellinen virkamies ei saa
osallistua asian késittelyyn eikd olla lasné sitd késiteltdessd. Kaavoitusprosessissa voi eteen
tulla tilanne, jossa kunnan kaavoittaja ei voi osallistua esteellisyyden vuoksi prosessiin lain-
kaan. Ongelmia saattaa syntyé etenkin silloin, jos kunnassa ei ole useampia kaavoittajia. Tall6in

kaavoitusprosessia ei voida viedi eteenpéin esteellisyyden vuoksi.

Suhteellisuusperiaatteen mukaan viranomaisen toiminta on mitoitettava oikein. Suhteellisuutta

arvioidaan periaatteeseen sisdltyvian kolmen peruselementin perusteella. Toimen on oltava so-

8 Maenpdd 2023, s. 166.

87 Kysymys on ollut arvioitava edelli kisittelemisséni tapauksessa KHO 2015:95, jossa todettiin, etti kaavarat-
kaisun lainmukaisuus on voitava perustella myds muilla kuin maanomistukseen liittyvilld ndkdkohdilla. Puolu-
eettomuusperiaate voidaan liittdd myos ratkaisuun KHO 2011:11, jota késittelin yhdenvertaisuusperiaatteen yh-
teydessd luvussa 2.4.2.
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piva tavoiteltavaan padméaéradn tai tavoitteeseen nidhden sekd asianmukainen ja tehokas. Toi-
men on oltava my0s tarpeellinen ja vélttimiton tavoitteen saavuttamiseksi. Toimien on oltava

oikeasuhtaisia, eivitki ne saa rajoittaa yksityisen oikeuksia enempéi kuin on vilttimatontd.®

Kaavoitusprosessin aikana tehtéviin paédtoksiin sovelletaan suhteellisuusperiaatetta, kun arvioi-
daan eri tahojen intressien ja tavoitteiden vilisid suhteita. MRL 54 §:n 3 momentti ndyttiytyy
erddnlaisena suhteellisuusperiaatteen muotona. Momentti sisaltdd kohtuuttomuuskiellon, jonka
mukaan asemakaavalla ei saa asettaa kohtuutonta rajoitusta tai aiheuttaa sellaista kohtuutonta
haittaa, joka kaavalle asetettavia tavoitteita tai vaatimuksia syrjdyttimattd voidaan vélttad. Suh-
teellisuusperiaate on siten sisddnrakennettu maankaytto- ja rakennuslainsdédantdon ja saa asian

kisittelyssé tdydentdvad merkitystddn hallintolaista.

Luottamuksensuojaperiaatteen mukaan viranomaisen on otettava yksityisen oikeutetut odotuk-
set huomioon toiminnassaan ja turvattava niitd. Yksityiselld tulee olla oikeusjérjestykseen pe-
rustuvia oikeutettuja odotuksia. Luottamuksensuoja on sidoksissa oikeusvarmuuden periaattee-

seen ja viranomaistoiminnan johdonmukaisuuden vaatimuksiin.*

Kunnan tehdessd pddtoksid maankdyton suhteen, se voi luoda maanomistajalle oikeutettuja
odotuksia, esimerkiksi tulevaisuuden kaavoitustyohon liittyen. Kunnan on kuitenkin mahdol-
lista vetdytyd kaavoitushankkeesta silld olevan kaavoitusmonopolin perusteella. Mielenkiintoi-
nen kysymys on se, milld tavoin maanomistajan on mahdollista saada luottamuksensuojaa ti-
lanteissa, joissa asemakaavan laadintaa on jo edeltdnyt maanomistajan ja kunnan véliset sopi-
musneuvottelut, esimerkiksi MRL 91 b §:n mukaisesta maankdyttdsopimuksen laadinnasta, ja
kaavoitustoimenpiteet ovat edenneet jo varsin pitkdlle. Maanomistajasta voi tuntua harhaanjoh-

detulta, mikali kunta vetidytyykin lopulta kaavoitushankkeesta. Hdkkdnen on todennut, ettd tal-

88 Mienpdd 2023, s. 168. Ks. myos korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisu KHO 2010:5, jossa kisiteltiin muun
muassa kaupungin toimien suhteellisuusperiaatteen vastaisuutta. Ratkaisussa on todettu, ettd “Hallinnon toimet,
jotka puuttuvat yksityisen oikeuteen enemmaén kuin on valttiméatonta tietyn tavoitteen saavuttamiseksi, ovat suh-
teellisuusperiaatteen mukaisia ainoastaan, milloin toimet ovat vélttdméttomid.” Kaupungin katsottiin rikkoneen
suhteellisuusperiaatetta. Lisdksi kaupunki oli pddtokselldén aiheuttanut tarpeetonta haittaa tapauksen yritykselle,
mika oli myds suhteellisuusperiaatteen vastaista. Ratkaisussa huomioitiin my®ds, ettd "Hallinnon oikeusperiaatteet
ja nimenomaisesti suhteellisuusperiaate on tullut huomioida myds kaupunginhallituksen paétoksentekoa edelta-
vissd viranomaistoiminnassa sen luonteesta riippumatta.”

8 Kulla — Salminen 2021, s. 128. Ks. KHO 2018:51, jossa arvioitava oli muun muassa luottamuksensuojaperiaat-
teen vaikutukset sekd ilmeisen védrdn lain soveltaminen. Korkein hallinto-oikeus totesi, ettd luottamuksensuoja-
periaatteen kannalta 1dhtokohtana oli pidettavéa sitéd, ettd yksityisen tulee voida luottaa viranomaisen toiminnan
virheettdmyyteen ja viranomaisten paatosten pysyvyyteen. Tapauksessa A oli kuitenkin tietoinen asiaan liittyvisti
luvista ja lupaprosessin keskenerdisyydestd, ja oli silti jatkanut rakennustoitd. Ks. myds tdssd yhteydessd KHO
2010:5, jossa kaupungin katsottiin muun muassa rikkoneen hallinnon luottamuksensuojaperiaatetta.
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16in merkitysté annettaisiin my0s tietyn kaavoitushankkeen kunnallispoliittisille etenemismah-
dollisuuksille.”® Kiytinnossi kuitenkin timin periaatteen voidaan katsoa jdineen kaavoituk-

seen ja rakentamiseen liittyvissa asioissa kuolleeksi kirjaimeksi.
3.3.5 Asian kasittelya koskevat yleiset vaatimukset

Kunnan on kaavoitusaloitetta kisitellessddn ja julkista valtaa kéyttdessdén huomioitava toimin-
nassaan myds hallintolain 5 luvussa sdddetyt asian késittelyd koskevat yleiset vaatimukset.
Tésséd luvussa kisitellddn tiiviisti ndméd vaatimukset, jotka méadrittdvét ja ohjaavat tutkielmani
aitheen kannalta kaava-aloitteen késittelyd kunnassa. Tavoitteena on tuoda tiivistetysti esiin

aloitteen tekijén oikeudet ja toisaalta kunnan velvollisuudet aloitteen késittelijana.

Asia on kisiteltdva ilman aiheetonta viivytystd. Tadmai oikeus on sdddetty myds Suomen perus-
tuslaissa (PL 21.1 §) ja asianosaiselle on timén pyynndsté esitettdvé arvio paditoksen antamis-
ajankohdasta sekd vastattava kasittelyn etenemisti koskeviin tiedusteluihin. Samanlaista me-
nettelyd vaaditaan myds virkamiehiltd. Viranomaisen on my0s madriteltdva toimialansa kes-
keisisséd asiaryhmissd odotettavissa oleva késittelyaika sellaisille hallintopédétoksella ratkaista-

ville asioille, jotka voivat tulla vireille vain asianosaisen aloitteesta.

Viivytyksettomyyden ja aiheettoman viivytyksen soveltaminen riippuu ainakin késiteltdvan
asian luonteesta, vaikeusasteesta ja menettelyvaiheista. Asian aiheellinen késittelyaika maardy-
tyy tapauskohtaisesti, mutta samanlaisissa asioissa on noudatettava suurin piirtein samanlaista
kisittelyaikaa.”! Aiheettoman viivytyksen kiellon takia aloitteen tekiji voi olettaa, etti hinen
asiansa késitellddn joutuisasti ja kohtuullisessa ajassa. Todettu on esimerkiksi, ettd resurssipula
ei ole hyviksyttivi peruste asian kisittelyn viipymiselle.®? Maankiyttd- ja rakennuslain uudis-
tusprosessin yhteydessd on tuotu toistuvasti esiin kuntien resurssipula kaavoituksessa. Uudis-
tuksessa on otettava huomioon tdmi hallintomenettelyn laatuvaatimus, ja se, ettd kunnan on
jarjestettivi toimintansa sitten, ettd yksilon oikeudet eivit vaarannu, vaikka asiat ovatkin ruuh-

kautuneet.

Hallintoasia kisitellddn julkisesti vain, jos niin on sdddetty tai erityisen sddnndksen nojalla paa-
tetty (HL 24 §). Valtuuston kokoukset ovat julkisia, jollei kokouksessa késitelld asiaa tai asia-

kirjaa, joka on lailla sdéddetty salassa pidettdvéksi tai jollei valtuusto muuten painavan syyn

% Hikkdnen 2016 s. 207.
o1 Mienpii 2021, s. 177.
92 OKA 26.10.2018.
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vuoksi jossakin asiassa toisin paitd (Kuntal 101 §). Itsehallintoyhteison muiden toimielimien
kokoukset eivit yleensd ole julkisia. Yksityisen ei siis ole ldhtokohtaisesti mahdollista padsti
seuraamaan tekemansa aloitteen késittelyd, vaan hdnelld on oikeus saada vain asian késittelya
koskevat tiedot. Toimielin voi kuitenkin pééttaa pitda yleisolle avoimen kokouksen. Pditos voi

koskea my®s yksittiisen asian kisittelyn julkisuutta.”

Hallintolaki siséltda sdddokset kielenkayton laadullisista perusvaatimuksista (HL 9 §). Kielilain
saadokset hallintoasian késittelykielestd tdydentivét vaatimuksia, joita kunnan on noudatettava
asiaa késitellessdén. Asianmukaisen palvelun ja asian késittelyn edellytyksend ovat selked ja
ymmarrettiva kielenkayttd. Jotta asiakas, tdssi tapauksessa aloitteen tekijd, voi toteuttaa oikeu-
tensa ja etunsa tdysimiériisesti, on hinen ymmarrettdva edellytykset asian etenemiselle seka

padtoksen sisalto.

Hallintolain 27 § — 30 §:iin sisdltyvit madrdykset koskien virkamiehen esteellisyyttd. Tutkiel-
massa sivuttiin niitd puolueettomuusperiaatteen késittelyn yhteydessi. Viranomaisen toimin-
nassa voidaan erotella subjektiivinen ja objektiivinen puolueettomuus. Asian kisittelijén ja paa-
toksentekijan omat tavoitteet tai sidonnaisuudet eivét saa vaikuttaa hinen toimintaansa asiassa,
jolloin on kyse subjektiivisesta puolueettomuudesta. Objektiivinen puolueettomuus taas koros-
taa yleistd luottamusta, objektiivisuutta ja riippumattomuutta asian késittelyssa ja paitoksente-
ossa.”* Esteellisyysperusteita on useampi ja niiti tiydentii esteellisyytti koskeva yleislauseke.
Téarkein oikeusvaikutus on se, ettd esteellinen henkild ei saa késitelld asiaa eikd edes olla ldsna,

kun asiaa kisitelldén. Esteellisyysperusteet tulee ottaa huomioon jo heti asian vireille tultua.®

Hallinnolliseen padtoksentekoon eivit saa vaikuttaa vieraat perusteet, esimerkiksi ystévien suo-
sinta, henkilokohtaisen hyddyn edistéiminen tai erityisten taloudellisten etujen tavoittelu.”® Kaa-
voittajan tulee pidéttiytyé asian kdsittelystd, ja hdnen pitdd my0s pysyéd poissa asiaa kisiteltd-
essd esimerkiksi tilanteessa, jossa kaavoitusaloitteen on tehnyt hénen l14heinen, tai aloitteen ki-
sittely voisi vaikuttaa myos kaavoittajan omiin intresseihin. Tilanteessa, jossa kaava-asiaa val-
misteleva virkamies tai hdnen puolisonsa omistaa kiinteiston kaavoitettavalla alueella, voi tulla

kyseeseen virkamiehen esteellisyys, mikéli kaavoituspdédtds on omiaan olennaisesti nostamaan

% Mienpdi 2023, s. 438.

% Maenpdd 2021, s. 184.

% Ratkaisussa KHO 17.8.2017 T 3890 arvioitiin erityisen hyddyn aiheuttamaan esteellisyyttd: Kunnanhallituksen
puheenjohtajan maanomistus kaava-alueella ja hdnen solmimansa tuulivoima-aluetta koskeva vuokrasopimus huo-
mioon ottaen kunnanhallituksen puheenjohtajalle oli ollut odotettavissa kaavahankkeesta erityistd hyotyéd, eikd hian
sen vuoksi esteellisend ollut voinut ottaa osaa mihink&én kaava-asian kisittelyvaiheeseen.

% Mienpid 2021, s. 182.
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tai laskemaan maan hintaa. Talloin kyseessa on intressijddviys. Hyodyn tai vahingon tulee olla
luonteeltaan kuitenkin erityisti, jotta se aiheuttaisi esteellisyyden. Vahdinen hyoty tai epdolen-
nainen haitta eivét yleensé aiheuta esteellisyyttd, mutta tilannetta on siindkin tapauksessa arvi-
oitava kokonaisuutena.’” Esteellisyyden osalta on huomattava, etti kunnan valtuuston jisenii
koskee poikkeus hallintolain méérittelemien esteellisyysperusteiden soveltamisessa. KuntalL:n
mukaan valtuutettu on esteellinen késitteleméén valtuustossa vain asiaa, joka koskee hinté hen-
kilokohtaisesti tai hidnen ldhisukulaistaan. Valtuutettu on esteellinen osallistumaan omista-

mansa maa-alueen yksityiskohtaiseen kaavoitukseen.”®

97 Mienpii 2021, s. 186.
% Mienpid 2021, s. 194.
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4 MRL:n uudistusprosessi ja sen yhteydessa kaavoitusmonopo-

lista ja yksityisen aloiteoikeudesta kayty keskustelu

4.1 Alueidenkayton suunnittelujarjestelmaa koskevat kaavoitus- ja rakenta-

mislain alustavat pykalaluonnokset

Alueidenkédyton suunnittelujdrjestelmai koskevat kaavoitus- ja rakentamislain alustavat pykéa-
laluonnokset ja niiden perustelut olivat lausuntokierroksella loppuvuonna 2019. Tutkielman ai-
heen vuoksi huomioidaan erityisesti kuntakaavaa koskevat pykaldluonnokset ja niiden peruste-

lut.

Pykéldluonnosten mukaan “Kuntakaavan tarkoituksena on kunnan alueidenkéyton ja rakenta-
misen ohjaaminen seki toimintojen yhteensovittaminen.”, ja ettd ”Kunta vastaa kuntakaavan
laatimisesta ja sen pitdmisestd ajan tasalla muuttamalla sitd sen mukaan kuin kunnan kehitys
tai alueidenkédyton ohjaustarve sitd edellyttdd.” Mainitut pykildluonnokset ovat ldhes saman
siséltdiset nykyisten MRL 50 §:nja 51 §:n kanssa, joissa sdddetddn asemakaavan tarkoituksesta
ja sen laatimistarpeesta. Pykildluonnosten perusteluissa selvennetdén siirtymisté erillisistd ase-
makaavoista ja yleiskaavoista yhden kuntakaavan malliin. Talld muutoksella olisi ollut tarkoi-
tus joustavoittaa suunnittelua, kun asiat kéasiteltdisiin vain yhdelld kaavatasolla ja suunnittelu-
tarpeen kulloinkin vaatimalla tarkkuudella. Perusteluissa todettiin kuntakaavan skaalautuvuu-
den jittdvian kunnan harkintaan kunkin alueen tarkoituksenmukaisen suunnittelemisen ja ohjaa-

misen. Kuntakaavan todettiin perusteluissa olevan aina oikeusvaikutteinen.

Alustavissa pykaldluonnoksissa esitettiin kunnan jésenen oikeus tehdd kunnalle perusteltu
aloite kuntakaavan laatimiseksi tai muuttamiseksi. Sddnndskohtaisissa perusteluissa ympaéris-
toministerio toteaa, ettd ’Voimassa olevassa laissa ei ole vastaavaa sddnnostd, mutta kuntalain
23 §:ssd on yleistd kunnan jdsenen aloiteoikeutta koskeva sddnnds. Kuntakaavan laatimisaloi-
tetta koskevalla sddnnokselld tdsmennettdisiin sitd, ettd kunnan jdsenen aloiteoikeus koskee
myds kaavoitusta sekd varmistettaisiin se, ettd aloite otetaan aina kunnassa késittelyyn.” Perus-
tellulla aloitteella tarkoitetaan sitd, ettd aloitteen tekijin olisi pitdnyt jo aloitetta laatiessaan pe-
rehtyé laissa sdddettyihin kaavan laadullisiin vaatimuksiin ja pohtia kaavan tehtivéaa ja tarkoi-
tusta. Télld varmistettaisiin, ettd aloitteet eivét olisi sisdlloltddn tyhjid ja véltettdisiin kunnan

selvitystyotd kaavaprosessin alussa.
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Pykéldluonnoksessa ehdotettiin otettavaksi aloitteen viivytyksettomén késittelyn vaatimus.
Tama vaatimus on hallintolain 23 §:ssd, mutta alustavien pykdldnluonnosten perusteluissa vaa-
timuksen siséllyttimistd laatimisaloitetta koskevaan pykilddn pidettiin asiaa selkeyttivéna

seikkana.

Kunnan kaavoitusvelvollisuutta ja velvollisuutta pitdd kuntakaava ajan tasalla on tarkennettu
pykéldluonnoksessa, joka koskee kuntakaavan ajanmukaisuuden arviointia. Sen mukaan Kun-
nan tulee seurata kuntakaavan ajanmukaisuutta ja ryhtya tarvittaessa toimenpiteisiin vanhentu-
neen kuntakaavan uudistamiseksi. Kuntakaavan ajanmukaisuus on arvioitava vahintiin 10 vuo-
den vilein.” Kymmenen vuoden méérdajan sddtiminen tdydentiisi ja tiukentaisi nykyistd ase-
makaavaa koskevaa ajanmukaisuuden arviointia (MRL 60 §). Perustelujen mukaan tarkoituk-
sena on edistdd kaavojen toteuttamista ja vilttdd epidselvyyttd, joka liittyy pitkdin voimassa
olleiden kaavojen toteuttamiseen. Sddnndstd on tarkoitus yksinkertaistaa ja sen vaikutusta tiu-

kentaa, mink& on ajateltu helpottavan rakennuslupaharkintaa koskevaa menettelya.
4.2 Kannanotot ja kommentit alustaviin pykalaluonnoksiin
4.2.1 Kasiteltavien kommenttien rajaus

Lausuntojen ja kommenttien antajia oli valtava madrd. Ympéristoministerio sai kommentteja
yhteensd noin 300 vastaajalta. Tutkielmaa varten on koottu kommenteissa useampaan kertaan
esiintyneitd samantyyppisid kannanottoja ja perusteluita yhteen. Esille tuodaan myds yksittéis-
ten lausunnonantajien keskeisiltd vaikuttavia perusteltuja kommentteja. Tutkielmassa kisitel-
1d4n kuntien, jdrjestdjen, yritysten ja yksityisen antamia kommentteja alustaviin pykéldluon-
noksiin. Téten tutkielman ulkopuolelle rajataan puolueiden, maakuntaliittojen seka valtion vi-
ranomaisten kommentoinnin. Téssd luvussa keskitytddn késitteleméén kuntakaavaa ja sen laa-

timisaloitetta koskevaa kommentointia.”’
4.2.2 Yksityisten antamat kommentit

Yksityisten antamissa kommenteissa mielenkiintoista oli erityisesti se, miten viahian kuntakaa-
van laatimisaloitetta koskeva pykéldluonnos oli saanut kommentteja. Laatimisaloitetta kom-

mentoitiin lyhyesti “hyviné uutena pykildnd”. Toinen vastaaja taas ei pitdnyt laatimisaloitetta

% Kommentteihin voi tutustua tarkemmin mrluudistus.fi -sivustolta. Kommentit on koottu erillisiin PDF-
tiedostoihin, joista on kerétty tutkielman aiheen kannalta keskeisimmét kannanotot ja perustelut.
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perusteltuna, ja nédki sen vain lisddvin kaavoituksen tyoméddrad ilman tavoiteltujen hyotyjen
saavuttamista. Erds vastaaja totesi kaavoitusmonopolin olleen tae kestdville suunnittelulle ja
ndki yksityisen laatimisaloitteen laajentamisen mahdollisesti kyseenalaistavan kaavoitusmo-

nopolia.'%

Erds yksityinen vastaaja selvensi kommentissaan Ahvenanmaan oman maankdytto- ja raken-
nuslain 33 §:n mukaista maanomistajan oikeutta asemakaavaehdotuksen laatimiseen. Hinen
mielestddn “Ahvenanmaan lainsdddédnnon laajentaminen koskemaan my0s muun Suomen
maanomistajia lisdd resursseja kaavoitukseen samalla kun se mahdollistaa kunnan resurssien
sddstdmisen tai uudelleenkohdentamisen. Maanomistajan kaavoitusoikeus laajentaa kadytossi
olevaa kumppanuuskaavoitusta koskemaan myds tapauksia, jotka ovat sddnnosten mukaisia
mutta jadvit nykyisin kaavoittamatta kunnan viranhaltijoiden muiden kiireiden tai haluttomuu-
den johdosta.” Vastaaja totesi Norjassa ja Ruotsissa olleen hyvid kokemuksia maanomistajan
kaavoitusoikeudesta. Hén esitteli kommentissaan kisittdédkseni oman pykéldluonnoksensa ja
perustelunsa kuntakaavan laatimisaloitteesta. Pykéaldluonnos sisélsi maanomistajan oikeuden
laatia osallistumis- ja arviointisuunnitelman ja valmisteluvaiheen kaavaluonnoksen. Maan-
omistajalla olisi ehdotuksen mukaan oikeus esitelld ne kunnan luottamushenkiléille péatetta-
viaksi neljdn kuukauden kuluessa niiden jéattimisestd kuntaan, jos kunta ja maanomistaja eivit
ole toisin sopineet. Pykéldluonnoksessa varmistettiin se, ettd kaavoitusaloite késitelldén kun-
nassa kohtuullisessa ajassa. Pykédldluonnoksessa méaariteltiin myos se, ettd suunnitelman laati-

misesta seki kustannuksista vastaa maanomistaja. ‘!

Edelld on kootusti yksityisten antamat kommentit kuntakaavan laatimisaloitteesta. Yleisesti
kuntakaavan osalta yksityiset esittivdt huomioitaan kuntalaisten oikeudesta osallistua ja vaikut-
taa kuntakaavaa koskevaan padatoksentekoon. Suurimmaksi osaksi kuntakaava yleis- ja asema-
kaavan sijasta koettiin epaméadriiseksi ja sekavaksi, ja nykyinen kaavajdrjestelma haluttiin sdi-

lyttéa.
4.2.3 Yritysten antamat kommentit

Yritysten antamissa kommenteissa nousi esiin hyva palaute yhdestd kuntakaavasta ja sen késit-

teestd. Yleis- ja asemakaavan korvaaminen kuntakaavalla néhtiin kannatettavana uudistuksena,

190 Maankiytto- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdytén suunnittelujirjestelmii koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, yksityishenkilot, s. 16—17.

191 Maankiytto- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdytén suunnittelujirjestelmii koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, yksityishenkilot, s. 29.
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joka voisi tehostaa kaavoitusprosessia. Haasteena nihtiin kaavoittajien mahdolliset erilaiset tul-

kinnat kuntakaavasta seké eri kunnissa laadittavien kaavojen eri tasoisuus.

Kritiikkid kerdsi se, ettd vain kunnan jasenelld olisi oikeus tehdd kuntakaavan laatimisaloite.
Tami ndhtiin ongelmallisena erityisesti investoijien osalta, joilta puuttuu kunnan jidsenyys.
Kommenteissa vaadittiin, ettd myds kiinteistonomistajalla olisi oikeus saada omistamalleen
kiinteistolle laatimansa kaavaehdotus kunnan toimielimen késiteltdviksi. My0Os kehittdjén

kiynnistima yksityiskohtainen kaavoitus tulisi kommenttien mukaan mahdollistaa.'%?

Kahden vastaajan kommentissa vaadittiin laatimisaloitetta koskevan pykéldehdotuksen tarken-
tamista ja terivoittimistd.% Senaatti-kiinteistdt niiki kunnan jisenen kisitteen mérittelemisen
tarpeelliseksi, ja tarkentavana kysymykseni olikin, oliko pykéldluonnoksessa tarkoitettu, ettd
my0s yritys on kunnan jésen. Liséksi Senaatti-kiinteistdjen mukaan tulisi mééritelld se, voiko
kuka tahansa kunnan jisen tehdi aloitteen sekd mistd kohteista aloitteen voi tehdd. Kommen-
teissa kannatettiin Kiinteistonomistajat ja rakennuttajat Rakli ry:n (Rakli) tekemda ehdotusta
kiinteistonomistajan kaavanvalmisteluoikeudesta. Ehdotuksen koettiin nopeuttavan kaavoitus-
prosessia ja lisddvin kaavoitukseen kdytettdvissd olevia resursseja. Senaatti-kiinteistot esittivit
kommenteissaan Rakli:lle tarkentavia kysymyksid koskien mainittua ehdotusta. Kysymykset
koskivat muun muassa kaavaehdotuksen esittelijdtahoa, kaavan laatijan mahdollista patevyys-

vaatimusta seki kaavaehdotuspéitdsten miiriaikaa. %

Kommenteissa korostui vaatimus kuntia velvoittavasta méiéraajasta, jonka kuluessa kaavoitus-
prosessi tulisi toteuttaa seké kohtuullisen ajan vaatimus, jonka kuluessa kaava-aloitteen tekijille
on annettava vastaus kaavahankkeen kédynnistdmisestd ja arvio prosessin kestoajasta. Lisdyk-
send ehdotettiin jirjestelmid, jossa kuntakaavan muuttamista rajoittava maakuntakaavan osit-
taismuutos/poikkeus voitaisiin kdsitelld suppeassa menettelyssd. Tadmé ndhtiin tirkeéni erityi-
sesti investoijien kannalta. Kommenteissa pohdittiin liséksi, olisiko pykéldluonnoksiin tarpeel-
lista sisdllyttdd nykyisen MRL 59 §:n mukainen sdéntely asemakaavan laatimisesta perittavasté

korvauksesta.'?’

102 Maank4yttd- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdyton suunnittelujérjestelmid koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, yritykset, s. 4-5.

103 Maank4yttd- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdyton suunnittelujérjestelmid koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, yritykset, s. 9.

194 Maankiytto- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdytén suunnittelujirjestelmii koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, yritykset, s. 10—11.

105 Maankiytto- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdytén suunnittelujirjestelmii koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, yritykset, s. 6.
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4.2.4 Jarjestojen antamat kommentit

Esittelen seuraavaksi yhteen kootusti jirjestdjen antamia kommentteja. Myohemmin luvussa
keskityn tarkemmin keskeisimpiin lausunnonantajiin, jotka néyttdisivit perustelleen asiaa ja
ndkokantaansa kaikista eniten. Néiti jarjestojd ovat Kiinteistoliitto, Rakennusteollisuus RT Ry,

RAKLI ja Kuntaliitto.

Kuntakaavan laatimisaloitetta koskevaa pykéldluonnosta pidettiin jérjestdjen mielestd lahto-
kohtaisesti kannatettavana. Kommenteissa oli kuitenkin useita korjaus- ja tdiydennysehdotuksia.
Jéarjestojen kommenteissa otettiin vahvasti kantaa siihen, ettd myds maanomistajalla tulee olla
kunnan jisenen lisiksi oikeus tehdi aloite kuntakaavan laatimiseksi tai muuttamiseksi.'®
Erdissd kommenteissa kyseenalaistettiin kunnan jdsenelle annettavaa kaavan laatimisoikeutta
ja ehdotettiin laatimisoikeuden sditimisti pelkistiin maanomistajille.'”” Kommenteissa pidet-
tiin riittdvand, ettd kuntalaisilla on yleinen aloiteoikeus kuntalain nojalla. Maanomistajilla on
sen sijaan erityinen intressi omistamiensa maa-alueiden ja kiinteistojen kehittamiseen, ja maan-
omistaja ei vilttdmattd ole kunnan jisen. Kommenteissa mainittiin liséksi erityisesti yritysten
ja tuulivoimayhtididen oikeus tehdé kaavoitusaloite tuulivoimarakentamista koskevasta yleis-
kaavasta. Tdmén oikeuden vaadittiin sdilyvin jatkossakin, silld tuulivoimaa koskevien yleis-
kaavojen laadinta on p#fasiassa aloitettu yritysten toimesta.'%® Lisiksi vaadittiin huomioimaan
paremmin hankekaavoitus ja sen myo6td yksityisen sektorin ja elinkeinoeldmin tarpeet seka
hankkeiden luvittamisen joustavoittamiseen liittyvit tarpeet.'® Kommenteissa todettiin maan-
omistajan aloiteoikeuden edistévin julkisen ja yksityisen sektorin yhteisty6td. Aloiteoikeus tu-
lisi kirjata kuitenkin niin, ettd kunnalla olisi 1dpindkyvéddn demokraattiseen prosessiin pohjau-

tuva veto-oikeus esitettyjen hankkeiden suhteen.!'!°

196 Brisissd kommentissa nostettiin esiin nykyinen maanomistajan oikeus laatia ranta-asemakaava ja etti timin
oikeuden tulisi sdilyd mahdollisessa uudessa kaavamallissa. Samassa yhteydessd korostettiin maanomistajien
tasapuolisen kohtelun vaatimusta (Maankéytto- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdyton suunnittelu-
jérjestelméad koskevien alustavien pykéldluonnosten kommentointi, jarjestot, s. 32—33).

197 Ehdotetussa muodossaan laatimisaloiteoikeuden nihtiin muun muassa tarjoavan lihinné kuntalaisille mahdol-
lisuuden tehda erilaisia esityksid kunnan varoilla toteutettavista hankkeista, kuten puistoista ja patsaista.

108 Maankdyttd- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdyton suunnittelujérjestelmid koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, jarjestot, s. 34.

109 Erddssd kommentissa kisiteltiin hankekaavoitusta koskevia ehdotuksia melko laajastikin: Maankytto- ja ra-
kennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkédyton suunnittelujarjestelmié koskevien alustavien pykaldluonnosten
kommentointi, jarjestot, s. 41.

110 Maankiytto- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdytén suunnittelujirjestelmii koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, jarjestot, s. 52.
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Erdédssd kommentissa vaadittiin maanomistajan kaavoitusoikeuden sddtimistd maankaytto- ja
rakennuslaissa samoin kuin Ahvenanmaan maank&ytto- ja rakennuslaissa, eli maanomistajalla
tulisi olla oikeus tehdd kaava kuultuaan ensin kuntaa. Téll6in kunta pééttiisi kaavan hyvaksy-

misesti samalla tavalla kuin se p#ttii kunnan tekemisti kaavoista.'!!

Muutamissa kommenteissa otettiin kantaa aloitteen késittelyd koskevan médrdajan séddtdmisen
tarpeellisuuteen. Pykaldluonnokseen kirjattu méiérdys aloitteen kisittelystd ilman aiheetonta vii-
vytystd ndhtiin muun muassa liian epamadardisend. Kiinteistoliiton mukaan olisi valttimatonta,
ettd lakiin kirjattaisiin palvelulupaus kiinteistonomistajan kuntakaava-aloitteen kasittelyyn.
Kunnan tulisi ilmoittaa laissa sdddetyn méérdajan kuluessa kaavoitusprosessin kidynnistdmi-
sestd ja antaa arvio prosessin etenemisen aikataulusta. Kiinteistoliitto piti neljin kuukauden
miirdaikaa sopivana ilmoitusaikana. Médrdaikoja koskevaa palvelulupausta ehdotettiin my0s
erddssd toisessa kommentissa. Midrdaikojen sddtdmistd perusteltiin ennakoitavuudella, jota tar-

vitaan hankkeiden ja investointien suunnittelussa.'!?

Kiinteistoliitto pitdd yleis- ja asemakaavan sijasta yhtd kunnan tarpeiden mukaisesti skaalautu-
vaa kuntakaavaa tervetulleena ehdotuksena. Kuntakaavan laatimisaloitetta koskevaa pykala-
luonnosta on liiton mukaan kuitenkin vélttamétontd muokata. Kunnan jdsenen aloiteoikeutta
voidaan ehdotetussa muodossaan pitdd liiton mukaan liian laajana, ja se voi mahdollisesti ruuh-
kauttaa kunnat siten, ettei aloite-ehdotuksia pystyté kdsittelemadn tehokkaasti. Kiinteistoliitto
pitdd maankiytto- ja rakennuslakiin kirjattavaa kunnan jasenen kuntakaavan laatimisaloiteoi-
keudetta kunnan varojen tuhlaamisena, koska kuntien resurssit eivit tosiasiassa riittéisi aloittei-
den kaésittelyyn. Kiinteistoliiton mukaan pdétoksista uhkaisi seurata myds oikeuslaitosta kuor-
mittavia turhia valitusprosesseja. Kuntalaisen kaavoitusaloiteoikeuden sijaan Kiinteistoliitto
ehdottaa aloiteoikeuden sdétdmistd vain kiinteistonomistajalle. Kiinteistonomistaja voisi edel-
leen valtuuttaa esimerkiksi kiinteistokehittdjan toimimaan kaavoitusprosessissa kiinteiston-

omistajan puolesta.

Kiinteistoliitto vaati kommenteissaan sddntelyehdotuksen laajentamista koskemaan myos

kumppanuuskaavoitussddntelyd. Kumppanuuskaavoitus vahvistaisi Kiinteistoliiton mukaan

" Maankiytto- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdytén suunnittelujirjestelmii koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, jarjestot, s. 36.

112 Maankiytto- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdytén suunnittelujirjestelmii koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, jirjestot, s. 41-42.
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kunnan mahdollisuuksia kayttda kaavoitusmonopoliaan. Liitto totesi kaavoitusmonopolin yti-
men olevan oikeasiséltdisessd prosessissa ja padtoksenteossa eikd niinkddn suunnittelutyOssa,
jonka tekisi kiinteistonomistaja omatoimisesti tai tilaamalla kustannuksellaan tarvittavan kon-

sulttipalvelun.'!3

Rakennusteollisuus RT Ry (RT) totesi lausunnossaan useiden kaupunkien ja kuntien hyddyn-
tdvin jo nykyisinkin yksityisid toimijoita kumppanuus- ja sopimuskaavoituksessa. Yksityisen
sektorin osaamisen ja resurssien hyodyntdminen helpottaisi kuntien omiin kaavoitusresurssei-
hin kohdistuvaa painetta. RT totesi lausunnossaan hankkeiden toteutuvan todennikdisemmin
kumppanuuskaavoituksella kuin tapauksissa, joissa kunta etsii vasta kaavan laatimisen jilkeen
sille toteuttajan. RT esittdd, ettd maanomistajan aloiteoikeuden kirjaaminen lakiin lisdé yksityi-
sen omistuksessa olevan maan saattamista kaavoituksen piiriin. Kunta asettaisi kaavoitukselle
tavoitteet ja reunaehdot, ja maanomistajalla olisi mahdollisuus valmistella kaavaa kunnan oh-
jauksessa aloitteen hyviksymisen jilkeen. RT:n mukaan tuloksellinen kaavoitus saavutetaan
kunnan luomilla selkeilla puitteilla ja sopimus- ja kumppanuuskaavaprosesseilla. RT korostaa

kommentissaan, etti kunta tekee aina lopullisen piitoksen kaavasta.'!*

Ammattimaisia kiinteistonomistajia ja rakennuttajia edustava Rakli toteaa kommenteissaan,
ettd kaava-aloiteoikeus ei sellaisenaan olisi riittdvd keino tuomaan lisdéd resursseja kasvukau-
punkien kaavoitustarpeisiin. Rakli:n mielestd nykyinen kuntalain 23 § on antanut mahdollisuu-
den kaava-aloitteisiin, mutta ilman merkittdvid hyotyjd. Kunnan jdsenen aloiteoikeus johtaa
parhaimmillaan kumppanuuskaavoitukseen aloitteentekijdn ja kunnan vililld, kuten kunnissa
jo usein tehdddnkin. Rakli nikee, ettéd kiinteistonomistajan kaavanvalmisteluoikeus on aloiteoi-
keutta toimivampi ja tehokkaampi tapa lisdtd vilineitd ja resursseja kaavoitukseen. Rakli pitda
tarkednd, ettd kasvukaupungeissa on koko ajan riittdvisti hyvid kaavoituksen kohteita ja resurs-
seja kaavojen laatimiseen.'!® Rakli on kuntakaavan laatimisaloitetta koskevassa kommentissaan
esitellyt ehdotuksen kiinteistonomistajan kaavanvalmisteluoikeudesta. Tutkielmani aiheen kan-

nalta koen tarpeelliseksi esitelld ehdotuksen, koska Rakli:n ehdotukseen oli yhdytty ja sité oli

113 Maankdyttd- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdyton suunnittelujérjestelmid koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, jarjestot, s. 42.

114 Maankdyttd- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdyton suunnittelujérjestelmid koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, jarjestot, s. 52—53.

115 Tissi yhteydessi tuon esiin Kilpailu- ja kuluttajaviraston selvityksen *Tarjonnan tielld”, jossa on pidetty maan-
omistajan aloiteoikeutta kannatettavana uudistuksena, koska se lisdisi asuntomarkkinoita ja joustavaa maan tar-
jontaa. Selvitys on laadittu riittdvan asuntotuotannon ja rakennusalan kilpailun ndkdkulmasta, miki tdydentaa tut-
kielmassani esitettyji puoltavia kommentteja ja perusteluita maanomistajan aloiteoikeuden sddtdmisen suhteen.
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kannatettu useammissa kommenteissa. Ehdotus on lisdksi nikemykseni mukaan tilld hetkelld

laajimmin luonnosteltu sekd perusteltu. Lakiin tulee Rakli:n esityksen mukaan:

... lisdtéd kiinteistonomistajan mahdollisuus saada hallinnassaan olevalle kiinteis-
tolle valmistelemansa kaavaehdotus kunnanvaltuuston (tai hallitus, lautakunta) paa-
tettdvéksi. Kiinteistonomistajan kaavanvalmisteluoikeus laajentaisi kaavoitusvali-
neiden valikoimaa resursseja vahvistaen ja prosessien sujuvuutta lisdten.

Lahtokohtana olisi, ettd kunta ja kiinteistonomistaja valmistelisivat kaavaa yhteis-
tyOssd normaalilla kumppanuusmenettelylld. Mikéli suunnittelu pysédhtyisi tai hi-
dastuisi merkittivasti, kiinteistonomistaja voisi valmistella ehdotuksen ja saada sen
poliittiseen paitoksentekoon esittelijin esitteleméana.

Kiinteistonomistajan kaavanvalmisteluoikeus tulisi kiytdntoon, mikéli kunta osoit-
taisi vireillepanovaiheessa kaavan valmistelun kiinteistonomistajalle, tai kiinteis-
tonomistaja haluaisi ottaa valmistelun itselleen, jos hanke ei etene kunta- tai kump-
panuusvetoisesti.

Kiinteistonomistajan tulisi osoittaa riittdvét resurssit kaavanvalmisteluun. Infran ja
palvelujen suunnittelutarve selvitettiisiin kaavan vireillepanon yhteydessi. Sopi-
muksella voitaisiin infran ja palvelujen suunnittelu (tai osa) osoittaa kiinteiston-
omistajan tehtavaksi.

Kiinteistonomistaja ottaisi riskin, ettd kunnanvaltuusto (hallitus, lautakunta) ei hy-
viksy ehdotusta. Siind tilanteessa kiinteistonomistaja tekisi ehdotukseen vaaditut
muutokset, tai lopettaisi kaavan valmistelun. Jotta jalkimmadiseltd tilanteelta viltyt-
tdisiin, tulisi kaavan valmistelun aina perustua riittdviin alkuneuvotteluihin ja vuo-
ropuheluun prosessin aikana. Kenenkéén kiinteistonomistajan intressissa ei ole val-
mistella kaava hyléttaviksi.

Suunnittelun laadusta, vuorovaikutuksesta ja vaikutusten arvioinnista noudatettai-
siin kaavoitukselle asetettuja vaatimuksia.

Vireillepanopaitokset tehtdisiin madrdajassa (x kk). Myos kaavaehdotuspéétoksiin
tulisi maardaika, joka voitaisiin asettaa esimerkiksi hankkeen vireillepanon yhtey-
dessd (hankkeen kokoon ja merkittdvyyteen suhteutettu médrdaika).

Taydennysrakentamisen edistdmiseksi kiinteistonomistajan valmistelemassa tay-
dennysrakentamiskaavassa sovellettaisiin alennettuja maankiyttokorvauksia.''

116 Maankdyttd- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdyton suunnittelujirjestelméi koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, jarjestot, s. 37-38. Raklin ehdotus kokonaisuudessaan on luettavissa Raklin net-
tisivuilta ”Kiinteistonomistajan kaavanvalmistelumahdollisuus”. RAKLI oli hahmotellut pykéldluonnosten kom-
mentointia varten myds kiinteistonomistajan kaavanvalmisteluprosessin etenemisen:
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Muun muassa Norjan lainsdddédnndssid on Rakli:n esitystd vastaava menettely. Lisdksi Ahve-
nanmaan lainsiidinndssi (plan och bygglagen for landskapet Aland, 33§, 2008) on olemassa

maanomistajan oikeus valmistella asemakaava. '’

RAKLI perustelee esitystddn silld, ettd kunnan kiinteistonomistajien yhteiselle kehittdmiselle
saadaan selked asema. My0s prosessien ja roolien ldpindkyvyys paranevat. Esityksen mukainen
kaavanvalmisteluoikeus selkeyttéisi kunnan ja kiinteistonomistajan rooleja ja tehostaisi kump-
panuushankkeita kunnan kaavoitusmonopolin sdilyttden. Kiinteistonomistaja voisi varmistua
aiempaa enemman siitd, ettd hdnen kustantamansa suunnitelmaa péésee poliittiseen padtoksen-
tekoon. Kunnan resursseja sdéstyy suunnittelusta ja niitd voi kohdistaa muihin maankayttdasi-
oihin, kun kaavan laatimisen ja selvitysten resurssit kasvavat. Perusteluna ovat myos poikkeus-
lupamenettelyn tarpeen merkittdva vihentyminen, tdydennysrakentamisen lisdéntyvit edelly-
tykset sekd kasvukaupunkien asuntotuotantotarpeisiin vastaaminen. Kaavojen ja kaavamuutos-
ten kautta syntyy tontteja ja lisdrakennusoikeutta, joita kysyntéé vastaava asuntorakentaminen
edellyttdd. Rakli:n mukaan kiinteistonomistajan kaavanvalmistelu toisi tdhdn vélineité ja re-
sursseja.!!® Lakiin kirjattuna kiinteistdnomistajan mahdollisuus valmistella asemakaava toisi

Rakli:n mukaan my®&s hyvin hallinnon mukaista lipinéikyvyytti ja yhdenvertaisuutta.'!’

Jarjestojen antamissa lausunnoissa selkeésti eri suuntaan on kommentoinut Kuntaliitto. Kunta-
liitto otti kommenteissaan kantaa laajasti muun muassa kuntakaavan laatimisaloitetta koske-
vaan pykéldehdotukseen. Kuntaliitto totesi, ettd kuntalaisen aloiteoikeus siséltyy jo nykyisinkin
kuntalakiin ja hyvi hallinto edellyttda aloitteiden késittelyd. Pykdldehdotuksen mukainen séén-

nos ei Kuntaliiton mukaan toisi mitdén uutta, vaan voisi sen sijaan edesauttaa eparealististen

1. Kiinteistdnomistajan ja kunnan kaavoittajan alkuneuvottelu: hankkeen kdynnistijén idea ja kaavoitusresurssit,
kunnan yleiset periaatteet ja edellytykset kaavahankkeelle. Aloitteen tarkentaminen kunnalta saatu palaute huomi-
oiden.

2. Vireillepanopyyntd kiinteistonomistajalta kunnalle, kunnan p#itds vireillepanosta mééraajassa. Vireillepa-
nopyynndn yhteydessd kiinteistdnomistaja toimittaa osallistumis- ja arviointisuunnitelman (OAS). OAS:ssa on
tuotava ilmi, ettd hanke on kunnan ilmaisemien periaatteiden mukainen. Kunta voi esittdd kiinteistonomistajalle
suunnitelmaa koskevat huomautuksensa ja ehdotuksensa suunnitelman tdydentdmiseksi.

3. Kunta ja kiinteistonomistaja valmistelevat kaavaa yhteistydssd normaalilla kumppanuusmenettelylla.

- Mikdli suunnittelu pyséhtyy tai hidastuu merkittévésti, kiinteistonomistajalla on oikeus valmistella kaavaehdotus.
- Kiinteistomistajan tulee toimittaa kuntakaavaehdotusta koskeva valmisteluaineisto kunnalle néhtévilld pitoa
varten. Kiinteistdnomistaja vastaa siitd, ettd aineisto on yhteensopivassa muodossa kunnan tietojérjestelmien
kanssa.

- Kaavaluonnoksen néhtévilld pidossa ja kaavoitukseen osallistumisessa noudatetaan niitd koskevia pykalia.

4. Valtuuston (hallituksen, lautakunnan) paatos. Maérdaika paatoksenteolle vireillepanon yhteydessa.”

17 Lisad vilineitd ja resursseja kaavoittamiseen: RAKLI esittii kiinteistdnomistajalle kaavanvalmisteluoikeutta.
RAKLI 14.2.2020.

118 Rakli: Kiinteistdnomistajan mahdollisuus laatia asemakaava kunnan paitettiviksi.

119 Rakli:n vetoomus 29.4.2021.
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aloitteiden lisddntymistd ja niiden kisittelystd johtuvaa hallinnollista ty6td. Kuntaliitto pohti
kommentissaan, ettd aloiteoikeuden rajaaminen kiinteistonomistajiin voisi selkeyttéda tilannetta,
mutta voisi toisaalta myos sellaisenaan johtaa aloitteiden méérén ja niiden késittelystd johtuvan
tyOmaarin kasvuun. Kuntaliitto toi esiin my0ds ns. kumppanuukaavoitushankkeet, joita kunnat
toteuttavat yhteisty0ssa kiinteistonomistajien ja heidén yhteistyokumppaneidensa kanssa. Kun-
taliitto ehdotti yhteistyokaytdntdjen pelisddntdjen selkeyttdmistd esimerkiksi saatdmalld lakiin

nykyisti tarkemmin kaavoituksesta tai kaavan toteuttamisen sopimisesta.'?°

Kuntaliitto on 8.10.2020 laaditussa muistiossa ottanut kantaa maankéytto- ja rakennuslain uu-
distuksen yhteydessd ehdotettuihin pykéldluonnoksiin 3.9.2020. Pykéldluonnoksissa ehdotet-
tiin, ettd asemakaavaehdotuksen laatiminen voitaisiin antaa maanomistajalle kunnan erilliselld
paitokselld, jos alue on yleiskaavassa osoitettu yhdyskuntarakentamiseen. Kunta ohjaisi kaa-
vaehdotuksen laadintaa ja voisi antaa kaavoitukselle tavoitteita ja reunaehtoja. Kunta voisi
myds palauttaa kaavachdotuksen valmisteluun, jos se ei tdytd annettuja tavoitteita ja reunach-
toja tai laissa sdddettyjd vaatimuksia. Kaavaehdotuksen laatimista koskevasta péaatoksestd ei

saisi hakea muutosta valittamalla.

Pykaldluonnosten perusteluissa korostettiin kunnan péatosvallan ja kaavamonopolin sdilymista.
Pykildluonnoksessa ei olisi annettu maanomistajalle subjektiivista oikeutta asemakaavaehdo-
tuksen laatimiseen. Ehdotettu sddnnds oli Kuntaliiton mukaan ongelmallinen kunnallisen itse-
hallinnon, sithen kuuluvan kaavoitustehtdvén ja julkisen vallan kdyton kannalta. Ehdotuksen
mukainen sddnnos olisi Kuntaliiton mukaan myds omiaan vaarantamaan yleistd luottamusta

kaavoituksen objektiivisuuteen ja puolueettomuuteen. !
4.2.5 Kuntien antamat kommentit

Kuntien antamista kommenteista selvisi mielenkiintoisesti keskendén tiysin vastakkaisia nike-
myksid koskien kuntakaavan laatimisaloitetta koskevaa pykélda. Erdissd kommenteissa oltiin
muun muassa sitd mieltd, ettd aloitteen tekemisté on hyvé korostaa kuntalain lisdksi myds maan-
kiytto- ja rakennuslainsiidintdd koskevassa laissa omana pykildniin. !> Niiti toteamuksia ei

tosin ollut perusteltu tarkemmin samalla tavalla kuin laatimisaloitteen vastustavia ndkokulmia.

120 Maank4yttd- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdyton suunnittelujérjestelmid koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, jirjestot, s. 46—47.

121 Kuntaliitto, muistio 8.10.2020.

122 Maankiytto- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdytdn suunnittelujirjestelmii koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, kunnat, s. 36 ja s. 40.
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Laatimisaloitetta pidettiin erdén vastaajan mielestd periaatteessa hyvénid méidrdyksend, mutta
kommentissa pohdittiin pykilin kiyttod kiytinnossi ja sen mahdollista vidrinkdyttod.'?> Laa-
timisaloitetta pidettiin ongelmallisena arvioida riittdvén tarkkojen yksityiskohtien puuttumisen
vuoksi. Laatimisaloitteen méérittelyd pidettiin kuntien kannalta 16yhéné ja vaadittiin selven-
nystd mistd aloitteen voi todellisuudessa tehdi ja minkalaisilla perusteilla. Erddssd kommentissa
vaadittiin kuntakaavan laatimisaloitteen ja kuntalain 23 §:n mukaisen aloiteoikeuden suhteen

selventamista.'?*

Kaavoitusaloitteen perusteluvaatimus ndhtiin muutaman vastaajan mukaan hyvina lisdna. Yk-
sityisid kuntalaisia perusteluvaatimuksen ei kuitenkaan todettu palvelevan, koska heill4 ei erddn
kommentoijan mukaan ole edellytyksii laatia pykéldluonnoksen mukaista perusteltua aloitetta
samoin kuin esimerkiksi yrityksilld.!?> Pahimmillaan perusteluvelvollisuuden todettiin eriar-
voistavan kuntalaisia, koska kaikilla ei ole samanlaisia valmiuksia laatia perusteluvaatimuksen
tidyttdvid ja laadukkaita perusteluita.!?® Perusteluvelvollisuudelle asetettavaa laajuutta pidettiin
ratkaisevana asiana, ja lakiin pitdisi méaritelld selkedsti, mitkéd ovat riittdvit perustelut. Kunta-
laisten kannalta perusteluvelvollisuuden sddtdminen edellyttéisi selkedd ohjeistusta kaavoitus-
aloitteen sisdltod koskien. Perustelujen suhteen todettiin kunnan joutuvan mahdollisesti ongel-
miin'?’, ja hakemus tulisi kuitenkin kisitelld hyvin hallinnon periaatteiden mukaisesti ilman
atheetonta viivytysté. Perusteluvelvollisuuden ei toisaalta edes ndhty vilttamaitta takaavan aloit-

teiden laatua tai vihentdvén kunnalle aloitteen selvittimisestéd koituvaa tyota.

Kommenteissa tuotiin ilmi huoli kuntien tyokuormasta, joka lisdédntyisi entisestdén kasvavan

aloitemadridn vuoksi, mikéli pykaldluonnoksen mukainen laatimisaloiteoikeus kirjattaisiin la-

123 Maankdyttd- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdyton suunnittelujérjestelmid koskevien alustavien
pykaldluonnosten kommentointi, kunnat, s. 34-35. Erdéissd kommentissa pohdittiin mahdollisuutta, ettd joku
saattaisi kaavoitusta hidastaakseen ja kiusantekona tehda aloitteita ilman todellista halua ja tarvetta saada jotakin
aluetta kaavoitetuksi (Alueidenkdyton suunnittelujirjestelmad koskevien alustavien pykéldluonnosten kommen-
tointi, kunnat, s. 35). Mielesténi pykdldluonnokseen kirjattu “’perusteltu” aloite nimenomaan poistaisi tai ainakin
vahentdisi téllaista hypoteettista ongelmaa aloitteiden “’tehtailemisesta”. Toki seuraavaksi kysymykseksi muo-
dostuu se, millé perusteella kunnassa todetaan toisen aloitteen olevan perusteltu ja toisen taas ei.

124 Maankdyttd- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdyton suunnittelujérjestelmid koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, kunnat, s. 45.

125 Maankdyttd- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdyton suunnittelujirjestelméi koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, kunnat, s. 60.

126 Maankdyttd- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdyton suunnittelujirjestelméi koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, kunnat, s. 42.

127 K dsitin kommentissa mainitut ongelmat esimerkiksi tilanteina, joissa kunta joutuu pohtimaan perustelujen laa-
juuden tai laadukkuuden tdyttymisen, jotta aloite voitaisiin ottaa késittelyyn. Téllaisessa tilanteessa voisi kuvitella,
ettd harkinta ja menettely vaihtelisi kuntakohtaisesti, vaikka laissa tai asetuksessa sdddettéisiinkin tarkemmin pe-
rusteluvaatimuksen tayttymisesta.
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kiin. Laatimisaloitetta koskeva pykald ndhtiin raskaana vélineend ottaen huomioon, ettd nykyi-
sin aloitteesta voi keskustella sen tekijidn kanssa vapaamuotoisesti esimerkiksi puhelimitse. Ai-
heettoman viivytyksettomén kasittelyn vaatimus itsessddn herétti myds kritiikkid. Kuntien mah-
dollisuudet vastata vaateeseen kyseenalaistettiin, kun huomioon otetaan kaytettdvissa olevat re-
surssit. Lisddntyvédn tyomaiéran helpottamiseksi ehdotettiin muun muassa aloitteiden kisittelyd
koskevien kriteerien lisddmistd. Kriteeriksi ehdotettiin esimerkiksi sitd, millaisia aloitteita ei
otettaisi kisittelyyn.!?® Tilli voitaisiin hilliti aloitteiden mé#rii ja vastineiden laatimiseen kiy-
tettdvad aikaa. Viivytyksettomén kisittelyn vaatimusta vaadittiin tarkennettavan esimerkiksi

asetuksella, jotta lain tulkinta olisi yksiselitteista.

Selventdvéni lisdyksend ehdotettiin mainintaa siitd, minkd toimielimen paétokselld laati-
misaloite hyviksytddn. Pykdldluonnoksen mukainen ehdotus jétti epéselviksi, edellyttdisikod
pykilidn noudattaminen sité, ettd kaikki aloitteet késiteltdisiin ensin esimerkiksi lautakunnassa.
Erddssd kommentissa edellytettiin, ettd aloitekésittelyt eivét saisi edetd valtuustokasittelyta-
solle, vaan ne tulisi voida hallintosdannolla osoittaa esimerkiksi hallituksen, lautakunnan tai
viranhaltijan késiteltdvaksi. Késittelymenettelyd verrattiin esimerkiksi joissakin kunnissa kéy-
tossd oleviin kaavaharkintakokouksiin, joissa kisitelldin muun muassa kiinteistokehittdjien
ideoita melko vapaamuotoisesti ja joustavasti ilman, ettd kaikkien ideoiden on tullut olla lop-
puun asti harkittuja ja perusteltuja. Mahdollisuus tillaiseen vapaamuotoiseen kisittelyyn nih-

tiin jatkossakin tarpeellisena ja byrokratiaa viihentivini menettelyni.'?

Toisaalta kommenteissa todettiin, ettd lakiin ei tulisi sddtdd vaatimuksia ja velvollisuuksia, jotka
lisddvit entuudestaan kaavoittajien tyotaakkaa. Erityislainsdddantoon kirjattavaa pykéldluon-
noksen mukaista kuntalaisen kaavoitusaloiteoikeutta pidettiin muutamissa kommenteissa tur-
hana etenkin sen vuoksi, ettd pykéldkohtaisissa perusteluissakin todetaan kuntalaissa sdédetta-
véin jo vastaavasta aloiteoikeudesta. Helsingin kaupunki totesi, ettd erityislainsdddédnnélld ei
tule luoda kuntalain menettelyille rinnakkaisia jérjestelmid. Useissa kommenteissa todettiin

kuntalain ja hallintolain takaavan saman oikeuden, kuin ehdotetussa pykaldluonnoksessa.

128 Maankiytto- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdytén suunnittelujirjestelmii koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, kunnat, s. 34.

129 Maankiyttd- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdytdn suunnittelujirjestelmii koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, kunnat, s. 32—-34.
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Erddssd kommentissa todettiin, ettd mikéli erityislakiin otetaan sdédnnos aloiteoikeudesta, huo-

miointia vaatii kaavamuutosaloitteiden kisittelyyn liittyen muodostunut oikeuskiytinto. '3

Erddn laatimisaloitetta turhana pitdvin vastaajan mukaan kaavoitusprosessi kdynnistetddn ja
maanomistajan kanssa laaditaan kaavoituksen kdynnistimissopimukset ja tarvittaessa maan-
kayttosopimukset, mikéli pyynto ja aloite kaavoituksesta on aiheellinen ja kaava on mahdollista
laatia. Useimmat aloitteet kaatuvat vastaajan mukaan kuitenkin sithen, kun maanomistaja jou-
tuu itse maksamaan kaavoituksen kustannuksista MRL 59 §:n mukaisesti.'*! Erdiin vastaajan
mukaan merkittivin osan asemakaavoitusprosesseista todettiin kiynnistyvin maanomistajien
aloitteiden pohjalta, kun aloiteoikeus on kiytdnnossd osa normaalia kaavoitukseen liittyvéa toi-
mintaa ilman sen sditdmisti erityislainsdidinndssi.!*? Kunnissa tehdiin kommentoijien mu-
kaan paljon kumppanuuskaavoja kiinteistéjen omistajien hakemuksesta heiddn kanssaan ja yh-
dessd hyviksytyilld sopimuksilla. Ndiden lisdksi laaditaan my6s asemakaavoja ns. kehittdmis-
sopimuksilla kunnan omistamille tonteille yritysten hakemuksesta yritysten tarpeisiin. Tuusu-

lan kunnassa todettiin toimivan jo laatimisaloitepykililuonnoksessa esitetylli tavalla.'*?

Kommenteissa tiedusteltiin ja vaadittiin selvennysté siitd, kuka tai miké taho vastaa kaavan
laatimisesta ja kaavan muutostdistd syntyvistd kuluista tilanteessa, jossa kaavoitusaloite on tul-

lut kuntalaiselta tai maanomistajalta.

Kommenteissa nédhtiin ongelmallisena se, ettd yksityinen voisi esittdd kaavan muutosta toisen
yksityisen omistamalle maalle. Témén ndhtiin johtavan perusteettomien hakemusten tekemi-
seen ja niiden arvioinnin aiheuttamaan lisityohon.'>* Aloiteoikeus tulisi siten rajata koskemaan
vain kunnan ja valtion omistuksessa olevia maita tai siten, ettd maanomistajalla voisi olla aloi-

teoikeus vain omistamiinsa maihin. Aloitteiden maksullisuutta ehdotettiin keinona vahentai

130 T4ssi yhteydessd mainittiin KHO 4.4.2003 T 851, jota on kisitelty aiemmin luvussa 2.3.1. Lisiksi kommentissa
mainittiin myds aiemmin késitelty KHO 10.3.2000 T 524 ja KHO 28.12.2000 T 3341; valituskelvottomiksi on
oikeuskdytdnndssa katsottu paitdkset, joissa on katsottu, ettei kuntalaisen aloite anna aihetta toimenpiteisiin.

131 Maankdyttd- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdyton suunnittelujirjestelméi koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, kunnat, s. 32.

132 Maankdyttd- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdyton suunnittelujirjestelméi koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, kunnat, s. 47.

133 Maankiiytto- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdytén suunnittelujirjestelmii koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, kunnat, s. 58.

134 Maankiytto- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdytdn suunnittelujirjestelmii koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, kunnat, s. 47.
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tyomairad, joka aloiteoikeuden myo6td kunnissa lisdéntyisi. Lisdyksend ehdotettiin myds vali-

tusoikeuden poisrajaamista.!3’

Kommenteissa painotettiin kunnan paatosvaltaa kaavoitushankkeeseen ryhtymisessd. Kuntien
selkedn kaavoitusmonopolin sdilyttdmistd korostettiin muutamissa kommenteissa. Kaavoitus-
monopolin merkitystd perusteltiin muun muassa pitkdjénteisen maapolitiikan toteuttamisella
sekd silla, ettd kunnilla sdilyy edelleen mahdollisuus kehittdd maankéyttod kunnan kokonaise-
dun kannalta parhaalla tavalla.'*®* Kommenteissa korostettiin kunnilta 16ytyvii kaavoituksen
kokonaisndkemystd. Téllaista ndkemystd ei todettu olevan muilla tahoilla, joten esimerkiksi
kaavan sisdltovaatimuksien toteutumisen arviointi ei onnistuisi asianmukaisesti yksityisen ta-
hon laatimassa kaavassa.'?” Siiinndskohtaisissa perusteluluonnoksissa todettiin olevan tirkei
vaatimus se, ettd aloitteeseen tulisi sisdltyd kaavan laadullisten vaatimusten huomioiminen. Té-
min vaatimuksen todettiin olevan kuitenkin mahdoton, mikéali aloitteen tekijd on yksityinen
kuntalainen, koska kuntakaavan laatuvaatimukset ja niiden edellyttamét tarkastelut ovat laajoja

ja ammattitaitoa vaativia.'*8

Ylivieskan kaupungin mukaan on tirkedd, ettd kunnilla on harkintavalta, milld tarkkuustasolla
alueita on tarkoituksenmukaista suunnitella. Tatd perusteltiin sill, ettd kunnilla on paikallista
niikemysti ja paikallisten olosuhteiden tuntemusta.!'* Kaavoittajan roolina todettiin olevan yh-
teisen hyvén varmistaminen kunnan ja sen asukkaiden ndkdkulmasta. Kunnalla tulisi olla mah-
dollisuus ratkaista yhdyskuntarakenteen laajentumisen ja tdydennysrakentamisen tapaa ja paik-
kaa, koska kunnalle syntyy velvollisuus toteuttaa infraa ja palveluita asuinrakentamisen kaa-

voittamisen myoti. !4

135 Maankiyttd- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdytén suunnittelujéirjestelmii koskevien alustavien
pykalédluonnosten kommentointi, kunnat, s. 35.

136 Maankiytto- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdytén suunnittelujéirjestelmii koskevien alustavien
pykaldluonnosten kommentointi, kunnat, s. 43. Kommenttien antohetkelld voimassa olleessa hallitusohjelmassa
olleeseen kirjaukseen kaavamonopolin séilyttdmisestd viitattiin kommenteissa useampaan kertaan. Nykyisesti
kaavahierarkiasta haluttiin piti4 kiinni, ja pykildluonnoksessa yleis- ja asemakaavan korvaava kuntakaavalla néh-
tiin olevan kaavoitusjarjestelmaille hyvin negatiivinen vaikutus.

137 Kommentissa todettiin yksityiselti taholta puuttuvan ylipditién intressi arvioida kaavan sisiltévaatimuksia.
Vaarana nihtiin se, ettd ilman kokonaisndkemysté saattaisi tapahtua villid kiinteistokehittdmisté, jossa edetddn
nopean taloudellisen hyédyn vuoksi.

138 Maankdyttd- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdyton suunnittelujirjestelméi koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, kunnat, s. 47.

139 Maankiyttd- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdytdn suunnittelujirjestelmii koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, kunnat, s. 51-52.

140 Maankiyttd- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdytdn suunnittelujirjestelmii koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, kunnat, s. 39.
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Parissa kommentissa todettiin voimakkaasti, etté yksityiselle ei pidé antaa laatimisaloitteen mu-
kaista oikeutta/kaavoitusoikeutta. Tété perusteltiin silld, ettd aloiteoikeuden sdédtdminen ja aloit-
teisiin vastaaminen vievét kuntien aikaa varsinaiselta suunnittelu- ja kaavoitustyoltd, ja kuka

tahansa voi nykyisin tehdi kuntalain mukaisen kaavoitukseen liittyvin aloitteen.'*!
4.3 Ymparistoministerion luonnos hallituksen esitykseksi

Téssd luvussa késitelldén tiivistetysti asemakaavan laatimisaloitetta koskevan pykaldehdotuk-
sen sekad siitd annetut keskeisimmiltd ndyttdvit kannanotot puolesta ja vastaan. Pddpiirteissddn
lausunnot ja perustelut ovat samansiséltdisid ympéristoministerion vuoden 2019 alustaviin py-

kéldluonnoksiin annettujen kommenttien kanssa.

Ympéristoministerion luonnoksessa hallituksen esitykseksi syyskuussa 2021 ehdotettiin lisét-
taviksi lakiin pykald kunnan jésenen oikeudesta tehdéd kunnalle perusteltu aloite asemakaavan
laatimiseksi. Pykéldehdotuksen selvennyksiin kirjatut perustellun aloitteen merkitys ja tavoit-
teet olivat samat kuin alustavissa pykéaldluonnoksissa 2019. Merkittdvin muutos vuoden 2019
alustaviin pykaldluonnoksiin oli aloitteen késittelyaikaa koskeva lisdys viivytyksettoman késit-
telyn yhteyteen: Kunnan olisi késiteltdva aloite ilman aiheetonta viivytysté ja viimeistidn neljan
kuukauden kuluessa aloitteen saapumisesta. Pykéldehdotuksen selvennyksessa todettiin liséksi,
ettd pykéléssd ei sdddetd kumppanuuskaavoituksessa. Néin jdtettdisiin kunnille liikkumatilaa

jarjestdd yhteistyomenettelynsi erilaisia kaavoitustilanteita mukaillen.

Asemakaavan laatimisaloitetta koskevaa pykaldehdotusta kannatettiin tyo- ja elinkeinoministe-
ridn, maa- ja metsitalousministerion, Kilpailu- ja kuluttajaviraston, Metsdhallituksen, elinkei-
noeldmin jérjestdjen, maa- ja metsitalouden jérjestdjen ja yritysten lausunnoissa.'*? Aloiteoi-
keutta pidettiin tarkednd, koska se nopeuttaisi kaavoitusta ja sitd kautta yksityisen hankkeiden
toteutumista. Kiinteistonomistajan oikeus asemakaavaehdotuksen laatimiseen néhtiin tarpeelli-
sena ja tirkednd asiana, josta tulisi my0s lisatd lakiin sdéinnds. Tdmén nédhtdisiin edistdvéin yh-

teistyon ldpindkyvyyttd kiinteistonomistajan ja kunnan vélilla ja lisdévin kaavoitusresursseja.

Pykildehdotusta ja siihen sisdltyvdd neljan kuukauden késittelyaikaa sen sijaan vastustettiin

valtiovarainministerion, Kuntaliiton ja kuntien lausunnoissa. Vastustamista perusteltiin erityi-

141 Maankiyttd- ja rakennuslain kokonaisuudistus, Alueidenkdytdn suunnittelujirjestelmii koskevien alustavien
pykéldluonnosten kommentointi, kunnat, s. 50.
142 Ympiristoministeridn muistio 11.2.2022.
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sesti jo nykyisinkin kuntalaissa sidddetylld aloiteoikeudella sekd nykyiselld hallintolain viivy-
tyksettomén késittelyn vaatimuksella. Lausuntojen mukaan aloiteoikeuden kirjaaminen lakiin
lisdisi kunnan hallinnollista tyoti ja aloiteoikeutta saatettaisiin kdyttdd kaavahankkeiden viivyt-
tdmiseksi. Lakiehdotus ei sisdltdnyt kiinteistonomistajan asemakaavachdotuksen valmisteluoi-
keutta, mitd kunnat ja Kuntaliitto pitivat erittdin hyvana ja kannatettavana linjauksena kunnan
kaavoitusmonopolin sdilyttidmisen ja tavoitteellisen maapolitiikan toteuttamisen ndkdkulmasta.
Kaupunkisuunnittelun kokonaisvaltaisuus ja ennakoitavuus, yhdyskuntarakenteen taloudelli-
nen vaiheittain toteutuminen ja suunnitteluresurssien tarkoituksenmukainen kdyttdminen hei-

kentyisivit, mikili asemakaavojen valmisteluoikeus laajennettaisiin maanomistajille.'*’

Kuntaliitto on todennut lausumassaan 10.9.2021, ettd se “’pitdé tarpeettomana kunnan jasenen
aloiteoikeuden kirjaamista maankayttd- ja rakennuslakiin”. Kuntaliitto perustelee tarpeetto-
muutta jo nykyisin kuntalaissa sdddetylld aloiteoikeudella, joka koskee myos kunnan ulkopuo-
lella asuvia ja toimivia kiinteistonomistajia. Mikali aloiteoikeuden lisddmisen kuitenkin todet-
taisiin selkeyttédvin kiinteistonomistajien asemaa, Kuntaliitto tdsmentéisi aloiteoikeutta muo-
toon: "Kiinteistonomistajalla on oikeus tehdd perusteltu aloite asemakaavan muuttamiseksi.
Aloite on kdsiteltdvd ilman aiheetonta viivytystd. ”. Kuntaliitto toteaa hallintolain yleisen sddn-
non viivytyksettomastd kasittelemisestd olevan riittdva eikd née kasittelylle ehdotettua neljén
kuukauden méérdaikaa tarpeellisena lisdyksend. Kuntaliitto painotti lausumassaan, ettd valmis-
telussa tulisi noudattaa (lausuman antoajankohtana voimassa olleen) hallitusohjelman kirjausta

kuntien maapolitiikan vahvistamisesta ja kuntien kaavamonopolin sdilyttimisestd. 4
4.4 Tamanhetkiset tulevaisuuden nakymat

Tutkielmaa kirjoittaessa julkaistiin pddministeri Petteri Orpon hallituksen ohjelma 20.6.2023.
Tammikuun 1. pdivdnd 2025 voimaan tulevan alueidenkidyttlain myotd Petteri Orpon hallituk-
sen ohjelmaan on kirjattu alueidenkéytto ja kaavoitusta koskien enemmin tavoitteita ja suunni-
telmia verrattuna Sanna Marinin hallituksen ohjelmaan. Tutkielman aiheen kannalta mielen-

kiintoista on Petteri Orpon hallituksen tavoitteet liittyen asuntomarkkinoiden kasvuun muun

143 Hallinto-oikeudet huomauttivat lausunnoissaan muun muassa siité, ettd ehdotuksessa jdi epéselviksi, hae-
taanko muutosta aloitteen johdosta tehtdvddn padtokseen hallintovalituksella vai kunnallisvalituksella.

144 Nykyisessi hallitusohjelmassa mainitaan kumppanuuskaavoituksen prosessin kirjaaminen kunnan kaavoitus-
monopolia rikkomatta. Késittelen Petteri Orpon hallituksen ohjelmaa luvussa 3.3 tarkemmin. Molemmissa halli-
tusohjelmissa on mainittu kunnan kaavoitusmonopolin huomioiminen, mutta Marinin hallituksen ohjelmassa mie-
lesténi painotetaan kaavoitusmonopolia hieman voimakkaammin omana lauseenaan.
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muassa varmistamalla riittiviin kaavoituksen, tonttitarjonnan ja asuntotuotannon.'*® T#lli ta-
voitteella on yhteys MRL 51 §:44n, jossa sdddetdén asuntotuotannon tarpeen huomioiminen
maankéyton ohjaustarvetta arvioitaessa. Maankéyton ja rakentamisen sdédntelyd koskevana ta-
voitteena on sujuvoittaa ja nopeuttaa kaavoitus-, lupa- ja valitusprosesseja. Alueidenkdyttolain
laatimisella on tarkoituksena edistdd muun muassa kaavoituksen sujuvuutta. Hallitusohjelman
mukaan alueidenkéyttolakiin kirjataan maanomistajan aloiteoikeus yleis- ja asemakaavalle.
Kunnille asetetaan velvollisuus késitelld aloite laissa sdddetyssd méérdajassa, ja niiden on an-

nettava ratkaisu kaavoitusaloitteeseen monijidsenisen toimielimen péatoksella.

Lakiin kirjataan my0s prosessi kumppanuuskaavoituksesta, jossa kunta antaa maanomistajalle
mahdollisuuden kehittii yleis- tai asemakaavaa kunnan ohjauksessa kunnan kaavoitusmonopo-
lia rikkomatta.'*® Kumppanuuskaavoituksessa on kyse prosessista, jossa kunta ja yksityinen
toimija toimivat yhteisty0ssd kaavan toteuttamiseksi. Kaavoitustyon alkuvaiheessa rakentaja
otetaan mukaan suunnittelu- ja kaavoitustyohon. Télld tavoin kunta hydtyy yksityisistd suun-
nitteluresursseista. Kumppanuuskaavoituksessa on piirteitd maanomistajan itsendisestd asema-
kaavoitusoikeudesta, mutta viime kddessd kunta paéttaa kaavoituksesta asemakaavoitusta kos-

kevalla piitoksenteollaan.'¥’

Ympiristoministerio asetti 1.11.2023 tyoryhmén alueidenkiyttdlain uudistusta varten. Tyoryh-
mén toimikausi on 10.11.2023-30.9.2024. Maankaytt6- ja rakennuslain nimi muuttuu 1.1.2025
alueidenkéyttolaiksi. Alueidenkdyttdd koskeviin sdénnoksiin ei ole tehty vield siséllollisid muu-
toksia. Tyoryhmén tehtdvind on valmistella ehdotus uudeksi alueidenkéyttolaiksi hallituksen
esityksen muotoon. Télla ehdotuksella uudistetaan alueidenkdyttod koskevat sddnnokset vas-
taamaan Petteri Orpon hallitusohjelman tavoitteita. Tavoitteena on, ettd hallituksen esitys uu-

deksi alueidenkiyttolaiksi on mahdollista antaa eduskunnalle kevitistuntokaudella 2025.14%

4.5 Yhteenveto

Ymparistoministerion alustavat pykildluonnokset kerdsivit syksylld 2019 hyvin erisuuntaisia
lausuntoja ja linja pysyi samana luonnoksesta hallituksen esitykseksi kaavoitus- ja rakentamis-

laiksi syksylld 2021. Kunnan jdsenen aloiteoikeuden kirjaamista pidettiin tarpeellisena lisdyk-

145 Hallitusohjelma 20.6.2023, s. 115-116.

146 Hallitusohjelma 20.6.2023, s. 121.

147 Hikkéinen 2016, s. 301-302.

18 Ympiristoministerid, asettamispéitds 1.11.2023.
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send ja selvennyksend, vaikka aloiteoikeudesta on jo sdéddetty kuntalaissa. Toisaalta taas kir-
jausta pidettiin tarpeettomana juuri siitd syysti, ettd sidnnos 10ytyy jo kuntalaista. Samantapai-

silla argumenteilla lausuttiin viivytyksettomén késittelyn vaatimuksesta.

Kiinteistonomistajan aloiteoikeuden kirjaaminen lakiin sai osaltaan myd6s voimakkaita kannan-
ottoja sekd puolesta ettd vastaan. Kunnat ja Kuntaliitto ndkivét kiinteistonomistajan aloiteoi-
keudella olevan negatiivisia vaikutuksia, koska se horjuttaisi kunnan kaavoitusmonopolin sii-
lymisté ja heikentdisi tavoitteellisen maapolitiikan toteutumista. Se lisdisi entisestddn kuntien
tyotaakkaa, koska suunnittelu- ja kaavoitusresursseja ei padstéisi kdyttdmain tarkoituksenmu-
kaisesti. Vaatimus viivytyksettomaista kéasittelystd herétti kritiikkid, koska kuntien nykyinenkin
tilanne kaavoituksen osalta on ruuhkautunut. Aloiteoikeutta vastustavia kannanottoja oli perus-
teltu Sanna Marinin hallitusohjelmassa kirjatulla kuntien kaavamonopolin ja kaavahierarkian
sdilyttdmiselld, kaavaprosessin sujuvuuden edistdmiselld ja kuntien maapolitiitkan vahvistami-

sella.

Useat lausunnonantajat ja erityisesti jarjestot nakivét kiinteistnomistajan aloiteoikeuden kir-
jaamista lakiin ehdottoman tarpeellisena ja kannatettavana lisdyksend. Silld ndhtiin olevan po-
sitiivia vaikutuksia varsinkin kaavoitusresurssien lisdédmisen ja hankkeiden tehokkaamman to-
teutumisen kautta. Rakli:n ehdotus kiinteistonomistajan kaavanvalmistelua koskevaksi sdédn-
nokseksi on varsin pitkélle harkittu, ja sitd kannattivat useammat lausunnonantajat. Lausunnon-
antajat kyseenalaistivat ehdotuksia monesta nikokulmista ja antoivat vastaehdotuksia ja néke-
myksid, joilla ndhddédn olevan arvokasta vaikutusta alueidenkdyttod koskevia sddnndksid luon-
nosteltaessa. Uudistusprosessia koskevassa keskustelussa on tuotu moneen kertaa esiin Norjan

ja Ahvenanmaan lainsdiddéntoihin siséltyva yksityisen kaava-aloiteoikeus.
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5 Vertailukohteena Norjan maankaytto- ja rakennuslainsaadanto

5.1 Lov om planlegging og byggesaksbehandling

Suomen maankéyttd- ja rakennuslakia vastaava tarkein maankéyttod ohjaava laki Norjassa on
lov om planlegging og byggesaksbehandling (2008, plan- og bygningsloven, PB). Tassi vertai-
lussa keskitytddn péddasiassa PB:n lukuun 12, joka koskee yksityistd kaavoitusaloitteen tekoa
sekd sen kasittelyd. Muihin pohjoismaihin verrattuna Norjan kaavoitusjirjestelméan merkittavin
ero onkin yksityisten toimijoiden oikeus laatia detaljikaavaehdotuksia. PB 12 luvun 3 §:n mu-
kaan yksityishenkil6illd, hankekehittdjilld, jarjestoilld ja muilla viranomaisilla on oikeus ehdot-
taa yksityiskohtaista kaavaa, mukaan lukien muutokset, erityiset rakennus- ja laitostoimenpiteet
ja aluevarausmuutokset. Niilld tahoilla on oikeus saada asia kunnan késiteltdvéksi ja kunnan
kanta ehdotukseen. Yksityisen ehdotuksen on oltava sisdlloltdén péapiirteissddn kuntakaavan
alueosan ja siind olevien méérayksien mukainen. Kaavaehdotus tulee laatia asiantuntijan toi-
mesta. Talld varmistetaan, etti 1dhtokohdat kaavoituspéétokselle ovat tyydyttivit, ja kaava on
yksiselitteinen. Laki ei kuitenkaan aseta mitdédn muodollisia pitevyysvaatimuksia, jotta henki-
164 voitaisiin pitd4 asiantuntijana.'#’

Kaavaehdotuksen kisittelystd sdddetddn niin ikddn PB:n 12 luvussa. PB 12 luvun 11 §:n mu-
kaan kunnan on kaavaehdotuksen saatuaan paitettdvd mahdollisimman pian ja viimeistién 12
viikon tai muun ehdotuksen tekijén kanssa sovitun méérdajan kuluessa, edistetdinko ehdotusta
toimittamalla se kuultavaksi ja asettamalla yleison ndhtéville 12 luvun 9 § ja 10 § mukaisesti.
Kunta voi samanaikaisesti tehdéd vaihtoehtoisia ehdotuksia alueen kaavoitukseen. Talloin seka
yksityisen ettd kunnan tekemé ehdotus toimitetaan kuultavaksi ja asetetaan julkisesti néhtéville.
Kunta voi myd6s tehdd muutoksia yksityisen tekeméédn ehdotukseen. Mikili ehdotukseen teh-
dédn muutoksia ilman ehdotuksen tekijén kuulemista, voidaan sité pitdd ehdotuksen hylkddvana

paitoksend. !>

Jos kunta ei katso olevan perusteita kaavaehdotuksen eteenpdin viemiselle, sen on ilmoitettava
hakijalle siitd kolmen viikon kuluessa. Normaalisti ehdotuksen tekijille ilmoitetaan viipymatta

kunnan tekemin péétoksen jilkeen, edistetddanko kaavaa vai ei. Laissa sdddetty kolmen viikon

149 Innjord — Zimmermann 2020, s. 317-318.
150 Innjord — Zimmermann 2020, s. 377.
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méiriaika varmistaa, etti muodollinen palaute annetaan kohtuullisessa ajassa.!*! Kaavaehdo-
tuksen pitdisi seurata suurilta osin kuntakaavan alueosaa tai vaihtoehtoisesti jo olemassa olevaa
yksityiskohtaista kehityssuunnitelmaa. Mikéli kaavaehdotus eroaa niistd merkittavisti, on teh-
tdvi ympdristdvaikutusten arviointi.!>? Jos ehdotus on kuntakaavan alue- tai médridysosan mu-
kainen, ehdotuksen tekijilld on mahdollisuus vaatia kunnanvaltuustoa kisittelemadn aloitteen
hylkddmistd koskeva asia. Huomattavaa on, ettd tim4 mahdollisuus on vain, mikili ehdotus on

kuntakaavan mukainen.'>?

Kalbron ja Rosnesin mukaan eri kaava- ja suunnittelutasojen vélisessa ristiriitatilanteessa on eri
ratkaisuvaihtoehtoja. Mikili kaavaehdotus on ristiriidassa ylemmaén tason méérdysten kanssa,
kaavaehdotus voidaan hylétd ilman muutosta koskevia ehtoja. Se voidaan myds jéttdd lepai-
miin, kunnes yleissddnnokset saatetaan vastaamaan tehtyd ehdotusta. Ehdotus voidaan myds
hyviksyi sellaisenaan, mikili kaikilta tarvittavilta viranomaisilta saadaan siihen suostumus.'>*
Norjan kaavoituslainsddddanndssd tunnustetaan periaate, jonka mukaan uusi kaava tai kaava-
méiiriys on ensisijainen vanhaan kaavaan tai kaavaehdotukseen nihden, ellei toisin sdidetd.!>

Talld on vaikutusta erityisesti silloin, kun ratkaistaan ristiriitatilanteita voimassa olevan kaavan

ja uuden kaavaehdotuksen vililla. !>

PB 12 luvun 8 §:n mukaan kunta voi myos keskeyttia yksityisen aloitteeseen perustuvan kaavan
laatimisen, jos se katsoo, ettd aloitetta ei tule edistdd. Sdanndksen mukaan téllainen pédatds on
tehtdvd mahdollisimman varhaisessa vaiheessa ja ellei toisin ole sovittu, viimeistidén kdynnis-
tyskokouksen jidlkeen. Padtokseen ei voi hakea muutosta, mutta ehdotuksen tekiji voi vaatia,
ettd kunnanvaltuusto tekee lopullisen pédédtoksen. Yksityinen taho ei voi tehda ilmoitusta kaa-
voituksen aloittamisesta ennen kuin kunta on ottanut kantaa kysymykseen, ja ehdotuksen tekija

on saanut tésti kunnan kirjallisen tiedonannon. !>’

5! Innjord — Zimmermann 2020, s. 378.

52PB 12 luku 3 § ja 11 §; Kalbro — Resnes 2014, s. 60.

153 Innjord — Zimmermann 2020, s. 378.

154 Kalbro — Resnes 2014, s. 61. "If a detailed plan proposal contradicts higher level regulations there are three
principal possibilities for conclusions. The plan proposal can be refused without conditions for change, alterna-
tively it can be left alone until the overall regulations are brought in accordance with the proposal concerned,
and finally, it can be approved provided that all authorities involved give their consent for an approval.”

55 PB 1 luku 5 §. Ks. Kalbro — Resnes 2014, s. 61, jossa viitataan my6s the principle of latest approval -periaat-
teeseen.

156 Ks. Innjord 2020, s. 18, jossa on todettu ristiriidan ratkaisun perustuvan lex posterior-periatteeseen: “Slik lo-
ven er utformet, er losningen av motstrid mellom ulike planer og planbestemmelser basert pd et konsekvent lex
posterior-prinsipp, uten hensyn til hvilket forvaltningsnivd som har vedtatt de ulike planene eller planbestemmel-
sene.

157 Ympiristoministerion julkaisuja 2019:24, s. 135.
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PB 12 luvun 15 §:ssé on mielenkiintoinen sddnnds kaavaehdotuksen ja rakennuslupahakemuk-
sen yhteiskésittelystd. Jos kunta ja yksityinen osapuoli pitdvit sitd tarkoituksenmukaisena, voi-
daan rakennuslupahakemusta kisitelld yhdessd yksityisen kaavoitusehdotuksen kanssa. Sdédn-
noksen mukaan molempiin paitoksiin sovelletaan tidlloin sddnndksid, jotka koskevat ilmoituk-
sia, médrdaikoja, ilmoitusten vastaanottajia ja asian késittelyd koskevia sddnnoksid. Molem-
missa asioissa tehddin menettelyn jilkeen erilliset paitokset.!>® Tama siinnos mahdollistaa yk-
sityisen kaavaehdotusten ja rakentamista koskevien asioiden kisittelyn koordinoinnin. Edelly-
tyksend tosiaan on, ettd yksityinen ja kunta molemmat pitivit yhteiskasittelya tarkoituksenmu-
kaisena. Kaavoituspditos ja rakentamista koskevan asian paitds on kuitenkin tehtivi kahdella

erilliselld padtokselld. Kaava hyviksytiin ennen rakennusluvan antamista.'>

5.2 Yhteenvetoa Suomen ja Norjan maankayttoa ja rakentamista koskevista

lainsaadannoista

Voidaan todeta, ettd Norjassa sddntely on melko yksityiskohtaista yksityisen kaava-aloiteoikeu-
den osalta. Sadntelyyn sisédltyy médrdykset siitd, miten yksityinen toimija voi kaavan laatia,
miten kunta tdtd menettelyd ohjaa ja miten se voi kaavan laadintaan puuttua. Verrattuna muihin
pohjoismaihin, Norjan séintely on kaavoituksen osalta seikkaperiisinti.'** Norjassa vallitseva
vapaa aloiteoikeus detaljikaavojen osalta on johtanut siihen, ettd kiinteiston omistajan tai kiin-
teistokehittdjin tekemin aloitteen pohjalta toteutetaan yli 90 % rakennushankkeista yksityis-

omistuksessa olevalla maalla.'®!

Norjassa ei voida edes puhua kunnan kaavoitusmonopolista, koska yksin kunta ei paiti kaavoi-
tuksen kiynnistimisestd.'®> Norjassa on tehty kaupunkisuunnittelua yhteistydssi yksityisten
yritysten kanssa jo pitkddn. Kaavoitusta on tehty yksityisvetoisesti, eli kunta on valvonut ja
ohjannut yksityisten detaljikaavojen valmistelua. Merkittdvassa roolissa tissd kunnan ja yksi-

tyisten toimijoiden vilisessi prosessissa ovat sopimukset. '3

158 Ympéristoministerion julkaisuja 2019:24, s. 135.

159 Innjord — Zimmermann 2020, s. 391.

160 Ympéristoministerién julkaisuja 2019:24, s. 121.

161 Selvitys arvonleikkaussdinnosten poistamisen vaikutuksista 2018, s. 38; Ympéristoministerion julkaisuja
2019:24, s. 38.

162 Ruotsissa sen sijaan taas tunnetaan kaavoitusmonopolin kiisite (planmonopolet), mutta sitéikééin ei Suomen ta-
voin ole médritelty PBL:ssd. Gosta on kisitellyt artikkelissaan ”1900-talet — det kommunala planmonopolets ar-
hundrade” vuonna 2006 kaavoitusmonopolin kehittymistd Ruotsissa. Hén esittelee artikkelissaan ajatuksen, etti
100 vuotta sitten luotu kaavoitusmonopoli ei tind pdivand endd palvelisi samoja tavoitteita. Ks. myos Kalbro —
Rasnes 2014, jossa kirjoittajat ovat tutkineet Ruotsin ja Norjan kaavoitusaloiteoikeuden jirjestelmié laajemmalti.
163 Ympiristoministerion julkaisuja 2019:24, s. 38.
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Norjan kaavoitusjédrjestelmé poikkeaa merkittidvisti Suomen jirjestelmisti, koska Suomessa
kuntien asema maapolitiikassa ja maamarkkinoilla on merkittdva. Norjassa kunnilla on vahii-
nen rooli alla maan kehittimisessd verrattuna Suomen kuntiin. Sen sijaan taas yksityisilla toi-

mijoilla on huomattavasti hallitsevampi asema, miki vaikuttaa rakentamisen markkinoihin.'¢*

164 On huomioitava, ettd maanomistajan aseman selvittiminen kokonaisvaltaisesti edellyttdisi koko Norjan kaa-

voitusjérjestelmdd koskevan siéntelykehikon tarkastelua huomioiden muun muassa muutoksenhaun ja oikeussuo-
jan.
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6 Johtopaatokset

Tutkielmassa on pyritty tarkastelemaan kaavoitusmonopolin kisitettd oikeuskirjallisuuden ja
historiallisen kehityksen avulla. Késitettd ei ole madritelty lainsdddédnndssa, ja sitd pidetidédn oi-
keuskirjallisuudessa lahtokohtaisesti epdselvédni ja harhaanjohtavana. Kisitykseni mukaan kaa-
voitusmonopolilla kuvataan kunnan asemaa, mutta kéasitteestd itsestdin ei voida muodostaa tai
padtelld kunnan velvollisuuksia, oikeuksia tai valtaa kaavoitukseen liittyen. Kunnan kaavoitus-
monopolia on vuosien saatossa vahvistettu, ja on huomattava, ettd se liittyy ldheisesti muun
muassa maapolitiikkaan ja kunnan mahdollisuuteen kontrolloida rakentamista myds asemakaa-

voittamattomilla alueilla.

Kaavoitusmonopoli perustuu kunnan itsehallintoon. Se kuvaa kunnan oikeudellista asemaa
maankdyttoon ja rakentamiseen liittyvissd paatoksenteossa. Kunnalla on laaja kaavoitukselli-
nen harkintavalta, mutta huomattavaa on, ettid timé harkintavalta ei ole ehdotonta tai rajatonta.
MRL 51 §:ssé sdddetiddn kunnan asemakaavoitusvelvollisuudesta, mika liittyy ldaheisesti kun-
nalla olevaan kaavoitusmonopoliin. Kunnan on laadittava asemakaava ja pidettéva sitd ajan ta-
salla sitd mukaa kuin kunnan kehitys taikka maankdyton ohjaustarve sitéd vaatii. Kaavoitusvel-
vollisuutta tayttdessddn kunnan on otettava huomioon MRL 54 §:ssd sdddetyt asemakaavan si-
sdltovaatimukset. Namé vaatimukset madrittavit osaltaan kunnan kaavoitusharkintavallan reu-
nakehikkoa, jonka sisdlld kunnan on harkintaa kayttdessdén pysyttavi. Kaavoitusmonopoliaan
kéyttdessd kunnan on otettava huomioon myds hallintolain mukaiset oikeusperiaatteet. Ne te-
rastivat MRL 54 §:n mukaisia sisdltovaatimuksia. Kaavoitusmonopolin valta-aseman kayttoa
rajoittaa myos MRL 177 §, jossa sdddetddn pakkokeinoista, joita ymparistoministerié voi koh-
distaa kuntaan, mikéli se ei tdytd kaavoitusvelvollisuuttaan. Téhédn mennessé ei ole tiedossa
tapausta, jossa kunta olisi méaératty kaavoittamaan sen antaman kielteisen kaavoituspaédtoksesti
huolimatta, ja ettd ministerid olisi kohdistanut kuntaan pakkokeinoja suunnitteluvelvollisuuden

toteuttamiseksi.

Yksityisen tekemén kaavoitukseen liittyvén aloitteen tekemisté ja sen késittelyd on tutkielmassa
pyritty selventdméén kuntalain aloiteoikeuden késittelyn kautta. Kuntalain 23 §:n mukaisen
aloiteoikeuden mukaan kunnan asukkaalla, kunnassa toimivalla yhteisolla ja sdaatiolld seka silla,
joka omistaa tai hallitsee kiintedd omaisuutta kunnassa, on oikeus tehda aloitteita kunnan toi-

mintaa koskevissa asioissa. Aloitteen kasittelyd ohjaa hallintolain vaatimus asian kisittelysti
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ilman aiheetonta viivytystd. Kaavoitusharkinnan kannalta asian késittelyssd keskeisimmaét hal-
linto-oikeudelliset periaatteet ndyttiisivdt olevan yhdenvertaisuuden ja tarkoitussidonnaisuu-

den periaatteet.

Maanomistajan tekemai kaava-aloitetta pidetdén asianosaisen tekeminé aloitteena, joten maan-
omistajan on mahdollista tehdd kunnallisvalitus kielteisestd padtoksestd hallinto-oikeuteen ja
valitusluvan saatuaan korkeimpaan hallinto-oikeuteen. Kunnan kaavoitusmonopolin asema tu-
lee erityisesti tdssa tilanteessa konkreettisesti esiin. [lman kunnan suostumusta asemakaavaa ei
voida saattaa voimaan, vaikka tuomioistuin palauttaa asian kunnalle. Tuomioistuin voi vain
todeta kunnan kaavoitusvelvollisuuden olemassaolon, mutta se ei silti voi velvoittaa kuntaa laa-

timaan tai hyvéksymaén kaavaa.

MRL:n uudistusprosessin yhteydessd kéytyéd keskustelua yksityisen kaava-aloiteoikeuden séa-
tdmisestd leimaa vahva jannitteisyys. Asiaan liittyy voimakkaita intressejd, jotka ovat toisistaan
erittdin kaukana. Nayttéisi siltd, ettd asiaa on puollettu ja vastustettu monin eri argumentein.
Norjan lainsddddnnon mahdollistama yksityisen oikeus tehdéd kaavaehdotus on nostettu keskus-
telussa esiin useampaan kertaan. Julkisen ja yksityisen sektorin hyotyminen Norjan kaavoitus-
jarjestelmédstd on toiminut perusteluna sille, ettd maanomistajan kaava-aloiteoikeudesta pitéisi

saatad lailla myos Suomessa.

Tatd tutkielmaa varten tehdyn selvitystyon perusteella voidaan todeta, ettd kuntien ja Kuntalii-
ton ndkemys ja kanta aloiteoikeudesta eroaa vahvasti yritysten ja jérjestdjen kannanotoista.
Nayttiisi silté, ettd molempia osapuolia miellyttdvéa lopputulosta ei saataisi alueidenkéyttdlain
uudistuksen myo6ta toteutettua. Petteri Orpon hallitusohjelman tavoite maanomistajan aloiteoi-
keuden kirjaamisesta alueidenkiyttdlakiin eroaa Sanna Marinin hallitusohjelman maankéyt-
toon liittyvisti tavoitteista, ja timé vaikuttanee uusien lausuntojen ja lakiesitysten luonnoksista

saatavien kommenttien sisdltoon ja perusteluihin puolin ja toisin.



