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Maankadyttda on Suomessa jérjestelty kuntien ja maanomistajien vélill4 solmituilla sopimuksilla vuosi-
kymmenid. Maankayttosopimuksia ei sdénnelty lainsdddanndssé nimenomaisesti ennen kuin ensimmdi-
set niitd koskevat sddannokset otettiin maankaytto- ja rakennuslakiin (132/1999). Sopimusten oikeudel-
lisen luonteen kannalta merkittdva muutos oli uuden 12 a luvun lisdiminen maankdytto- ja rakennusla-
kiin vuonna 2003. Uudet sddnndkset muuttivat perustavanlaatuisesti sitd, kuinka sopimuksia on arvioi-
tava esimerkiksi siséltévapauden ndkokulmasta.

Téassd maisterintutkielmassa tarkastellaan, miten maankéyttosopimuksia koskevaa sopimusvapautta on
arvioitava oikeudessamme. Keskeisend sdddosmateriaalina on maankayttd- ja rakennuslain (132/1999)
maankéayttosopimuksia, kehittimiskorvauksia ja kaavoitusta koskevat sddnndkset, mutta tutkielmassa
analysoidaan myds yleisemmin hallinto-oikeudellisten periaatteiden merkitystd maankayttésopimuksia
koskevan sopimusvapauden kannalta. Tarkoituksena on hahmotella niité rajoja, joissa kunnan ja maan-
omistajan vélisessd sopimuksessa on voimassa olevan lain mukaan pysyttiva. Tutkimusaihe on tarked,
koska maankéyton ohjaus on merkittdvd kunnallinen tehtéva ja maankéyttosopimuksilla sovitaan seké
kuntien ettd maanomistajien kannalta huomattavista sopimuskorvauksista. Tutkimuksen tulokset ovat
hyodyllisid maankayton suunnittelun kanssa tydskenteleville, mutta erityisesti kunnille ja maanomista-
jille. Samalla tutkimus on suunnattu lainsdétéjélle.

Tutkimustulosten perusteella maankayttdsopimuksia on pidettdvé hallintosopimuksina, joten niitd kos-
kevat riidat tulee ratkaista hallintotuomioistuimissa. Maankayttésopimuksia on lainsdddanndn ndakokul-
masta arvioita siten, ettd niilld voidaan sopia vain kunnalle syntyvien kustannusten kattamisesta, ei ylei-
sestd arvonnousun perimisestd. Kolmantena keskeiseni tuloksena tutkimuksessa on, ettd kunnan laissa
sdddetty kaavoitusvelvollisuus on otettava huomioon, kun arvioidaan kunnan mahdollisuutta vapaasti
sopia maankdytdstd maanomistajien kanssa.

Tutkimusmenetelma on lainopillinen, mutta sitd tdydentavét lainsdatéjalle osoitetut suositukset tismen-
téa sddntelyd, silla tutkimustulosten ja aiempien tutkimusten ja selvitysten perusteella ndyttia siltd, ettd
sopimuskaytinndssd on tehty linjauksia, joita ei kaikilta osin voi pitdd lain mukaisina. Tutkielmassa
suositellaan, ettd lainsdétdja tismentéisi ainakin toimivaltaisen tuomioistuimen maankayttosopimuksia
koskevien riitojen ratkaisemissa seké sen, voidaanko sopimuksin sopia vapaasti maanomistajan maksu-
velvollisuudesta vai rajoittuuko sopimuskorvauksen mahdollinen taso maankéytto- ja rakennuslain 12 a
luvun tarkoituksen perusteella.
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1 JOHDANTO

1.1  Tutkimuksen aihe

Tassd tutkimuksessa tarkastellaan maankdyttosopimuksia ja varsinkin niihin liittyvaa sopimus-
vapautta osana maankédyton suunnittelujirjestelméd. Kunnan ja maanomistajan vilisid sopi-
muksia kaavoituksesta ja maankiytdstd on kiytetty jo pitkddn,' vaikka niistd ei ole alun perin
ollut asemakaavalaissa (AKL, 145/1931) tai sitd seuranneessa rakennuslaissa (RakL, 370/1958)
taikka muuallakaan lainsddddnndssdmme nimenomaisia sdédnnoksid. Kunnat ovat sopineet
maanomistajien kanssa omien maankéyttoon liittyvien tavoitteidensa ajamina ja saadakseen
kunnalle osan maan arvonnoususta johtuvasta hyddystid. Maanomistajat puolestaan ovat saaneet
haluamansa laatuista rakennusoikeutta toivomansa mééran. Lisdksi erityisilld aluerakentamis-
sopimuksilla on voitu kehittdd laajoja alueita yhteisty0sséd rakennusliikkeiden kanssa kaupun-

kien nopean kasvun vaiheessa erityisesti 1960- ja 1970-luvuilla.?

Maankéyttosopimukset tyypillisesti solmittiin AKL:n ja RakL:n aikaan kunnissa ajatuksin, ettd
niitd voidaan sopimusvapauden nimissad solmia siten kuin osapuolet parhaaksi katsoivat, kun
niitd ei ollut kiellettykdén. 1990-luvulla oikeuskdytdnnossa alettiin kuitenkin katsoa, ettd monet
asiat, joista oli tyypillisesti sovittu, eivilt tosiasiassa olleet kunnan sovittavissa.> Maankiyttso-
pimusten oikeudellinen asema alkoi horjua. Témén vuoksi maankdytto- ja rakennuslakiin
(MRL, 132/1999) otettiin maankédyttosopimuksia koskeva 11 §, jolla luotiin oikeudellinen pe-
rusta sopimusten solmimiselle. Uusi siintely ei kuitenkaan tyydyttinyt eduskuntaa tiysin,*
minkd vuoksi alettiin valittomaisti laatia uusia sddnnoksid selkiyttdmadn sitd, milla edellytyk-
silld maanomistajan voitiin katsoa olevan velvollinen korvaamaan kaavoituksesta ja yhdyskun-
tatekniikasta kunnalle johtuvia kustannuksia. Vuonna 2003 hyvéksytylld lakimuutoksella
(222/2003) kumottiin MRL 11 § ja lisdttiin lakiin kokonaan uusi 12 a luku, jossa sdidetddn
maanomistajan velvollisuudesta korvata niitd kustannuksia, joita kunnalle syntyy yhdyskunta-

tekniikasta. Maankayttosopimukset sisdllytettiin lakimuutoksen yhteydessd tdhédn kokonaan

! Virtanen 2000, s. 87. Maankéyttdsopimusten historiasta ks. Mdkinen 2000, s. 1-17; Jdiskeldinen — Syrjinen
2014, s. 589-591. Vaikka maankéytostd sopiminen on ollut Suomessa kaytinto jo pitkdin, joissain muissa maissa
sitd ei ole kaikilta osin pidetty toivottavana tapana jirjestdd maankayttod. Esimerkiksi Yhdysvalloissa maankéyt-
tosopimukset ovat yleistyneet vasta 1990-luvulta alkaen. Selmi 2011, s. 610—611.

2 Syrjésen (1999, s. 207) ja Mikisen (2000, s. 8) mukaan huonoista aluerakentamissopimuksista seurasi laatuon-
gelmia, miké on johtanut sittemmin epiilevddn suhtautumiseen vastaavan kaltaisia jarjestelyjd kohtaan.

3 HE 167/2002 vp, s. 13; Tarasti 2004, s. 398; Majamaa 2006, s. 1242.

4BV 248/1998 vp, s. 1.



uuteen lukuun. Maankéytosti sopiminen asemakaavoituksen yhteydessd on nykyisin hyvin va-

kiintunut tapa jirjestdd kunnan ja maanomistajan velvollisuuksia. Tyypillisesti tirkeimmét so-

pimusehdot koskevat rakennusoikeuden méérii ja laatua sekd maanomistajan maksamaa sopi-

muskorvausta.

1.2 Tutkimuskysymykset ja rakenne

MRL 91 b §:n (222/2003) 3 momentissa sdddetdén seuraavasti:

Maankayttdsopimuksilla voidaan tdmén luvun kehittdmiskorvausta koskevien sdénndsten rajoit-
tamatta laajemminkin sopia osapuolten vilisistd oikeuksista ja velvoitteista.

Tassé tutkielmassa keskitytddn siithen, mité lainatun momentin “’laajemminkin sopia” tarkoittaa

ja varsinkin sithen, miten maankayttosopimusten kiyttdd on oikeudessamme rajoitettu. Tutki-

muskysymykseni siis on: Mitd maank&ytto- ja rakennuslain 91 b §:n 3 momentin "laajemminkin

sopia" tarkoittaa? Lahestyn kysymysté seuraavien alateemojen kautta:

1.

Ensimmaiseksi paneudun luvussa 2 kunnan erityisasemaan liittyviin piirteisiin, koska
julkisen vallan kéyttdjané kunta on yksityisti rajoitetumman sopimusvapauden piirissa.
Ensimmadinen alakysymykseni on: Miten kunnan asema julkisyhteisona rajoittaa sen so-
pimusvapautta erityisesti silmélld pitien maankéyttosopimuksia?

Toiseksi luvussa 3 tarkastelen kysymystd MRL 12 a luvun kokonaisuuden ja siind sda-
dettyjen kehittdmiskorvausten ndkokulmasta. Toinen alakysymykseni on: Millaisia ra-
joituksia maankiyttdsopimuksissa sovittaville sopimuskorvauksille on katsottava sisél-
tyvén lainsddddantdomme, ja asettavatko erityisesti MRL 12 a luvussa sdddetyt kehitté-
miskorvaukset lain systematiikassa MRL 91 b § 3 momentin sanamuodosta huolimatta
jonkinlaisia rajoituksia sopimiselle?

Kolmanneksi tutkin luvussa 4 maankdyton periaatteisiin kuuluvan kunnan niin kutsutun
kaavoitusvelvollisuuden vaikutusta kunnan sopimusvapauteen. Kolmas alakysymyk-
seni on: Miten MRL 51 §:ssd (204/2015) sdddetty asemakaavoitusvelvollisuus vaikuttaa

kunnan maankéyttosopimuksia koskevaan sopimusvapauteen?

Tutkimuskysymykset ovat relevantteja, silli ensinnékin ndytti siltd,’ ettd ainakin jotkut kunnat

maapoliittisissa ohjelmissaan linjaavat maankdyttokorvausten tasosta tai tosiasiassa

5 Hakksnen 2020.



kayttaytyvat sopimuksia solmiessaan tavalla, joka on ristiriiddassa MRL:n sdédnndsten ja oikeus-
kaytannossd ja -kirjallisuudessa esitettyjen kannanottojen kanssa. Lisdksi ongelmaksi saattaa
muodostua se, ettd kun maankdyttosopimukset usein katsotaan kéytdnnon sopimustoiminnassa
ensisijaisesti yksityisoikeuden alaan ja sopimusvapauden piiriin kuuluviksi, ei valttimaétta tun-
nisteta niité rajoituksia, joita lainsddadantomme kunnalle asettaa sen toimiessa sopimuskumppa-
nina. Kaavoitusvelvollisuus rajoittaa kunnan harkintavaltaa yksittdisessd kaavoitusratkaisussa
vain poikkeuksellisesti, mutta silld on merkittdvd asema osana MRL:n kokonaisuutta ja siten se
on otettava huomioon myds maankdyttosopimusten kdyttdalaa arvioitaessa. Tutkielman tarkoi-
tuksena on hahmottaa lainmukaisen sopimisen rajoja sekéd kuntien etti maanomistajien hyd-
dyksi, mikd mahdollistaa oikeusvarmuuden ja maanomistajan oikeusturvan vahvistumisen.
Maankadyton eri toimijoiden ndkdkulmasta on konkreettista merkitysta silld, mikd on MRL:n
tarkoituksesta ja systematiikasta katsoen se "litkkumavara", joka kaavoitukselle ja siitd sopimi-

selle oikeudellisessa merkityksessi jaa.

Parhaillaan MRL:a ollaan uudistamassa kokonaan.® Hallituksen esitys on tarkoitus antaa lop-
puvuodesta 2021 tai alkuvuodesta 2022. Ympéristoministerion teettimén selvityksen ja siini
esitettyjen johtopaitosten mukaan maankayttosopimuksia koskevaa sddntelyé on tarkoitus tas-
mentéd nykyisestd. Kuitenkin selvitys ennakoi muutosten heijastelevan niitid kannanottoja, joita
oikeuskiytinndssi ja -kirjallisuudessa on tehty.” Jos lakiesitys ei merkittivisti poikkea selvi-
tyksen ehdotuksista, voidaan esimerkiksi maankéyttosopimusten kohdalla puhua ldhinné oi-
keustilan kodifioinnista. Niinpa téssi tutkielmassa voidaan ennakoida, minka siséltdiseksi uusi
sadntely tulee muodostumaan. Asiassa on toki esitettdvd merkittdva varaus, koska virkamies-
valmistelun jilkeen hanketta edelleen arvioidaan poliittisesti, eikd siis voi olla varmuutta uu-
distuksen tulevasta sisdllostd. Tutkimus on pddasialliselta otteeltaan lainopillinen, mutta erityi-
sesti ottaen huomioon MRL:n tuleva kokonaisuudistus mukana on my0s de lege ferenda -tyyp-
pinen oikeuspoliittinen ndakdkulma. Maankéyttosopimuksia koskevaa sdéntelyd olisi joiltain

osin syytd tismentaa.

Koska maankayttosopimusten problematiikan kannalta olennaista on se, millaisella kaava-
hierarkialla maankéytdssd operoidaan, on tarpeen tehdé yksi huomautus tulevaan lakiuudistuk-

seen liittyen. Alustavasti ministeriovalmistelussa ehdotettiin yleis- ja asemakaavojen

¢ Uudistuksella on omat verkkosivut osoitteessa https://mrluudistus.fi/.
7 Ks. Hikkénen 2020, s. 93-95.



https://mrluudistus.fi/

korvaamista yhdelld kuntakaavalla, mutta tisti ehdotuksesta on luovuttu.® Jos tillainen muutos
tehtdisiin, voisi maankayttosopimuksista tulla vield nykyistdkin merkittdvimpi instrumentti
maankdyton suunnittelussa. Tdma johtuu siité, ettd nykyisellddn yleiskaava maarittdd pitkalti
asemakaavan sisdllon, joten kaavahierarkia kdytdnndssid rajoittaa sopimisen rajoja asemakaa-
vavaiheessa.’ Jos siirryttiisiin yhden kaavatason malliin kunnan alueella, voitaisiin maankiyt-
tosopimuksin vapaammin médritelld myonnettdvien rakennusoikeuksien mééria ja laatua — siitd
huolimatta, ettei rakennusoikeuden myyminen sinénsé ole sallittua. Nayttaa kuitenkin silt4, ettei
téllaista muutosta ole tulossa, joten voimassa olevan oikeuden sisdltoon keskittyva tutkielma

on tuleva lakimuutos ennakoidenkin perusteltu myds télta osin.

1.3 Maankdyttésopimuksia koskeva normipohja

Kéaytdnnon sopimustoiminnan kannalta keskeinen oikeudellinen ongelma on se, milloin sopi-
mus on tulkittava maankéyttdsopimukseksi. Maankéyttdsopimuksella ei ole varsinaista maira-
muotoa'? ja kun ne on MRL 91 b §:ssd méiritelty vain niin, etti ne liittyvit kaavoitukseen tai
kaavojen toteuttamiseen, voi konkreettisessa tilanteessa olla tulkinnanvaraista, tuleeko sopi-
musta pitdd maankdyttdsopimuksena vai jonakin muuna. Kaisto ja Hakkola ovat muotoilleet
nidkemyksensa niin, ettd maankayttosopimuksella tarkoitetaan sopimusta, jossa maanomistaja
sitoutuu jonkinlaiseen suoritukseen ja kunta puolestaan luopuu oikeudestaan mairita kehitta-
miskorvausta.!! Myds oikeuskiytinndssi tuomioistuimet ovat joutuneet erikseen arvioimaan
kysymysta siitd, sovelletaanko kiistan kohteena olevaan sopimukseen maankayttdsopimuksia
koskevia sdinndksid vai ei.'> Maankiyttdsopimus on siis tunnistettavissa ainoastaan analysoi-
malla sen sisdltod, kun sen paremmin muotovaatimuksia kuin tarkkoja sisdltod koskeviakaan
saannoksid ei ole. Maankéyttosopimuksen tunnistaminen on ratkaisevan tarkedi, koska eri oi-
keustoimilla on hyvin erilaisia oikeusvaikutuksia. Maankdyttdsopimusten kohdalla on nimittéin
erikseen sdddetty siitd, milloin sopimus ei ole sitova. Vastaus kysymykseen siité, pitdako sopi-
musta pitdd juuri maankayttésopimuksena, voi timén erityissddntelyn vuoksi merkita sitd, ettei

keskeisillakddn sopimusehdoilla ole oikeusvaikutuksia.

8 https://www.kuntaliitto.fi/yhdyskunnat-ja-ymparisto/yhdyskunnat-ja-maankaytto/maankaytto-ja-rakennuslain-

uudistus-mrl/yksi-kuntakaava-ja-sen-simulointi-eri-kaavatilanteissa.

% Suhteessa maankiytdsti sopimiseen, ks. HE 167/2002 vp, s. 12.

19 Lain esitdissd nimenomaisesti todetaan, ettd [m]aankiyttosopimusten siséltod koskevia sdinndksid lakiin ei
ehdoteta. Ndin mahdollistetaan edelleen kiytdnndssd toimivaksi osoittautuneet sopimusjérjestelyt, joissa on hy-
vinkin monipuolisesti saatettu sopia kaavan toteuttamiseen liittyvistd kysymyksistd.” HE 167/2002 vp, s. 16.

1 Kaisto — Hakkola 2010, s. 57.

12 Esim. jdljempénd tarkasteltava KHO 2012:31.
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Ennen vuotta 2000 maankiyttdsopimukset'® perustuivat vain sopimusvapauteen ja muodostu-
neeseen kiytdntoon. MRL 11 §:n ja vuonna 2003 voimaan tulleen 12 a luvun tarkoituksena oli
kodifioida vuosikymmenii kdyténtoni ollut maank&ytdstd sopiminen ja toisaalta ratkoa siithen
liittyneitd ongelmia, erityisesti sitd laajalti tunnustettua tilannetta, ettd vaikka RakL:ssa kiellet-
tiin rakennusoikeuden myyminen, tosiasiassa juuri tdtd tapahtui kunnissa kdytdnndssd avoi-
mesti.'* MRL 12 a luvun nimenomaisena tarkoituksena onkin 91 a §:n (222/2003) mukaan
sadnnelld sitd, miten asemakaavoituksesta merkittdvad hyotyd saava maanomistaja osallistuu
yhdyskuntarakentamisen kustannuksiin. Uuden luvun sddnndkset muuttivat Hovilan mukaan
”maankadyttosopimusten oikeudellista asemaa syviéllisesti”. Tosin Hovila viittaa vain ’sanon-
nalliseen muutokseen” ja suhtautuu varovaisemmin siihen, onko vakiintunut kéytinto itse asi-
assa muuttunut juurikaan.'> Maankiyttosopimusten todellisuus kunnissa ei vilttimétti vastaa

sdantelyd, vaikka MRL:n uudistuksesta on pian kulunut kaksi vuosikymmenta.

Tadmén tutkimuksen aiheen ndkdkulmasta on kaksi tirkeédd, sininsé erillistd kysymystd. Ensim-
miinen on se, millainen on nykyisen oikeutemme sisélto ja pitdisiko sité joiltain osin tarkentaa.
Toinen, luonteeltaan empiirisempi, ongelma on, noudatetaanko sopimuskaytdnndssi voimassa
olevaa oikeutta niiltdkédédn osin, kun voidaan katsoa oikeustilan olevan jokseenkin selvd. Lain-
opillisen otteen vuoksi keskityn néistd kysymyksistd ensimmaiiseen, enkd voi laajasti empiiri-
sesti tarkastella vallitsevaa kaytintdd, mutta tosiasiallista sopimuskaytintdd koskevat selvityk-
set osoittavat tiettyjd ongelmia, joiden perusteella tutkimusaihe on perusteltu. Siksi tarkastelen

jaljempina lyhyesti myos kunnissa tehtyjd maankayttdsopimuksia koskevia linjauksia.

13 Sopimukset kulkivat ennen MRL:n sddtimisti useilla nimill4, esimerkiksi “aluerakennussopimukset, kaavoitus-
sopimukset tai yhteistoimintasopimukset”. Ks. Jidskeldinen — Syrjanen 2014, s. 589; Oksanen 2008, s. 257-259.

14 Ks. lakimuutoksen taustasta Majamaa 2006, s. 1243-1245; HE 101/1998 vp. MRL:n sidtimisen yhteydessi
tarkoitus oli myos parantaa kunnan ja maanomistajien vélisten velvoitteiden sddntelyé siten, ettd maankayttosopi-
musten tarve vahenisi. HE 101/1998 vp, s. 64.

15 Hovila 2009, s. 152. Lakimuutoksen mydti tulee suhtautua jossain méirin varauksella siihen, paljonko voidaan
tukeutua nykyédn voimassa olevaa lainsdddéntod edeltdvain oikeuskdytdntdon ja kirjallisuudessa otettuihin kan-
toihin. Ks. Hakkola 2009, s. 177-178.



2 KUNTA SOPIMUSKUMPPANINA
2.1 Maankdyttésopimusten kdytté ja sitovuus

2.1.1 Rakennusoikeuden myymisen kielto ja sopimuksen sitomattomuus

Téssd padluvussa vastaan kysymykseen: Miten kunnan asema julkisyhteisona rajoittaa sen so-

pimusvapautta erityisesti silmélld pitden maankdyttosopimuksia?

Vaikka tdma tutkielma on luonteeltaan lainopillinen ja normatiivinen, on tarpeen lyhyesti pe-
rehtyd sithen, millaista maankéyttosopimusten kiytto tosiasiassa on, koska osaltaan juuri sopi-
muskdytdnnossi esiintyvét ilmidt perustelevat tutkielman tarpeellisuutta. Vuonna 2020 valmis-
tui ympéristoministerion tilaama ja Martti Hikkdsen laatima selvitys maankdyttosopimuksista.
Keskeinen huomio selvityksessé on, ettd tarkastelun kohteena olleista kolmestatoista kaupun-
gista kaksitoista ei kiytdnnossd solmi maankayttosopimuksia yksityisen omistaman maan kaa-
voittamisesta ensimmaisté kertaa, koska ensimmaiinen kaava laaditaan ensisijaisesti kunnan it-
sensd omistamalle maalle. Tdma4 tarkoittaa sité, ettd ainakin suurissa kaupungeissa sopimuksia
tehdédédn ldhes pelkistddn kaavamuutosten yhteydessd, tyypillisesti lisa- tai tdydennysrakenta-
mistilanteissa.'® T#lloin on huomioitava muun muassa se, etti yhdyskuntatekniikka on tyypil-
lisesti jo pitkalti rakennettu, milld on erityisesti merkitystd sopimuskorvauksen arvioinnissa.
Sopimuksessa sovittava maankdyttomaksuhan on tyypillisesti keskeisin maanomistajan sopi-
musvelvoite. Joka tapauksessa téllainen kdytdnndssé esiintyvid kuntien linja rajoittaa merkitti-
vasti maankdyttosopimusten kiyttdalaa. Samalla se korostaa tiettyjd sopimusten luonteeseen
liittyvid piirteitd, kuten sitd, mistd sopimuksilla itse asiassa sovitaan. Onko kyseessd rakennus-

oikeuden ostaminen, joksi kiinteisto- ja rakennusalan arkikielessé asiaa joskus kuvataan?

Joissain kaupungeissa on ollut kdytdntond maksujen periminen myds poikkeamisluvalla myon-
netystd rakennusoikeudesta. Tédllainen kdytdntd on ongelmallinen, silld maksun periminen muu-
ten kuin kaavan laatimisen yhteydessd on nimenomaisesti katsottu lainvastaiseksi korkeimman
hallinto-oikeuden ratkaisussa KHO 2016:89.!7 Maankiyttésopimuksen solmimisen edellytys
nimittdin on lain mukaan, etti se liittyy kaavoitukseen ja kaavojen toteuttamiseen. Vaatimuksen

ratio perustuu siihen, ettd vain silloin kunta myds luopuu jostakin sopimuskorvausta vastaan —

16 Hikkénen 2020, s. 24-27. Hikkinen nostaa selvityksessi esille sen ongelman, etti kaupungilla on taloudellinen
kannustin toimia nédin. Voidaan katsoa, ettd on maanomistajan aseman nikokulmasta ongelma, jos kunta kannus-
tinten vuoksi kaavoittaa vain omaa maataan.

17 Ks. Hakk#nen 2020, s. 55-56.



yleensd joutuessaan maksamaan jotakin rakennettavasta kunnallistekniikasta. Tapauksessa
KHO 2016:89 korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd kun sopimuksella oli sovittu vain lisdraken-
nusoikeudesta poikkeamispéitokselld, syrjaytyivit MRL 12 a luvun sdéinndkset kokonaan.'®
KHO pysytti ratkaisullaan hallinto-oikeuden paatoksen, jonka mukaan kaupunginhallitus oli
kayttanyt harkintavaltaansa véarin, eikd korvausta voitu pelkdn lisdrakennusoikeuden perus-
teella perid maanomistajalta. Ratkaisu on ymmarrettdvéd niin, ettei maankdyttosopimuksena
voida pitdi sellaista sopimusta, joka ei liity kaavoihin tai niiden toteuttamiseen, vaan jossa ra-

kennusoikeuden lisdys perustuu ainoastaan poikkeamiseen. Maanomistajaa ei voida edes sopi-

muksen perusteella velvoittaa korvauksen maksamiseen saamastaan rakennusoikeudesta.

KHO 2016:89 siis on vilillisesti tulkittavissa niin, ettd vaikka nykyisen lain mukaan maanomis-
tajalta voidaan perid korvauksia kaavoituksen yhteydessi ja maanomistajan kdytdnndssi saa-
dessa rakennusoikeutta kdyttoonsd, “ilman myyminen” eli varsinainen rakennusoikeuden myy-

minen on silti lainvastaista. Vield selvemmin tdméa on todettu ratkaisussa KHO 2004:87:

Maankayttosopimuksella voidaan kuitenkin esimerkiksi sopia kaavan laatimisesta ja toteuttami-
sesta kunnalle aiheutuvien vilittomien kustannusten korvaamisesta. Néihin kustannuksiin voi si-
sdltyd my0s muita kuin maankéytto- ja rakennuslain 59 §:ssé tarkoitettuja kaavan laatimiskustan-
nuksia, ei kuitenkaan korvausta mahdollisesta rakennusoikeuden saamisesta tai lisddmisestd.
[kursiivi lisdtty}
Rakennusoikeuden myyminen on siis katsottava yksiselitteisesti lainvastaiseksi.!® Niin on siiti
huolimatta, ettd voidaan védittdd maanomistajan tosiasiassa maksavan sopimuskorvausta raken-
nusoikeuden muodostumisesta — rakennusoikeushan on usein kiinteistonomistajaa eniten kiin-
nostava asia maankdyttdsopimuksessa. Tilanne saatetaan puolin ja toisin hyvin mieltdd nimen-
omaan kaupankdynniksi itse rakennusoikeudesta. Téménkaltainen ilmaisu on kuitenkin har-

haanjohtava ja on omiaan ohjaamaan sopimuskdytintdd suuntaan, joka ei kestd oikeudellista

tarkastelua.

Tama selvédsti jo MRL:n eduskuntakésittelysséd hallintovaliokunnan esille nostama linja — joka
on MRL:a vanhempi — perustuu siihen, ettei julkisen vallan kdyttdon perustuvaa etua voi

myydi.?® Titi voidaan perustella hallinnon lakisidonnaisuuden periaatteella, joka estii

18 K. myds Hikkénen 2016, s. 260-261.

1 Majamaa (2006, s. 1243-1244, 1251) pité4 tillaista kiellon toteutumista 1dhinnd mielikuvana” ja toteaa, etti
monia oikeudellisia ongelmia ratkaistaisiin jo silld, jos kiytintd “tunnustettaisiin ja hyvéksyttdisiin”.

20 HaVL 21/1998 vp, s. 5; Majamaa 2006, s. 1245. Vaikka hallintovaliokunnan lausunto koskee alkuperiistd MRL-
esitystd ennen 12 a luvun séédtdmistd, on luvun esitdiden perusteella selvdi, ettei maankayttésopimuksia koskevaa
oikeustilaa ollut téltd osin tarkoitus muuttaa. HE 167/2002 vp, s. 22. Vrt. Hyvonen (2007, s. 151), joka toteaa, ettd
kunnat kéytdnndssd vaativat tietyn hinnan rakennusoikeudesta, muuten kaava “’pannan jdihin”.



julkisyhteisdd sopimasta julkisen vallan kiytosti.?! Lisdksi asiaa voidaan tarkastella sisilldlli-
sesti. Nimittdin maankdyttd on kunnan toiminnan ja jasenten nidkokulmasta hyvin keskeinen
tehtdvé, eikd voida pitdd toivottavana, ettd kunta voisi luovuttaa siihen liittyvaéd paédtdsvaltaa
kaytdnndssd ennakolta yksityiselle. Kunnan jadsenilli on Suomen perustuslain (PL, 731/1999)
20.2 §:n turvaama oikeus vaikuttaa elinympéaristddan koskevaan paitoksentekoon. Rakennus-
oikeuden myymisen kielto siis suojaa sekd yksityistd maanomistajaa kunnan “rahastukselta”
ettd kuntalaisia, joiden kunnalliset vaikuttamismahdollisuudet typistyisivit vain valtuuston ja
muiden poliittisten prosessien kautta toimimiseen, jos heilld ei olisi kuntalaisen oikeussuoja-
keinoja kéytettdvissddn maankéyttdasioissa. Kuten myohemmin tarkemmin ilmenee, on MRL
12 a luvun tarkoitus ylipdinsé korvata kunnalle syntyvid kustannuksia, ei sindnsi perid maksua
rakennusoikeudesta. Vaikuttaakin siltd, ettd joissain kunnissa ajatellaan, ettd maankayttosopi-
muksella voidaan lain tarkoituksen vastaisesti myydé rakennusoikeutta ja irrottaa sopimuskor-

vaus kokonaan kunnalle syntyneistd kustannuksista.

MRL 91 b §:n 1 momentin mukaan kunta voi tehdi kaavoitukseen ja kaavojen toteuttamiseen
liittyvid sopimuksia (maankdyttosopimus). Maankéyttosopimuksissa ei voida kuitenkaan sito-
vasti sopia kaavojen siséllostd. Rakennusoikeuden ja muutenkin kunnan siséllollisen padatosval-
lan myymisen kielto kaavoituksessa on luettavissa momentin toisesta virkkeestd, jossa kielle-
tdén sopiminen kaavan sisillostd. Kiellon voidaan katsoa olevan voimassa ilman nimenomaista
saannostikin, silld on selvad, ettei julkisyhteisé voi sopimuksella sitoutua kayttiméén julkista
valtaa tietylla tavalla. Silti selventdvé sddannos on perusteltu. Nimittdin alkuperdisessi MRL 11
§:ssé kieltoa ei ollut aivan suoraan kirjattu lakiin, vaikka se olikin luettavissa hiukan vaikeasel-
koisesta pykilisti.”> Menettelyn ilmeisesti lainvastaisuudesta huolimatta vield vuonna 2000
Virtanen kirjoitti, ettd ”[tlJavanomaisessa maankdyttosopimuksessa kunta sitoutuu laatimaan
sopimusalueelle tietynlaisen asemakaavan tai ainakin kaavan, joka sisaltdd sovitun médréin ra-
kennusoikeutta [...]” (korostus alkuperiinen).”* Samoin Syrjinen kirjoitti, ettii “kunta voi sopia
siitd, mink&laisen kaavan se monista laillisista harkintavaltaansa kuuluvista kaavoista hyvék-
syy.”?* Niin asiaa ei missiin tapauksessa voi ilmaista, koska kunta ei voi sitoutua tietynsisil-

toiseen kaavaan sopimuksella. Kunta ja maanomistaja voivat kdytdnnossd sopia hankkeen

2! Mienpii 2018, s. 131.

22 MRL 11.1 § kuului: ”Kunnan tekemit kaavoitukseen ja kaavojen toteuttamiseen liittyvit sopimukset eivit syr-
jiytd kaavoitukselle tdsséd laissa asetettuja tavoitteita tai siséltdvaatimuksia.” Tdméa on ymmaérrettdvissa 1dhinnd
kaavan siséltoon liittyvéné sopimusvapauden rajoituksena, eikd se sinénsé liity kunnan toimivaltaan patevésti so-
pia halutunlaisen kaavan voimaan saattamisesta.

2 Virtanen 2000, s. 86.

24 Syrjénen 1999, s. 207.



tavoitteista ja esimerkiksi kaavoitusmenettelyn kustannusten jakamisesta, mutta kunnanval-
tuusto tai -hallitus voi paéttdd kaavasta haluamallaan tavalla maankéyttosopimuksen sité esté-
mittd. Eri asia on, ettd sopimuksen siséllon perusteella on mahdollista, ettd kunnalle syntyy
ainakin joissain tilanteissa vahingonkorvausvelvollisuus, jos kaava vahvistetaan toisen siséltoi-

send kuin maanomistajan kanssa tehdyssad sopimuksessa on ennakoitu.

MRL 91 b.1 §:sséd oleva suora kielto sopia kaavan siséllostd vaikuttaa nykyéén itsestddn sel-
viltd. Sadnndksen taustalla on tulkinta, joka alun perin vahvistettiin oikeuskdytdnnossa. Ta-
pauksessa KHO 1970 A 48 korkein hallinto-oikeus katsoi, ettei sopimuksella ollut ratkaistu tai
voitukaan ratkaista valittajia sitovasti heidiin maa-alueidensa kiytto.?> Talld tarkoitettiin sitd,
ettd sopimus oli yleisesti sitomaton niiltd osin, kuin siind oli sovittu kaavan siséllostd. Nyttem-
min tdmi periaate on otettu suoraan lain sddnndkseen. On lisdksi huomattava, ettd lain kielta-
essd kaavan sisillsti sopimisen tisti seuraa oikeuskiytinnon®® mukaan etti jos sopimuksella
ndytetddn sovitun kielletyistd ehdoista, sopimuksen hyviksymistd koskevaa kunnan paétosta ei
edes katsota lainvastaiseksi, vaan sopimus jii niiltd osin yksinkertaisesti sitomattomaksi.?’
Tama johtuu siitd, ettd kun kunta ei voi sopimuksella sitoutua paitdsvaltansa kayttoon tietylld

tavalla, ei téllaista lainvastaista padtosta voi edes tehda.

Maankéyttdsopimuksiin voidaan lukea kuuluvaksi MRL 91 b.2 §:ssd mainittu sopimus kaavoi-
tuksen kiynnistimisestd.?® Tillainen sopimus on lain sanamuodon mukaan sitova ilman erityis-
edellytyksid ja sen voi sitovasti solmia jo ennen kuin kaavaluonnos tai -ehdotus on ollut nihta-
villd, toisin kuin 1 momentissa tarkoitettu maankayttosopimus. Mielestdni sddnnds ldhinnd lisdd
epéselvyyttd. Kunta voisi ndhddkseni sopia ilman sitékin kaavoituksen kdynnistimisestd va-
paasti. Julkisen vallan kdyttod se ei voisi kuitenkaan myyda, kuten edelld on esitetty. Nyt kun
pykéldn 2 momentin toisessa virkkeessd on luotu tavallaan erillinen maankayttésopimusten ka-
tegoria, jad epéselviksi, millainen on 91 b.1 §:n ja 2 momentin ensimmadisen virkkeen mukainen
“varsinainen maankdyttdsopimus”. Myos Ekroos ja Majamaa ovat katsoneet jaottelun “’keino-

tekoiseksi”.? Vaikuttaa siltd,*® ettd timi toinen maankiyttosopimusten tyyppi on otettu lakiin

25 Ks. myds Majamaa 2006, s. 1241.

26 KHO 2006:14 (d4n.), jossa yksi jdsen piti kunnanhallituksen pddtdstd nimenomaan lainvastaisena ja KHO
2012:31.

27 Mienpid 1989, s. 227-228; Majamaa 2006, s. 1246-1247. Tapauksessa KHO 2012:31 kiinnostavampi kysymys
oli se, minkélaisia sopimuksia voidaan tulkita maankéyttosopimuksiksi niiden nimedmisesta riippumatta. Ks. tisti
Forss 2012, s. 782-784.

28 Rintamiki 2007, s. 59. Tulkinta on perusteltu myos lain esitdiden valossa. HE 167/2002 vp, s. 21, 31.

2 Ekroos — Majamaa 2018, s. 491.

30 Ratkaisua ei perustella lain esitdissd. Ks. HE 167/2002 vp, s. 21.



selventdmain sitd, ettd kaavoituksen kidynnistdmisestd voi sopia, mutta ratkaisulla on pdinvas-
tainen vaikutus. Nyt lainsdddéntd tunnistaa kaksi eri maankéyttosopimustyyppid, joilla on eri-

laiset sitovuuskriteerit ja joiden erottaminen toisistaan on hankalaa.

2.1.2  Kunnan sopimuspuoli

Usein kunta kaavoittaa itse omistamaansa maata tarkoituksenaan myyda se esimerkiksi raken-
nusliikkeelle. Tdmén vuoksi olennainen kysymys on, soveltuuko maankayttésopimuksia kos-
keva sdidntely tilanteeseen, jossa kunta sopii vastaisen kiinteistonkaupan ehdoista siten, ettd so-
pimusehdoissa huomioidaan tuleva kaavoitus jollakin tavalla. Lain sanamuodossa ei puhuta
lainkaan sopimuksen toisesta osapuolesta, vaan pelkistdan kunnan mahdollisuudesta tehdi so-
pimuksia. Lain esitdiden mukaan sen sijaan maankéyttosopimus solmitaan kunnan ja maan-
omistajan vililld.3! Hallituksen esitys niyttiisi puoltavan tulkintaa, etti kuvatun kaltainen so-
pimus muun kuin maanomistajan kanssa tulisi katsoa kokonaisuudessaan esimerkiksi kiinteis-
tonkaupan esisopimukseksi, mutta ei ainakaan maankiyttosopimukseksi. Kuitenkin tapauk-
sessa KHO 2012:31 korkein hallinto-oikeus katsoi sopimuksen aineellisesti olevan osittain
maankayttésopimus: ”Sopimus on siséltdnyt kaavoituksen kidynnistdmiseen ja kaavan sisdltdon
liittyvid tavoitteita ja ehtoja. Sopimusta on edelld lausuttu huomioon ottaen pidettava niilti osin
maankiyttd- ja rakennuslain 91 b §:sséd tarkoitettuna maankayttésopimuksena.” KHO péityi
tdhan tulokseen siitd huolimatta, ettd sopimuskumppani ei sopimushetkelld ollut kohteena ole-

van maan omistaja.>

Mahdollinen on my®ds sellainen sopimus, jossa sopimuskumppani ei edes tule kaavoitettavan
alueen omistajaksi, vaan hdnen hyotynsd kaavoituksen lopputuloksesta perustuu esimerkiksi
kaavoitettavan naapuritontin rakennusoikeuden mééréén ja laatuun joko palvelu- tai asuntotuo-
tannon taikka maisemallisten arvojen vuoksi. Téllainenkin sopimus on katsottu maankéayttdso-
pimukseksi ratkaisussa KHO 31.10.2011 t. 3124. Tapauksessa kiinteiston kaupan ehtona oli
pysakointilaitoksen kaavoittaminen kaupan kohteen viereiselle alueelle. Maanomistuksen kan-
nalta samankaltainen, joskin muuten kysymyksenasettelultaan erilainen on ratkaisu KHO
30.2.2012 t. 763, jossa sopimuskumppanina ollut yhtié omisti sopimuksen kohteesta vain noin

puoli prosenttia. KHO:n kannan mukaan maanomistusoloilla ei ollut merkitystd

31 HE 167/2002 vp, s. 20.
32 Asiaa aiemmin kiisitellyt hallinto-oikeus oli piétynyt vastakkaiseen lopputulokseen silld perusteella, etti toinen
sopimuspuoli ei omistanut sopimuksen kohdetta.
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maankéyttosopimusta koskevien sddntjen soveltumisen kannalta. Yhteenvetona voidaan to-
deta, ettd oikeuskdytdnnon perusteella maankiyttosopimuksen voi sopia ldhtokohtaisesti kenen
tahansa kanssa maanomistuksesta riippumatta.®® Ratkaisevaa on ainoastaan sopimuksen sisilto:

sovitaanko siind kaavoitukseen ja kaavojen toteuttamiseen liittyvistd asioista.>*

Forss on arvostellut tdllaista tulkintaa lain tarkoituksen ylittdvéksi ja lisdksi silld perusteella,
ettd maankéyttosopimus voidaan katsoa suoraan lain nojalla sitomattomaksi sen siséllosta riip-
puen. Hin katsoo ongelmalliseksi sen, ettd kun kaavoituksesta sopiminen ei MRL 91 b.2 §:n
mukaan sido kuntaa ennen kuin kaavaluonnos tai -ehdotus on ollut ndhtévilla, voi esimerkiksi
kiinteistonkaupan tulkitseminen osittainkin maankayttosopimukseksi johtaa sopimuksen sito-
mattomuuteen. Tétd vain maankayttdsopimuksia koskevaa poikkeusta olisi Forssin mukaan tul-
kittava suppeasti. KHO 2012:31:n ja 31.10.2011 t. 3124:n tulkinta johtaa Forssin mielesti oi-
keusvarmuuden véhentymiseen, koska vain korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisukéytin-
nostd voidaan paitelld, milloin sopimus mahdollisesti ei ole sitova. Forss katsoo, ettd KHO olisi
voinut tulla asiallisesti samaan ratkaisuun ilman sen pohtimista, oliko kaupassa kyse maankayt-

tosopimuksesta ja aiheuttamatta ratkaisullaan episelvyytti sopimusten sitovuudesta.®

Vaikka Forssin kannanotto on sindnsd perusteltu oikeusvarmuuden nékokulmasta, korkeim-
malla hallinto-oikeudella ei ole ollut oikeastaan muutakaan mahdollisuutta. Nimittdin on sel-
vad, ettei kaavan sisdllostd voi sopia ja maankayttosopimusta koskevassa sddannoksessi tistd on
sdddetty nimenomaisesti. Lisdksi maankdyttosopimus on tunnistettavissa laissa sdddetyisti tun-
nusmerkeistd. Kun sopimuksessa sovitaan kaavoitukseen ja kaavojen toteuttamiseen liittyvista
kysymyksistd, se on katsottava niiltd osin maankéyttosopimukseksi. Sopimus, jossa tdllainen
ehto on sopimukseen otettu, on suoraan MRL:n nojalla tulkittava maankayttdsopimukseksi, jol-
loin sitd voi rasittaa sitomattomuus sekd suoraan MRL 91 b §:n sanamuodon perusteella ettad
hallinto-oikeudellisten periaatteiden nojalla ainakin kaavoitusta koskevilta osiltaan. KHO ei ole
voinut ohittaa sopimuksen méérittelyd koskevaa kysymysti ratkaisussaan, koska tosiseikkoja
oli tulkittava niin, ettd kyseessé oli maankayttosopimus. Jaan kuitenkin Forssin tyytymattomyy-

den oikeustilan epdselvyyteen.

33 Yksinkertaisuuden vuoksi kilytin tissi tutkielmassa kunnan sopimuskumppanista termii *’maanomistaja”.

3% Tahén liittyva kiinnostava ongelma on, etté ldhtokohtaisesti sopimuksella €i voida sopia kolmannen oikeusase-
masta. Ks. esim. Hemmo 2003, s. 408. Kuitenkin kuvatun kaltaisilla sopimuksilla voitaisiin periaatteessa sopia
juuri téllé tavalla kolmannen omaisuutta koskevasta asiasta. Tyypillistd lienee kdytdnndssa, ettd tdlloin kaavoitus-
hetkelld maan omistaa edelleen kunta, ja se myy maan kaavan tultua voimaan.

35 Forss 2012, s. 783-784.
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Forssin huomiot tulisikin suunnata ensisijaisesti lainsdétdjille, jonka tulisi tismentda sdéntelya.
Myos Jadskeldinen ja Syrjdnen pitdvit tilannetta ongelmallisena, kun on edelleen melko epéa-
selviid, mistd sopimuspuolet voivat sopia ja millaisin oikeusvaikutuksin.*® Kritiikki on perus-
teltua. Kun sopimusta laadittaessa on todellinen riski siité, ettd suuri osa sopimuksesta jda sito-
mattomaksi,*” on oikeustila turhan epivarma. Seki kunnan etti maanomistajan kannalta on epé-
toivottavaa, ettd niiden yhteiseen tahtoon perustuva sopimus voidaan yllittden katsoa sitomat-
tomaksi.*® MRL:n tulevassa uudistuksessa siintely olisi tarpeellista tarkentaa maankiyttoso-
pimuksen mdadrittelyd koskevilta osin, jotta tulevaisuudessa sopimustoiminta olisi varmem-

malla pohjalla.

2.2 Maankdyttosopimus: yksityis- vai julkisoikeudellinen sopimus

2.2.1 Yksityis- ja julkisoikeudellisista sopimuksista

Suomen oikeuden on perinteisesti ajateltu jakautuvan julkis- ja yksityisoikeuden aloihin,
vaikkei jako vilttimitti olekaan tarkkarajainen.’” Sopimusten on vanhastaan katsottu tissi ja-
ossa kuuluvan yksityisoikeuteen ja olevan hankalasti sovitettavissa yhteen hallinnon kanssa.*
Yksityisoikeuden voidaan puolestaan viittdd rakentuvan kaikkein keskeisimmin nimenomaan
sopimusvapaudelle ja muiden vapauksien tdysimddrdisen toteutumisen edellyttdvan sopimisen
vapautta.*! Sopimuksellisuus hallinnossakin on saanut lisii kiyttdalaa yksityistimisen ja oh-
jauskeinojen monipuolistumisen my®ti,** eikdi sopimusten solmimista enéii nyky#éin voida pi-
tad julkisoikeudelle vieraana ilmiond. Tdmédn kehityksen vuoksi sopimuksia on pyritty luokit-

telemaan yksityis- ja julkisoikeudellisiksi, silld niissd on ndhty perustavanlaatuisia eroja.

Osaltaan tirked kysymys maankdyttdsopimustenkin kohdalla on, onko niitd tarkasteltava yksi-
tyisoikeuden vai julkisoikeuden ndkdkulmasta ja missé tilanteissa. Tdma johtuu siitd, ettd kun-
nalla kyllé on sindnsé ldhtokohtaisesti sopimuskumppanina samanlainen asema kuin yksityisilla
ja se voi siten sitoutua myos yksityisoikeudellisiin sopimuksiin, mutta kunta kuitenkin on jul-

kisoikeudellisen asemansa puolesta kdytdnndssd erilaisessa asemassa. My0Os prosessaaminen

36 Jidskeldinen — Syrjdnen 2014, s. 595-596. Samoin Hakkola (2007b, s. 48) arvosteleekin lains#itijid epidonnis-
tumisesta oikeustilan selkiyttdmisessa.

37Ks. esim. KHO 2006:14.

38 Ks. myos Rintaméki 2007, s. 69.

39 Ks. jaosta yksityis- ja julkisoikeuteen ja jaon historiasta Bjérne 2006.

40 Mienpii 1989, s. 6.

41 Hemmo 2007, s. 70-71.

42 Ks. esim. Pl6nen 2012.
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eroaa ratkaisevasti sen perusteella, kumpaan lohkoon sopimuksen katsotaan kuuluvan. Kun
maankadyttosopimukset eivit endd perustu vain sopimusvapaudelle vaan niistd on nykyéén ni-
menomaisesti sdddetty, niitd olisi ndhdédkseni tarkasteltava osana maankidyttod koskevan lain-
sdaddnnon kokonaisuutta ja systematiikkaa. Tdmén vuoksi on tirkedd lyhyesti pohtia maan-
kayttosopimusten luonnetta yksityis- ja julkisoikeuden ndakokulmasta. Maankayttosopimusten
luonne yksityis- ja julkisoikeuden vélimaastossa ei ole MRL 12 a luvun voimaan tulon jalkeen-
kddn aivan selvii, vaan aiheuttaa kysymyksii edelleen.* Majamaa on kuvannut maankiytto-
sopimusta luonnehtien, ettd se on “luonteeltaan hybridi, yksityisoikeudellinen sopimus julkis-
oikeudellisessa kontekstissa.”** Seuraavaksi tarkastelen, voidaanko maankiyttdsopimukset pai-
kantaa sopimusoikeudellisesti yksityisoikeuden vai julkisoikeuden alaan, vai onko jako yli-

padnsi mielekis tdssd yhteydessa.

2.2.2  Yksityisoikeudelliset piirteet

MRL:iin siséltyi alun perin maankéyttosopimuksia koskeva 11 §, joka kumottiin 12 a luvun
sddtamisen yhteydessd. MRL 11 §:n yksityiskohtaisten perustelujen mukaan nimenomainen tar-
koitus oli, ettd maankiyttosopimukset olisivat luonteeltaan yksityisoikeudellisia.*> 12 a luvun
esitdissd ei endd luonnehdita sopimuksia sen paremmin yksityis- kuin julkisoikeudellisiksikaan,
milld on mahdollisesti tarkoitettu timén jyrkén kahtiajaon hylkdédmistd maankayttosopimusten
kohdalla. Tosin voidaan véittii, ettd kun nimenomaisesti ei perusteluissa mainita, ettd tilannetta
olisi ollut tarkoitus muuttaa, maankdyttdsopimusten ajateltiin MRL 12 a luvussakin olevan
edelleen yksityisoikeudellisia. Ja edelleen on hyvid perusteita arvioida niinkin, ettd nykyaén
sopimukset on katsottava julkisoikeudellisiksi, koska ne liittyvit nykyisin aiempaa selvemmin
julkisten kustannusten kattamiseen osana koko MRL 12 a luvun jérjestelméé. Tarasti kirjoitti
aiheesta melko tuoreeltaan vuonna 2004 siithen sévyyn, ettd sopimusten luonnetta koskevista
episelvyyksistd olisi vihdoin péisty, ** mutta kuten tissi luvussa tulee esille, episelvyys on

tdhdn pdivadn saakka jatkunut seké kirjallisuudessa ettd oikeuskaytdnnossa.

Maankéyttésopimuksissa on ennen MRL:n sddtdmistd usein kdytetty vilityslausekkeita, mika

on rajoittanut sopimusten kisittelyi tuomioistuimissa.*’” Samalla lausekkeiden kiyttd indikoi

43 Oksanen 2008, s. 259.

4 Majamaa 2006, s. 1241. Mydhemmin Majamaa on toistanut nikemyksensi vield selvemmin puoltaen yksityis-
oikeudellisuutta. Ks. Majamaa — Ekroos 2018, s. 494.

4 HE 101/1998 vp, s. 64. Ks. myds Majamaa 1999, s. 207.

46 Tarasti 2004, s. 409.

47THaVL 21/1998 vp, s. 5.
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sitd, et sopimuspuolet ovat suhtautuneet sopimuksiin yksityisoikeudellisina.*® My®s kirjalli-
suudessa katsottiin, ettid sopimuksia olisi luonnehdittava yksityisoikeudellisiksi.** Onkin perus-
teltua viittdd, ettd ainakin ennen vuoden 2003 MRL-uudistusta maankéyttosopimukset olivat
yksityisoikeudellisia perusluonteeltaan. Nédin sopimuskdytanndssi oli totuttu ajattelemaan, ne
perustuivat ennen MRL:n sddtdmistd sopimusvapaudelle ja MRL 11 §:n esitdiden perusteella

lakiuudistuksen yhteydessa oli tarkoitus vain vahvistaa vakiintunut kayténto.

Jos sopimus jd4 syysti tai toisesta tdyttdmatta, pitdd voida ratkaista sopimusoikeudellisesti kes-
keinen kysymys vahingonkorvausvelvollisuudesta. Voiko kunnalle muodostua velvollisuus
korvata sopimuskumppanille joko negatiivinen tai positiivinen sopimusetu? Negatiivisella so-
pimusedulla tarkoitetaan sopimuspuolen saattamista tilanteeseen, jossa hin olisi, jos sopimusta
ei olisi alun perinkdin solmittu, eli tdlloin korvataan sopimuksen valmistelusta ja solmimisesta
johtuneet kustannukset. Positiivinen sopimusetu puolestaan saattaa sopimuskumppanin talou-
dellisesti siihen tilanteeseen, jossa hiin olisi, jos sopimus olisi tiytetty oikein.’® Kun sininsi
patevésti solmittua maankéyttosopimusta saattaa rasittaa sitomattomuus lain nojalla sen sisil-
16sté johtuen,”! ongelmaksi muodostuu, millaisia vaikutuksia sitomattomuudella on sopimuk-

sen arviointiin suoritusvelvollisuuden tai vahingonkorvausoikeudellisesta nikokulmasta.>

Koska kaavan sisillosti ei voida sopia, on selvdd, ettei kunnalle voi muodostua luontaissuori-
tusvelvollisuutta,>® mutta poistaako sitomattomuus myds korvausvelvollisuuden? Kirjallisuu-
dessa ndkemykset kunnan korvausvastuusta ovat vaihdelleet osan kommentoijista pitdessd po-
sitiivisen sopimusedun korvaamista perusteltuna.>* Osa taas on katsonut, etti korvattavaksi voi
tulla ainoastaan negatiivinen sopimusetu.> Tarasti on katsonut, ettei kunnalle nykyiselldén

voisi syntyi korvausvelvollisuutta lainkaan.’® Hakkola on tulkinnut maankiyttdsopimuksen

48 Ks. Ojanen 2008, s. 260; Hakkola 2009, s. 188. Kirjallisuudessa on laajalti katsottu, etti ainakaan vuoden 2003
jéilkeen vilimiesmenettely ei sovellu lainkaan maankéyttésopimuksiin. Ks. kootusti Hakkola 2009, s. 194, av 27.
Hakkola itse (2009, s. 195) ei rajaa véilimiesmenettelyd ehdottomasti mahdollisuuksien ulkopuolelle.

4 Ks. esim. Hyvonen 1988, s. 762; Eerolainen 1990, s. 15.

30 Ks. Hemmo 2007, s. 230-231.

51 Majamaa 1999. Pitevyyden ja sitomattomuuden erottelun on nostanut aiemmin esille esimerkiksi Maenpéi
(1989, s. 222).

52 Hovila 2009, s. 154. Tissi keskitytéin sopimuksen sitomattomuuteen MRL 91 b §:ssé tarkoitetuissa tilanteissa,
ei yleisemmin sopimusoikeudessa tunnistettuihin pateméttomyyden tai sitomattomuuden tilanteista. Ks. niistad
Hemmo 2007, s. 303-330.

53 Hyvonen 1988, s. 760.

34 Majamaa 1999, s. 205; Majamaa — Ekroos 2018, s. 491-492. On huomattava, ettd vakiintuneesti on katsottu
positiivisen sopimusedun tulevan korvattavaksi vain poikkeuksellisesti. Sen soveltumista maankayttdsopimuksiin-
kin on siis tulkittava suppeasti. Ks. Hemmo 2007, s. 230.

35 Mikinen 2000, s. 286; Hikkénen 2016, s. 163.

%6 Tarasti 2004, s. 406.

14



sitovuutta koskevien rajoitusten tarkoituksen olevan nimenomaisesti kunnan vahingonkorvaus-
velvollisuuden rajoittaminen. Tésti hin paittelee, ettd ennen kaavan néhtivilli oloa ei kunnalle
voisi padsiiantdisesti muodostua velvollisuutta positiivisen sopimusedun korvaamiseen.®’ Jos
hyvéksytdan Hakkolan 1dhtokohta sitomattomuuden tarkoituksesta, pddtelma on perusteltu. Itse
tosin kallistun tulkitsemaan sdd@nndsti sopimuksen sitomattomuudesta ldhinné selventdviana: il-
man sitikin olisi selvi, ettei kunta voi sitoutua tietynsiséltdisen hallintopdédtdksen tekemiseen

kaavoituksessa.

Teemaan liittyy my0s sopimusoikeudellisesti kiinnostava kysymys siitd, miten tulisi arvioida
positiivisen sopimusedun korvaamisen mahdollisuutta tilanteessa, jossa luontaissuoritus ei tule
kysymykseen, silld positiivinen sopimusetu on tarkoitettu juuri luontaissuorituksen surrogaa-
tiksi.’® Kysymys johtaa hankalaan systemaattiseen ongelmaan: joko hyliti4in johdonmukainen
systematiikka sallien positiivisen sopimusedun korvaaminen tai sitten pitdydytdén tiukasti sys-
temaattisessa tarkastelussa ja otetaan riski epdoikeudenmukaisesta lopputuloksesta maanomis-
tajan kannalta. Ei nimittdin vaikuta toivottavalta, ettd yksityisoikeudellista vahingonkorvausta
pidettiisiin mahdottomana sen vuoksi, ettei luontaissuoritukseen ole julkisoikeudellisten sééan-
tdjen mukaan velvollisuutta. Toisaalta tistd ei voida pédtelld sitdkddn, ettd positiivinen sopi-
musetu tulisi korvata. Kun nykyisessa laissa on nimenomaan todettu, ettei kaavan siséllostéd
sopiminen sido osapuolia, vaikuttaisi perustellulta katsoa, ettei kunta voi sopimuksella myos-
kadn velvoittautua positiivisen sopimusedun suorittamiseen maanomistajalle, mikéli kaavaa ei
hyviksytd. On hyva huomata, ettd timéa sitomattomuus vaikuttaa senkin jdlkeen, kun kaava on
ollut ndhtdvilld 91 b.2 §:n mukaisesti. Téllaisessa tilanteessa positiivisen sopimusedun korvaa-
minen ei ndhddkseni tule kyseeseen ainakaan pelkdstdén silld perusteella, ettd kaavaa ei hyvik-
sytikiin aiotussa muodossa.> Jonkinlaiset tapauskohtaiset lisiperusteet, kuten kunnan epilo-

jaali kdyttdytyminen sopimusneuvotteluissa ovat valttimattomia.

Asiaa voi katsoa myds toisesta ndkdkulmasta. Hemmo on kirjoittanut prekontraktuaalisten so-
pimusten roolista neuvotteluvastuun nidkokulmasta. Hén viittaa ratkaisuun KKO 1999:48

(4én.), jossa sopimuspuoli velvoitettiin korvaamaan positiivinen sopimusetu, koska se oli

37 Hakkola 2006, s. 1043.
38 Ks. tiistd keskustelusta Mikinen 2000, s. 284-285.
3 Ks. aiheesta Kaisto — Hakkola 2010, s. 48—52.
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rikkonut sille syntynytti velvoitetta menetelld sopimuksenteossa tietylld tavalla.®® Ratkaisussa
kéytettiin kaksivaiheisen sopimisen konstruktiota, jolloin velvollisuus toimia jalkimmaéisessa
sopimusvaiheessa tietylld tavalla oli ikddn kuin syntynyt jo ensimmadisessd vaiheessa. Maan-
kayttosopimuksia olisi mahdollista ajatella samankaltaisella tavalla: kaavoituksen kdynnistdmi-
sestd tehdyn sopimuksen voisi ajatella yksityisoikeudellisessa mielessa synnyttdvéin maanomis-
tajalle odotuksen kunnan tulevasta kiyttiytymisesti, eli tietynsisiltdisen kaavan laatimisesta.®!
Kunta toisaalta voi hallinto-oikeudelliselta kannalta paéttdd kaavasta toisin kuin maanomistajan
kanssa on sovittu. Talloin sille voisi syntyd oikeus positiivisen sopimusedun mukaiseen kor-
vaukseen sopimusrikkomuksen sattuessa. Téllaista ajatusta voisi perustella sopimuksenteon
prosessinomaisuudella.®? Selvii kuitenkin on, ettd positiivisen sopimusedun korvaamisen pi-
tdisi tidssdkin konstruktiossa perustua kunnan toimimiseen tietoisesti lojaliteettivelvollisuuden
vastaisesti.®® Ajateltavissa voisi olla esimerkiksi tilanne, jossa sopimuksen on neuvotellut kun-
nanhallitus, jolla on myds kompetenssi pddttdd kaavan sisillostd. Jos sama toimielin tietoisesti
paattdisi sopimuksen siséllon vastaisesti, olisi perusteltua arvioida kunnan vastuuta ankaram-
min kuin silloin, jos kunnanhallitus olisi sitoutunut sopimukseen, mutta valtuusto paattdisi kaa-

vasta toisin.

Korkeimman oikeuden ratkaisukdytinndstd on l0ydettdvissd myos yleisemmin rajanvetoa so-
pimusten julkis- ja yksityisoikeudellisten elementtien vililla. Ratkaisussa KKO 2008:36 kor-
kein oikeus katsoi, ettd vaatimukset, jotka eivit perustuneet sopimusehtoihin, kuuluivat yleisen
tuomioistuimen toimivaltaan siiti huolimatta, etti kyseessd muutoin oli hallintosopimus.®* Hal-
lintotuomioistuimelle kuului siis timén paéttelyn perusteella kaikki sopimukseen kirjatut ehdot,
mutta sen sijaan sellainen yksityisoikeudellinen riidan kohde, josta ei ollut sovittu nimenomai-
sesti, kuului yleiselle tuomioistuimelle. Muun muassa vahingonkorvauskanteiden oikeuspaik-
kaa koskevia sddnnoksid uudistettiin KHO:n viitatun ratkaisun antamisen kanssa samoihin ai-
koihin oikeudenkdymiskaareen (OK, 4/1734) ja muihin lakeihin tehtdvilld uudistuksilla, joten

keskeinen prosessilakimme on nykyisin hieman muuttunut ratkaisun kohteena olevasta

% Hemmo 1999, s. 79-82. Tapaus ei siniinsi ole analoginen maankéyttdsopimusten kanssa, mutta Hemmon késit-
telemédd prekontraktuaaliseen vastuuseen perustuvaa laajan vahingonkorvausvastuun konstruktiota voi ndhdakseni
arvioida myds maankayttosopimusten kohdalla.

61 Ks. Rintamiki 2007, s. 60-61.

%2 Hemmo 1999, s. 81.

8 Hemmo (2007, s. 321) kuvaa yleiselli tasolla positiivisen sopimusedun korvaamista pdtemdittomyystilanteissa
niin, ettd se tulee kyseeseen “enintdin silloin, jos patemittomyys on seurausta huomattavan torkedstd neuvottelu-
velvoitteiden loukkauksesta”.

64 Ks. myds Mikinen — Luoto 2012, s. 1185-1186.
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tapauksesta. Mainitun muutoksen yhteydessd ei kuitenkaan tehty muutoksia siithen, késitel-
l44nko asiaa yleisessd vai hallintotuomioistuimessa,% joten oikeustila on tiltid osin edelleen
sama kuin ratkaisun KKO 2008:36 aikaan. Hallintosopimustakin koskevat, sopimusehtoihin

perustumattomat vahingonkorvausvaatimukset tutkitaan kérdjédoikeudessa.

Erityisen kiinnostavaa on, kuinka ylimmaét tuomioistuimet ovat ratkaisukdytdnndissdén painot-
taneet kysymystd hiukan toisistaan poikkeavasti. Esimerkiksi verrattaessa ratkaisuja KKO
2016:8 ja KHO 2016:52 tuomioistuimet ovat jopa julkilausutusti osittain eri mieltd soveltuvasta
lainkayttolinjasta. KKO katsoo (ratkaisun kohdat 13—19) maankéyttdsopimusten patevyytta,
kohtuullisuutta ja velvoitteita koskevien riitojen kuuluvan yleisille tuomioistuimille. KHO antoi
ratkaisunsa mydhemmin samana vuonna painottaen tuomioistuinvalinnan kasuistisuutta ja viit-
taakin ratkaisutekstissdin KKO:n erisiséltdiseen johtopéditokseen. Niinpd jopa ylimmat tuomio-
istuimemme ovat jossain méérin eri mielté siitd, onko maankéyttosopimuksia luonnehdittava
padsdintoisesti julkis- vai yksityisoikeudellisiksi. Voidaan kuitenkin arvioida maankayttdsopi-
muksiin edelleen kuuluvan elementtejd, jotka kuuluvat yleisten tuomioistuinten toimivaltaan.
Ainakin sopimusehtojen ulkopuoliset yksityisoikeudelliset vaatimukset tulee ratkaista yleisessi
tuomioistuimessa. Seuraavaksi tarkastellaan maankdyttdsopimusten julkisoikeudellisia piir-

teitd, jotka ovat vahvistuneet MRL 12 a luvun voimaan tulon myo6ta.

2.2.3 Julkisoikeudelliset piirteet

Sen sijaan, ettd pyritddn erittelemiin maankayttdsopimuksia vain yleiselld tasolla julkisoikeu-
dellisten ja yksityisoikeudellisten sopimusten vililld, voidaan kysyé, ovatko maankayttosopi-
mukset hallintolain (HL, 434/2003) 3 §:ssé tarkoitettuja hallintosopimuksia, joita voidaan pitdd
julkisoikeudellisten sopimusten eriiinlaisena alaryhmiini.®® Niin kysymysti voidaan tarkastella
suoraan lain sddnndsten eikd pelkéstddn periaatteellisten ja systemaattisten argumenttien va-
rassa.®” MRL 12 a lukua sidettiessd sopimusten luonne muuttui jossain mérin, ja nykyéin ne
ovat aiempaa suuremmassa méirin tulkittavissa hallintosopimuksiksi.®® Esimerkiksi ratkaisus-

saan KHO 2016:52 korkein hallinto-oikeus lausui, ettd ”Maankayttosopimusta voidaan [...]

85 Ks. lain esitoistd HE 70/2008 vp.

% Ti#std huolimatta HL:n esitissi huomautettiin, ettd hallintosopimuksiin voi siséltyé yksityisoikeudellisia ainek-
sia. HE 72/2002 vp, s. 50.

7 Ks. Kaisto — Hakkola 2010, s. 60.

%8 Ojanen 2008, s. 260; Forss 2012, s. 785; Jadskeldinen — Syrjinen 2014, s. 599, 601. Vrt. Kaisto — Hakkola 2010,
s. 61.
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yleisesti luonnehtia hallintolaissa tarkoitetuksi hallintosopimukseksi.”%® Martti Hikkésen laati-
massa selvityksessd ymparistoministeridlle otettiin samoin ldhtokohdaksi maankayttosopimuk-
sen luonne hallintosopimuksena.”® Rintamiki on viitdskirjassaan viitannut seki MRL 12 a lu-
vun ettd samaan aikaan sdddetyn HL:n sddnnoksiin ja perusteluihin ja todennut maankayttdso-
pimuksen olevan niiden perusteella hallintosopimus.’! Rintamiki on myds argumentoinut, etti
jarjestelmai, jossa maankayttésopimus on korvattavissa hallinnollisella paatoksella — eli kehit-
tdmiskorvauksella — puoltaa vahvasti sité, ettd kyseessd on julkisoikeudellinen oikeussuhde ja

siten sopimussuhdekin on julkisoikeudellinen.”?

Hallintosopimuksista sdddetddn HL 3 §:ssd. HL on hallinnon yleislaki, joten jos sopimukseen
tulee sovellettavaksi jokin erityislainsdddiantd, HL:n soveltamisalaksi jad vain se, mistd erityis-
lailla ei ole sdddetty. Lain esitdissd erikseen todettiin, ettd maankdyttosopimusten kohdalla
HL:n soveltaminen jiisi viihdiseksi.” Tdmai on tulkittavissa siten, etti MRL 12 a lukua koske-
van esityksen oltua samaan aikaan valmisteilla sopimuksiin sovellettaisiin pddasiassa MRL:n
sdaannoksiid ja HL:a vain niiltd osin kuin MRL:ssa ei ole sdddetty. Padtelma viittaa siihen, ettd
maankayttdsopimusten on tarkoitettu olevan hallintosopimuksia. Tdmad on merkittdvasd, kun
huomioidaan ettd MRL 11 §:n esitoissd maankéyttdsopimuksia nimenomaisesti kuvattiin yksi-
tyisoikeudellisiksi sopimuksiksi. HL:n esitdistd on pditeltdvissd, ettd tarkoituksena on ollut
muuttaa maankéyttésopimusten luonnetta ja nykyiselldén on perustelluinta katsoa maankaytto-
sopimukset ensisijaisesti hallintosopimuksiksi. Vilttimétta todellisuus sopimustoiminnan kéay-
tdnnodssa ei ole kuitenkaan muuttunut samalla tavalla, vaan kuten Rintaméaki on todennut, vanha

»yksityisoikeudellisten sopimusten leima voi olla vaikea pyyhkii yli.””*

Mienpai on jaotellut hallintosopimukset neljdén ryhméén, joista yksi on “varsinaiset hallinto-
sopimukset”, joilla sovitaan viranomaisen toimivaltaan kuuluvasta lain soveltamisesta tai jul-
kisen vallan kaytostd. Hdn antaa tdllaisesta sopimuksesta esimerkiksi kaavapaitoksen sisallosta
sopimisen.’® Kaavan sisillosti sopiminen on nykyisin suoraan MRL 91 b.1 §:n nojalla kielletty,

mikd tekee maankayttosopimuksen lukemisen varsinaiseksi hallintosopimukseksi Maenpééin

% T#stid huolimatta KHO téissé tapauksessa katsoi, etté hallintoriitahakemus tuli jittdd tutkimatta, silld vaatimukset
olivat sellaisia, ettei niitd voitu ratkaista hallintoriitamenettelyssa.

70 Hikkéinen 2020, s. 17. Samoin Laakso 2006, s. 113.

7 Rintamiki 2007, s. 226.

2 Rintamiki 2007, s. 52. Eri asia on, etti MRL 12 a luvun jérjestelmissi asiaa pitiisi oikeastaan ajatella toisin
pdin; maankayttosopimus tulee kehittimiskorvauksen sijaan.

3 HE 72/2002 vp, s. 50.

4 Rintamaki 2007, s. 227.

> Maenpdd 1989, s. 95-96.
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kayttdmassa jaottelussa 1dhinna teoreettiseksi. Jos kaavan sisdllostd voisi sopia, sopimus olisi
“varsinainen hallintosopimus”, mutta koska tdllainen sopimus ei ole sitova, pitdd maankaytto-

sopimuksen luonnetta hallintosopimuksena ldahestyd hieman toisin.

2000-luvulle tultaessa Méenpdd on nédhtdvisti osittain hyldnnyt tiukan jaon julkis- ja yksityis-
oikeudellisiin sopimuksiin.”® Myds Mikinen ja Tarasti ovat pitéineet jaottelua toimimattomana
maankayttdsopimusten yhteydessi ja korostavat sité, ettd sopimuksia on arvioitava niiden si-
sillon perusteella.”” Ehkd maankiyttosopimuksia ei olekaan vilttimétonti sijoittaa julkis- tai
yksityisoikeuteen. Kuitenkin koska kysymystd on pidetty yhtend maankéyttésopimusten kes-
keisimmistd ongelmista ja asialla on merkitysta erityisesti toimivaltaisen tuomioistuimen maa-
rittelyssé, on jaolla joka tapauksessa konkreettista merkitystd vahintdin prosessioikeudelliselta
kannalta. Juridisesti on tietenkin perusteltua, ettd sopimuksen sisilto ratkaisee. Kdytdnnon so-
pimustoiminnan kannalta on kuitenkin tdrkedd voida riittdvélld varmuudella ennakoida, miten

sopimusta arvioitaisiin erimielisyystilanteessa.

Vaikuttaa siis edelleen siltd, ettei ole aivan selvdd tuleeko maankéyttosopimuksia tarkastella
yksityis- vai julkisoikeudellisina sopimuksina ja missé tilanteissa. Tdma ei ole pelkéstéén ma-
teriaalinen, varsinaisessa tuomioistuinkésittelyssé ratkeava ongelma, vaan silld on perustavan-
laatuista prosessuaalista merkitystd, minkd vuoksi asia on keskeinen oikeussuojaa hakevalle
sopimuspuolelle. Nimittdin oikean tuomioistuinlinjan valitseminen on ratkaisevan tirkedd sen
kannalta, voiko hakemaansa oikeussuojaa ylipdéinsi tuomioistuimesta saada.’® Lainkiyttolin-
jasta el myOskédn voida sopia, vaan toimivalta midrdytyy asian laadun ja riitaisuuksien kohteen
perusteella.”” OK 10 luvun 2 §:n mukaan kuntaa vastaan esitetty vaatimus tutkitaan kiréjoi-
keudessa, kun taas HL 66 §:n ja oikeudenkdynnistd hallintoasioissa annetun lain (HOL,
808/2019) 20 §:n mukaan hallintosopimuksia koskevat riidat ratkaistaan hallinto-oikeudessa.®
Epédselvyys oikeasta lainkdyttolinjasta MRL 12 a luvun voimaantulon myd&td on herdttanyt kri-

tiikkid.®! Kun oikeuskiytintd ei vieldkiin tunnu antavan tiysin selvii vastausta kysymykseen

76 Mienpii 2018, s. 216.

77 Mikinen 2000, s. 153; Tarasti 2004, s. 407—408.

78 Ks. Hakkola 2009, s. 187.

" Oikeuskiytinndssi nidin KHO 2016:52; KKO 2013:19, kohta 5. Ks. myds Hovila 2009, s. 155; Juntunen 2018,
s. 309-311.

80 Tapauksen KKO 2008:36 on katsottu merkitseviin, ettd hallintosopimustakin koskeva riita kuuluu yleisen tuo-
mioistuimen toimivaltaan, jos kyse on suoritushdiriostd. Hakkola 2009, s. 190.

81 Forss 2012, s. 784-785; Ks. my6s Kaisto — Hakkola 2010, s. 56—63.

19



ja kirjallisuudessakin asiasta ollaan erimielisid, voidaan oikeustilaa pitdé téltd osin epatyydyt-

tavana.®? Lakia voitaisiin selventdi sadtdmélli toimivaltaisesta tuomioistuimesta.

Voidaan myo0s ajatella, ettd vastausta maankéyttosopimuksen luonteesta tulisi hakea paitsi so-
pimuksen sisdllostd, myds sen tarkoituksesta osana MRL:n jérjestelmai. Jos ajatellaan sen ole-
van itsendinen sopimusinstrumentti, jossa maanomistaja ja kunta voivat vapaasti (yleisin sopi-
musoikeudellisin ja hallinto-oikeudellisin rajoituksin)®} maariti keskindisistd suhteistaan, on
ehké perustellumpaa pitdd sitd luonteeltaan yksityisoikeudellisena. Jos taas katsotaan maan-
kayttosopimuksen toimivan osana MRL 12 a luvun kokonaisuutta ja kytkeytyvan kehittdmis-
korvausjdrjestelmain, on selvdsti vahvemmat perusteet ajatella kyseessd olevan hallintosopi-
mus, joka tulee muutoin yksipuolisesti méirittivin julkisoikeudellisen maksun tilalle.®* T#hén
asiaan palataan luvussa 3, mutta jo tdssd vaiheessa on syytd huomauttaa, ettd on voimakkaita
systemaattisia ja periaatteellisia ndkdkohtia, jotka puoltavat jalkimmaistd vaihtoehtoa. Vallit-
sevassa osittain epdselvissi tilanteessa on kdytdnnon toiminnassa hyvé jakaa sopimus selvésti
maankayttdsopimusta koskevien sddnndsten mukaiseen sisaltoon ja tésté erillisiin yksityisoi-
keudellisiin sopimusehtoihin.®> Sopimusten laatimisessa olisi samalla tirkedd kiinnittdd huo-

miota sithen, miten varaudutaan sopimuksen tiettyjen osien mahdolliseen sitomattomuuteen.

2.3 Kunnan asemasta julkisyhteisond johtuvat rajoitukset

2.3.1 Epatasavertaiset sopimuskumppanit

MRL 91 b.3 §:n avoimesta sanamuodosta huolimatta ei voida kuitenkaan sopia miti tahansa.
Selvidd on, ettd yleiset sopimusoikeudelliset periaatteet rajoittavat sopimista. Lisdksi kunnan

julkisoikeudellinen asema rajoittaa kunnan sopimusvapautta.

Kunnan ja maanomistajan vilistd sopimusvapauden tilaa voidaan kuvata erottamalla toisistaan
“normatiivinen” ja “tosiasiallinen” sopimusvapaus. Normatiivinen sopimusvapaus viittaa sii-

hen, ettd 1dhtokohtaisesti kummallakin osapuolella on tdysi sopimusvapaus toisiinsa ndhden.

82 Néin myos Kaisto — Hakkola 2010, s. 63.

8 Niihin rajoituksiin voivat kuulua esimerkiksi sopimuspuolten episymmetrisesti reaalisesta asemasta johtuvat
rajoitukset. Rintaméki 2007, s. §9-90.

84 Ks. Hakkola (2009, s. 186-187), joka kallistuu sille kannalle, ettd mm. kehittdmiskorvauksien ja sopimuskor-
vausten tason vihéisestd yhteydestd johtuen maankayttdsopimuksia olisi pidettidva ensisijaisesti yksityisoikeudel-
lisina. En ole vakuuttunut tistd ndkemyksesti, koska tosiseikoista ei voida péételld oikeusjarjestyksen normatii-
vista sisdltod. Sen sijaan asiaa on ldhestyttéva aineellisen oikeuden normeista ja analysoitava niitd osana sitd sda-
doskontekstia johon ne kuuluvat ja koko oikeusjérjestysta.

85 Ks. Ojanen 2008, s. 261.
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Tosiasiallinen sopimusvapaus kuitenkin voi poiketa tdstd 1&dhtokohdasta. Sindnsd on mahdol-
lista, ettd yksityiselld on taloudellisen merkittdvyytensé tai muun syyn vuoksi kuntaa parempi

8

neuvotteluasema,’® mutta yleisesti voidaan lihte siiti, etti kunnan kaavoitusmonopoli ja kun-

nalla kdytettdvissd olevat, maankdyttosopimukselle vaihtoehtoiset instrumentit (lunastus, kehit-

tamiskorvaukset, kaavoittamatta jittiminen) antavat sille vahvemman aseman.®’

Kunnan ollessa sekd sopimuskumppani ettd kaavoittaja nimé roolit saattavat mennd sekaisin
tavalla, joka ei ole sopusoinnussa kunnan aseman julkisyhteisoni kanssa. Majamaa katsoo, ettd
maankéyttésopimusten jakaminen kahteen tyyppiin, eli sitovaan maankayttosopimukseen (en-
nen kaavan néahtéville asettamista) ja kaavoituksen kdynnistdmistd koskevaan sopimukseen, on
mekanismi, jolla kaksoisroolin ongelmat on pyritty vélttimin.®® Jako kahteen sopimustyyppiin
ei silti mitenk&én ole tae siité, etteikd kunta voisi toimia epdasiallisesti kahdessa eri roolissaan
ja julkisen vallan kayttéjélle vieraalla tavalla, vaan kunnan tulee pystyé erottamaan roolit toi-

sistaan ja védlttdmiin toimimasta julkisen vallan kéyttéjélle vieraalla tavalla.

Kunnan on pysyttdva kuntalaissa (KuntaL, 410/2015) tarkoitetun toimialansa sisdlla toiminnas-
saan, joskin lain 7.1 §:ssé sdddetty yleinen toimiala on laaja eiké sellaisenaan rajaa toiminta-
mahdollisuuksia vield kovin paljoa.®® Kysymys onkin lhinni periaatteen tasoisesta sainndst,
johon voidaan itsendisend argumenttina vedota vain harvoin. Periaatteena se on kuitenkin tir-
ked. Kuntal:n esitdissé todetaan, ettd vakiintuneesti seuraavien vaatimusten on katsottu rajaa-

van kunnan toimialaa:

[A]sukkaiden hyvinvoinnin edistiminen, tehtdvian paikallisuus, yksityisen tukemisen kielto, hal-
linnon toissijaisuus ja tyonjako muiden viranomaisten kanssa sekd spekulatiivisen toiminnan
kielto. Kunnan ei lisdksi ole katsottu voivan harjoittaa puhtaasti kaupallista tai teollista toimin-
taa.”

86 Ks. esim. Rintamiki 2007, s. 88. Voidaan ajatella esimerkiksi tilannetta, jossa sopimuskumppani ei vield ole
maanomistaja, vaan vasta harkitsee, mihin kuntaan perustaa liiketoimintaa harjoittavan yksikkoénsa, silld voi olla
hyvinkin merkittdvd neuvotteluasema kuntaan ndhden. Kuten edelld kévi ilmi, voidaan maank&yttdsopimusta kayt-
tad silloinkin, kun toinen osapuoli ei vield ole maanomistaja sopimuksen kohteen alueella.

87 Hikkénen 2016, s. 220-221. Teoreettinen ldhtdkohta on siksi kunnan voimakkaampi asema suhteessa maan-
omistajaan, mutta sindnsd tdmén alaluvun analyysi ei ole riippuvaista neuvotteluvoiman epédsuhdasta suuntaan tai
toiseen. Sen sijaan oleellista on, ettd kunta julkisena toimijana on eri asemassa kuin yksityinen.

8 Majamaa 2006, s. 1248.

8 Kunnan toimialasta ja sen rajoituksista ks. Harjula — Prittild 2015, s. 161-195.

% HE 268/2014 vp, s. 16. Kuitenkin hallituksen esityksessd huomautetaan, etti kunnat ovat erityisesti omista-
miensa yhtididen kautta kdytdnnossd menetelleet paikallisuuden vaatimuksen ja kaupallisen tai teollisen toiminnan
kiellon vastaisesti. HE 268/2014 vp, s. 61-62. Uuden kuntalain myota lieneekin katsottava, ettd kunnan ns. yleinen
toimiala (Kuntal 7.1 §:n mukainen itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa tehtévit™) on niilti osin jossain maa-
rin aiempaa laajempi, silld lakia sdddettdessd ei télle ristiriidalla tehty mitdén, vaikka se huomioitiin esitdissa.
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Naistd voidaan maankdyttosopimusten yhteydessd nostaa esiin erityisesti yksityisen tukemisen
kielto ja spekulatiivisen toiminnan kielto. Yksityisen tukemisen kielto kiertyy tiiviisti yhden-
vertaisuuden késitteeseen. Kunta ei voi nimittdin tukea yhté yksityistd asettamalla hinet muita
parempaan asemaan.’! Spekulatiivisen toiminnan kielto tarkoittaa, ettei kunta voi ryhty toi-
mintaan pelkistiin taloudellisen voiton tavoittelemiseksi,””> miki estid esimerkiksi maan ar-
volla keinottelun. Olisi erityisen kyseenalaista, jos kunta kéyttdisi kaavoitusvaltaansa vaikut-
taakseen maan arvoon haluamallaan tavalla ostaakseen maita edullisesti ja myydékseen ne kor-

keaan hintaan. On selvii, ettei timédnkaltainen toiminta olisi lainmukaista.

2.3.2 Hallinnon oikeusperiaatteet kunnan toiminnassa

Vaikka kunta solmii sindnsi yksityisoikeudellisen sopimuksen, sen pitdé julkisoikeudellisen
asemansa vuoksi noudattaa hallinnon yleisii oikeusperiaatteita, joista on siidetty HL 6 §:ss3.%
Kunnan sopimustoiminnankin kannalta keskeisti on noudattaa tasapuolisuuden®®, tarkoitussi-
donnaisuuden, objektiivisuuden ja suhteellisuuden vaatimuksia sekd luottamuksensuojaperiaa-

tetta.

Luottamuksensuojan perusteella oikeusjdrjestys suojaa hallintotoiminnan yksityiselle synnyt-
tdmid perusteltuja odotuksia. Ratkaisussa KHO 2015:116 asianosainen vetosi luottamuksen-
suojaan silld perusteella, ettd sille oli kunnan kayttdytymisestd johtuen syntynyt perusteltu odo-
tus kaavan hyviksymisestd. KHO lausui, ettd kunnan ja yhtion sopimuksella, jolla oli sovittu
kaavoituksen kdynnistimisesti, ei ollut sellaista vaikutusta kunnanvaltuuston paitdksentekoon,
ettd yhtidlle olisi syntynyt perusteltuja odotuksia kaavan hyvéiksymisestd tai kunnalle velvolli-
suutta hyvéksyad kaava. Tdmén vuoksi yhtion valitus valtuuston kaavan hylkdidvésta paatoksesti
hylattiin. Silldkaan ei ollut asian kannalta merkitysté, ettd yhtid oli kustannuksellaan laatinut
kaavaehdotuksen. Ratkaisu korostaa sité, ettd kaavoitus on sopimusneuvotteluista tiysin erilli-
nen menettely, josta ei voida kuntaa sitovasti sopia.””> Kunnallinen itsehallinto antaa kunnan

padtoksenteolle laajan harkintavallan siind mielessd, ettd luottamuksensuojalla ei ole

°! Harjula — Prttéld 2015, s. 167.

2 Ks. HE 268/2014 vp, s. 16.

3 K. téstd esimerkiksi KHO 2017:117.

4 Voidaan tosin esittid, ettd sopimusneuvotteluissaan mikéén toimija ei voi olla tiysin tasapuolinen tai neutraali,
silld se pyrkii ainakin jossain mairin oman etunsa edistdmiseen. Selmi 2011, s. 615.

95 Kuitenkin olisi mielestéini perusteltua katsoa, etti jos sama toimielin sitoutuu ensin tietynsisiltdiseen sopimuk-
seen ja sen jilkeen tekee pddtdksen erisiséltoisend, timé voisi johtaa kunnan korvausvelvollisuuteen, vaikka lo-
pullinen kaavapditds onkin péteva.
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merkittivii tulkintavaikutusta esimerkiksi maankiytossd.”® Sen sijaan yhdenvertaisuusperiaat-
teella voi olla merkitysti siten, etti maanomistajalla on perusteet odottaa tulevansa kohdelluksi

yhdenvertaisesti muiden maanomistajien kanssa.

Ratkaisussa KHO 2008:71 korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd kaavoituksessa maanomistajien
yhdenvertaisuutta oli loukattu, kun yhtd maanomistajaa oli suosittu lisddmailld hinen maalleen
osoitettua rakennusoikeutta huomattavasti. Kunta ei ollut selvittinyt muiden tontinomistajien
tonttien rakennusoikeuden lisddmistd samalla tavalla (1dhivirkistysalueen liittiminen osaksi
pientalotonttia). Maanomistajien erilainen kohtelu pitéé siis pystyd perustelemaan myds silloin,
kun pientd osaa maanomistajista suositaan, ei pelkdstiin silloin kun vihemmisto saa osakseen
huonommat ehdot kuin enemmistd. Ratkaisussa KHO 2017:117 tuomioistuin totesi, ettd HL 6
§:ssd tarkoitetun yhdenvertaisuusperiaatteen vuoksi kunta ei saa esimerkiksi vuokrasopimusten
kohdalla asettaa sopimuskumppaneita eriarvoiseen asemaan ilman perustetta.”’ On perusteltua
lahted siitd, ettd 1ahtokohtaisesti muissakin sopimussuhteissa kunnan sopimusvapaus on vastaa-

valla tavalla yksityisti rajatumpi.”®

Vaikka on selvéi, ettéd jo hallinto-oikeudelliset yleiset periaatteet sitoisivat kuntaa sen paatok-
senteossa, on MRL 91 a §:n 2 momenttiin otettu selventiva sddnnos, jonka mukaan maanomis-
tajia on kohdeltava yhdenvertaisesti ndiden toteuttaessa velvollisuuttaan osallistua yhdyskun-
tarakentamisen kustannuksiin. Yhdenvertaisuusperiaate sitoo kuntaa maankéytossa ja kaavoi-
tuksessa yleisemminkin.” Ongelmallista on, etti kiiytinndssi on esiintynyt tilanteita, joissa so-
pimusehtoihin suostuneen maanomistajan saama rakennusoikeus on ollut olennaisesti suurempi

kuin sopimusehdot hylinneilla.'*

2.3.3 Hankintalaki ja maankéyttésopimukset

MRL 12 a luvun esitdissd mainitaan, ettd kunta ja maanomistaja voivat sopia esimerkiksi maan-

omistajan  osallistumisesta “koulu-, pdivdkoti- ja muiden vastaavien palvelujen

% Hovila 2010, s. 60-62.

7 Viime kidessd HL:ssa sdidetty yhdenvertaisuusperiaate ilmentisi PL 6 §:ssi sdddettyd yhdenvertaisuuden vaa-
timusta. Ks. HE 72/2002 vp, s. 54.

%8 Eri asia on, ettd myds yksityisten vilisissd suhteissa eriarvoinen kohtelu voi tulla arvioiduksi yhdenvertaisuus-
laissa (YVL 1325/2014) tarkoitettuna syrjintdnd. Nimittdin lain 2 §:n mukaan lakia sovelletaan my0s yksityisessa
toiminnassa.

% Ks. KHO 2005:5.

100 Hollo 2006, s. 63.
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rakentamiskustannuksiin”.!®! Tdminkaltainen jirjestely voisi yksityisten vilisessid suhteessa
olla toimiva ja tehokas tapa jirjestii tarvittavien rakennusten ja infrastruktuurin rakentaminen
alueelle. Kunnan ollessa sopimuspuolena voi kuitenkin olla kilpailuoikeudellisesti ongelmal-
lista sopia urakasta vastikkeena. Ehdot voivat nimittéin tulla arvioiduiksi julkisena hankintana,
jolloin kunnan tulee soveltaa hankintoja koskevaa lainsiidiantda.'®? Ongelmaksi muodostuu,
ettd kun kunta ”luovuttaa” maanomistajalle rakennusoikeutta vastikkeena rakennus- tai muusta
urakasta, jarjestely voisi tulla arvioiduksi hankintalain (HanL, 1397/2016) soveltamisalaan kuu-
luvana rakennusurakan hankintana.'®® Arvioitaessa hankintalainsididinnon soveltuvuutta oi-
keusteoreettisesti keskeinen kysymys kuuluu, onko rakennusoikeuden myontdminen taloudel-

lisessa mielessd kunnan maksamaa vastiketta vai ei.'%

Laine!% ja Hakkola!®®, keskeiset hankintamenettelyn ja maankiyttdsopimusten yhteytti pohti-
neet kirjoittajat, ovat arvioineet hankintalainsddddnndén soveltumista maankayttdsopimuksiin
vuonna 2007, vanhan hankintalain (VHanL, 348/2007) aikaan. Uudessakaan, vuoden 2016 han-
kintalaissa asia ei merkittavasti selkeytynyt, vaikka juuri hankintasddnnosten soveltumisesta
maankayttdsopimuksiin oli ennen nykyisen hankintalain sdatdmistd epavarmuutta. HanL:n esi-
toissd maankayttosopimukset on nimenomaisesti kuitenkin mainittu yhdessd kohdassa. Maéri-
telmat sisdltdvén 4 §:n kiyttdoikeussopimuksia koskevien 57 k:n yksityiskohtaisissa peruste-

luissa todetaan:

Jos maankayttosopimus katsotaan kuitenkin sellaiseksi vastikkeelliseksi sopimukseksi, jossa han-
kintayksikolld on véliton taloudellinen intressi sopimuksen kohteena oleviin palveluihin tai ura-
koihin, olisi sopimus luokiteltava joko hankintasopimukseksi tai kiyttdoikeussopimukseksi.'’

Hallituksen esitys osoittaa, ettd maankdyttosopimus voidaan sisdltonsa perusteella arvioida sel-

laiseksi, ettd julkisia hankintoja koskevat sdénnokset tulevat sovellettaviksi.

Maankéyttosopimuksessa tuskin missdén ajateltavissa olevassa tilanteessa olisi pddtarkoituk-

sena julkisen hankinnan toteuttaminen — ellei nimenomaisena tarkoituksena olisi hankintalain

0L HE 167/2002 vp, s. 23. Tillainen kiytéintd oli yleinen erityisesti aluerakentamissopimuksissa 1960- ja 1970-
luvuilla. Ks.Hovila 2009, s. 149.

192 L aine 2007, s. 772-775.

103 yrt, Oksanen (2008, s. 263), joka nikee rakennushankkeen toteuttamisen vain kuittauksena saadusta rakennus-
oikeudesta, eikd sitd siksi tulkittaisi ongelmalliseksi hankintalainsdddannon kannalta. Ajatus on erikoinen, silld
samoin voisi ajatella kaikessa vaihdannassa olevan kyse vain kuittauksesta. Oksasen tulkinta ei niyttdisikdén saa-
neen kannatusta muilta kommentoijilta.

194 Hakkola 2007a kokonaisuudessaan, vastikkeellisuudesta erityisesti s. 732—735.

195 Laine 2007.

106 Hakkola 2007a.

107 HE 108/2016 vp, s. 78.
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saannosten kiertdminen. Télloin on kiinnitettdvd huomiota myds HanL 7 §:44n, joka koskee
sekamuotoisia sopimuksia. Pykélén tarkoituksena on selkiyttdi tilannetta, jossa sopimuksella
sovitaan seka sindnsd hankintalain soveltamisalaan kuuluvasta hankinnasta ettd jostain muusta,
lain soveltamisalaan kuulumattomasta. Pykildn 2 momentissa on sdddetty, ettd hankintalakia
sovelletaan, jos sopimuksen pddasiallisena kohteena ovat lain soveltamisalaan kuuluvat han-
kinnat eikd sopimuksen osia voida objektiivisesti erottaa toisistaan. Jos sopimuksen osat voi-
daan objektiivisesti erottaa toisistaan, mutta sopimusta ei silti jaeta osiin, sovelletaan hankinta-

lakia riippumatta sopimuksen pééasiallisesta kohteesta.

HanL 7 § huomioiden on katsottava, ettd jos maankdyttésopimuksen kohteena olevalle alueelle
on tarkoitus rakentaa yhdyskuntatekniikkaa tai muita kunnan omistukseen tulevia rakenteita tai
rakennuksia, ja tima urakka on objektiivisesti erotettavissa sopimuksen muusta siséllostd, tulee
mahdollinen rakennusurakka kilpailuttaa julkisena hankintana. Hakkola tosin esittiméstdin
yleisestd tarkastelusta huolimatta toteaa, ettd maankayttésopimusten kohdalla [h]ankintalain-
sdddannon tavoitteista johdettavat argumentit puoltavat tulkintaa, jonka mukaan kilpailuttamis-
velvollisuuteen tulee suhtautua pidattyvéisesti ainakin silloin kun menettelyn tarkoituksena ei

ole kiertii hankintasiintelyi. '8

Hankintalain soveltuminen ainakin teoreettisella tasolla on riippuvainen siitd kysymyksesta,
minkélainen oikeudellinen 1lmi6 rakennusoikeus on. Jos sen katsotaan olevan kunnalle kuu-
luva, luovutettavissa oleva etuus, myos maankayttosopimusten vaihdannallinen luonne ja siten
hankintalainsdddédnndn soveltuminen on arvioitava eri tavalla kuin silloin, jos katsotaan raken-
nusoikeuden kuuluvan jo alun perin maanomistajalle ja kunnan vain mahdollistavan jo ole-
massa olevan oikeuden kiyttimisen.!” Tdmi on hyvi esimerkki tilanteesta, jossa sinéinsi teo-
reettinen kysymys on myds aineellisesti ratkaiseva. Martti Hiakkadnen on viitoskirjassaan osoit-
tanut, ettei rakennusoikeus ole mitéén sellaista, jonka kunta ”luo” kaavoituksella, vaan kyse on
markkinoilla kysynnin ja tarjonnan dynamiikasta seuraavan arvonmuodostuksen vapauttami-
sesta tai rajoittamisesta.!!” Jos rakennusoikeuden konstruktiota katsotaan niin, voisi siis olla
perusteltua viittdd, ettei maankayttosopimukseen, jossa maanomistaja sitoutuu rakennusurak-
kaan sopimuskorvauksena, tulisi soveltaa hankintalainsdddéntdd. Majamaa on kuitenkin katso-

nut, ettd vaikka kysymyksen teoreettisempi tarkastelu on sindnsd mielekdstd, on

108 Hakkola 2007a, s. 744.
109 Hakkola 2007a, s. 737-738.
110 Hikkénen 2016, s. 30-34.
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epatodennékoistd, ettd konkreettisessa ratkaisutilanteessa hankintalainsdddéntod voitaisiin jat-
tdd soveltamatta silld perusteella, ettd teoreettisella argumentoinnilla osoitetaan, ettei maan-
omistaja varsinaisesti saa vastiketta urakastaan.'!! Vaikka kallistun itse samalle kannalle Maja-
maan kanssa, pidan silti kiinnostavana kysymysta siitd, mitd rakennusoikeus itse asiassa on.
Vastauksen tdhdn kysymykseen tulisi vaikuttaa arvioitaessa rakennusoikeuden kiyttomahdol-
lisuuksiin vastikkeena. Ongelma tiivistyy kysymykseen siitd, onko rakennusoikeus kunnan

“omistamaa” tai “luomaa” varallisuutta vai jotakin muuta.

2.4 Hallinnolliset velvoitteet ja sopimuksellistaminen

Hallinto-oikeudellisesti kiinnostava kysymys on hallinnollisten ratkaisujen toteuttaminen sopi-
muksilla, jotka edellyttavét julkisyhteison ja sopimuskumppanin jonkinasteista tasavertaisuutta
ja etddntymistd hallintosubjektiajattelusta.!!'? Klassisessa hallinto-oikeudessa katsottiin, ettei
julkisoikeudellinen sopimus ollut edes mahdollinen, mutta nykyaikaiset yhteiskunnat nojaavat
yhd enemmaén sopimuksiin myo0s julkisyhteisdjen ja yksityisten valilld. Hallintotoimen késit-
teestd kehittyminen hallinto-oikeussuhteen''> suuntaan mahdollistaa relaation hahmottamisen
dynaamisempana, jolloin my0s sopiminen voi olla hallinnon lainalaisuusperiaatteen kanssa yh-
teensopiva tapa jirjestdd asiat julkisen ja yksityisen vililld. On siirrytty “sopivaan hallin-
toon”.!!* Tyypillisesti tillaista hallinnon sopimuksellistamista voi olla esimerkiksi peruspalve-
luiden ostaminen yksityisiltd palveluntarjoajilta. Kuitenkin myds maankéyttdsopimuksissa on

piirteitd, joita voidaan joiltain osin arvioida hallinnon sopimuksellisuuden ndakdkulmasta késin.

Oikeastaan maankdyttosopimusten kohdalla sopimusperusteisuus on viety poikkeuksellisen
pitkélle. Maankéyttd on nimittdin erittdin voimakkaasti julkisen vallan kayttdjin, eli kunnan,
toimivaltaan kuuluva asia, mutta MRL 91 a §:n 1 momentin mukaan maanomistajan kanssa on
ensisijaisesti sovittava siitd, miten tdma osallistuu kunnalle syntyvien kustannusten korvaami-
seen. Vasta sopimusneuvottelujen kariuduttua kunta voi tehdé hallinnollisen paitoksen ja maa-
ratd maanomistajalle kehittdmiskorvauksen. Téstd nidkokulmasta katsoen sopimuksellisuus on

hyvin voimakasta juuri maankiyttdsopimusten kohdalla.''®

"' Majamaa 2006, s. 1251.

12 Ks. tiisti erityisesti maankdyton osalta Selmi 2011, s. 613, passim.
113 Hallinto-oikeussuhteesta ks. Méenpii 2018, s. 259-265.

114 Mikinen 2000, s. 85-56.

115 K. myds Rintaméki 2007, s. 52.
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Kiinnostavan vertailukohdan Suomen jérjestelmille antaa Yhdysvalloissa tapahtunut kehitys.
Sielld maankéyttod pidettiin pitkddn julkisena toimintana, johon sopimuksellisuus ei ollut hel-
posti istutettavissa. Kuitenkin maanomistajien ja kuntien edut oli helpompi sovittaa yhteen so-
pimalla maankéytostd, mika johti sopimusten yleistymiseen 1990-luvulla, huomattavasti sen
jalkeen, kun sopimukset olivat Suomessa jo arkipdivdd. Maanomistajien kannalta sopimusten
etu oli siind, ettd maanomistajat saivat kaavoituksen soveltumaan paremmin tarpeisiinsa. Kun-
tien ndkokulmasta taas oli mahdollista perid maanomistajilta suurempia korvauksia kuin olisi
ollut mahdollista vain kustannusperusteisesti.''® Kysymykseksi jiikin, eiko jirjestelyssd ole
lainkaan hiviéjid, eli onko kyseessd puhtaasti kaikkien osapuolten asemaa parantava tilanne.
Epéilyksen herittdd ainakin se, onko kunnan jésenten intressit turvattu riittivdn hyvin yhdys-

valtalaisessa jirjestelmissi.!!”

Maankiyttosopimuksiin liittyy ilmeisid kiytinnon etuja.''® Niiden avulla maankiytdn suunnit-
telua tehddén vuorovaikutuksessa maanomistajan kanssa. Yhdyskuntatekniikka voidaan raken-
taa tarkoituksenmukaisesti. Elinkeinoeldmin tarpeet ja asuminen on periaatteessa jéirjestetti-
vissd parhaalla mahdollisella tavalla sekd kunnan ettd maanomistajan ndkokulmasta. Jadskeldi-
nen ja Syrjinen kuvaavat sopimustoimintaa “kiteviksi ja jirkeviksi pakettiratkaisuksi”.!!” So-
pimusten kdyttd hallintotoiminnan jérjestdmisessd voi muutenkin tuoda tehokkuus- ja jousta-
vuushy®tyji.'?° Maankiyttosopimusten kohdalla timi johtuu siité, ettd sopimuksella voidaan
ainakin teoriassa jakaa vastuut siten, ettd sopimuksen kohteena olevan maan kehittamiseksi to-
teutettavat toimenpiteet ja kustannukset jaetaan osapuolten vililld optimaalisesti ja konkreetti-

sen tilanteen vaatimukset huomioiden.

Maankayttosopimuksilla voidaan myos edistdd kulloinkin vallitsevia rakentamiseen liittyvid
erityisid tavoitteita. Kunta voi ohjata maanomistajia haluamaansa suuntaan joustavasti ilman
raskaita hallinnollisia menettelyitd, mikd voi parhaimmillaan johtaa tehokkaampaan uusien rat-
kaisujen ja teknisten innovaatioiden kiyttoon.'?! Esimerkiksi ekologiseen rakentamiseen kan-

2

nustaminen voidaan toteuttaa maankiyttdsopimuksiin otettavilla ehdoilla.!** Sellaiset

116 Selmi 2011, s. 610.

7 Yhdysvalloissa, samoin kuin Suomessa, ongelmana pidettiin sitd, etti kunta sitoutuisi ennakollisesti tietynsi-
séltoiseen kaavaan. Tama todettiin oikeuskdytdnndssé laittomaksi. Selmi 2011, s. 616, av. 111.

118 Ks. tistd esim. Rintamiki 2007, s. 31-32. 1960-luvun aluerakentamissopimuksista ks. Hyvonen 1988, s. 763.
119 Jisskeldinen — Syrjinen 2014, s. 591.

120 Ereeman 2000, s. 179—180; Rintamiki 2007, s. 32.

121 Sopimuksellisuuden eduista ympiristosopimuksissa ks. Kumpula 2008, s. 152.

122 Ks. esim. Kallio — Mesimiki — Lehvivirta 2014, s. 120-121.
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maankéyttopolititkan instrumentit, jotka perustuvat voimakkaammin hallinnon antamiin mé&é-
rayksiin ja pakkoon, eivit samalla tavalla laajasti ja joustavasti voi toimia halutun rakentamisen
edistdmisen vilineind. Téstd ndkokulmasta ei olekaan ylldttavaa, ettd 90 % maankayttosopi-

muksia solmineista pitii menettelyd onnistuneena.'??

Edelleen yksi merkittdva etu sopimuksellisuudessa on, ettd maanomistajat voidaan sitouttaa yh-
dessi sovittaviin tavoitteisiin ja parhaimmillaan maankiytto koetaan legitiimimpéné kuin olisi
tilanne, jos kunta vain toimivaltansa nojalla méérdisi kaavojen sisdllon yrittdmatta edes yhteen-
sovittaa kunnan ja yksityisen intresseji ja perimalld kehittimiskorvaukset suoraan lain nojalla.
Tallainen malli tuskin tuottaisi parasta mahdollista maankayttoa ja se sivuuttaisi maanomistajat
vaikuttamasta oman omaisuutensa kéayttoon muuten kuin asianosaisasemansa kautta. Voidaan
siis hyvin perustein viittii, ettd sopimukset maankayton suunnittelun instrumenttina puolusta-

vat paikkaansa monestakin syysti.

Yhteenvetona luvusta 2 voidaan todeta seuraavaa: Kunta voi melko vapaasti solmia maankayt-
tosopimuksia, mutta niiden sitovuus saattaa tilanteesta riippuen jaddd epidvarmaksi, minka
vuoksi lainsdddannossé olisi hyva tarkentaa maankayttosopimusten kéyttoalaa. Samalla olisi
syytd tdsmentdd oikea lainkdyttdlinja maankdyttosopimuksia koskevissa erimielisyyksissa.
Maankéyttosopimukset on nykyéén perustelluinta tulkita hallintosopimuksiksi. Kunnan sopi-
musvapautta rajaavat merkittdvasti sen julkisoikeudelliseen asemaan liittyvét velvollisuudet,
erityisesti yleiset hallinnon oikeusperiaatteet. Seuraavassa luvussa tarkastellaan ldhemmin so-

pimuksella sovittavan korvauksen, maankdyttomaksun, rajoja oikeudessamme.

3 SOPIMUSKORVAUSTA KOSKEVAT RAJOITUKSET

3.1  Merkittivin hyodyn ja kustannusten syntymisen vaatimus

Téssd alaluvussa vastaan kysymykseen: Millaisia rajoituksia maankayttosopimuksissa sovitta-
ville sopimuskorvauksille on katsottava sisdltyvén lainsddddntoomme, ja asettavatko erityisesti
MRL 12 a luvussa sdddetyt kehittimiskorvaukset lain systematiikassa MRL 91 b § 3 momentin

sanamuodosta huolimatta jonkinlaisia rajoituksia sopimiselle?

123 Suomen ympiristd 2014, s. 162.

28



MRL 91 a § asettaa yleiset edellytykset koko 12 a luvun soveltumiselle. Pykdldn mukaan yh-
dyskuntatekniikasta kunnalle syntyviin kustannuksiin osallistumista voidaan MRL 12 a luvun
nojalla vaatia maanomistajalta vain, jos 91 a §:ssd mainitut edellytykset tdyttyvat. Pykélan 1
momentin ensimmdisen virkkeen mukaan asemakaavoitettavan alueen maanomistajalla, jolle
asemakaavasta aiheutuu merkittdvaa hyotya, on velvollisuus osallistua kunnalle yhdyskuntara-
kentamisesta aiheutuviin kustannuksiin siten kuin 12 a luvussa sdédetddn. Tdmén perusteella
voidaan erottaa seuraavat vaatimukset korvauksen perimisen laillisuudelle: maanomistaja, joka
saa 1) asemakaavan vuoksi 2) merkittdvdid hyotyd (kdytdnnossa kiinteiston arvonnousua), on
velvollinen osallistumaan 3) kunnalle syntyviin kustannuksiin.'** Kuten ratkaisu KHO 2016:89
osoitti, poikkeamisella saatu rakennusoikeus ei perusta kunnalle oikeutta perid maankayttomak-
sua, joten hyodyn seuraaminen asemakaavan laatimisesta tai muuttamisesta on jokseenkin tark-
karajainen kriteeri. Hankalampia kysymyksié ovatkin merkittdvin hyddyn méérittely ja joissain

tapauksissa sekin, mitkd kustannukset voidaan katsoa syntyviksi juuri kaavoitushankkeesta.

Maanomistajan saama hyoty laskettaisiin MRL 91 a §:n esitdiden'® ja 91 c.2 §:n (222/2003)
mukaan lunastuslain (LunL 603/1977) mukaisten arviointiperiaatteiden mukaisesti. Tdssé ei ole
tarpeen késitelld nditd arvostusmenetelmid eikd sitdkddn, mitd tarkalleen ottaen merkittdva
hybty tarkoittaa konkreettisessa tilanteessa.'?® Hyddyn merkittivyytti ei edes voida yleisesti
madritelld, vaan sitd on tarkasteltava tapauskohtaisesti huomioiden kaavoitettavan alueen olo-
suhteet.'?’ Sen sijaan oleellista on, etti jotta ylipiinsi voidaan velvoittaa maanomistaja osallis-
tumaan kunnalle syntyviin kustannuksiin, pitdd saadun hyddyn olla merkittdvd. MRL 91 e §:n
(222/2003) mukaisissa tilanteissa kunnan aiemmin toteuttamilla alueilla — eli kdytdnndssa tay-
dennysrakentamisessa — hyodyn tulee olla erityisen merkittava, jotta kehittimiskorvaus voidaan

madrata. '8

Merkittivin ja erityisen merkittivan hyddyn edellytykset kehittdmiskorvauksen madraamiseksi
herattavat kysymyksen siitd, soveltuvatko ne sellaisenaan MRL 12 a luvun jérjestelméssid myos
maankayttdsopimuksiin, toisin sanoen voiko kunta vedota sopimuskorvausehtoon maanomis-

tajaa vastaan, jos maanomistajan saama hyoty ei ylitd merkittdvyyden tai aiemmin toteutetulla

124 Kuten Hikkénen (2016, s. 269) asian ilmaisee, ei “maanomistajan maksettavaksi voida méiriti kehittimiskor-
vausta, jos kunnalle ei aiheudu kaavoituksesta kustannuksia.”

125 HE 167/2002 vp, s. 20.

126 Kysymyksestd laajemmin ks. Hikkéinen 2016, s. 261-266.

127 Ekroos — Majamaa 2018, s. 509.

128 Kdyttokelpoinen tyypittely on Hakkolan (2007b, s. 38) luonnehdinta kolmiportaisesta hyddyn kisitteesti: ta-
vallinen, merkittivi ja erityisen merkittava.
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alueella erityisen merkittivyyden kynnysti?'?° Rintamiki on argumentoinut 91 a §:n 1 momen-
tin rakenteen tukevan vahvasti tulkintaa, ettd merkittdvan hyddyn edellytys koskee myo6s maan-
kayttosopimuksia. Hin huomauttaa, ettd mainitussa momentissa on sdiddetty sekd merkittdvin
hyodyn vaatimuksesta ettd sopimusten ensisijaisuudesta, jolloin voidaan lihted siité, ettei kunta
voi edellyttdd sopimuskorvausta maanomistajalta, jonka saama hyoty ei ylitd merkittdvyyden
kynnysti.'*® Yhdyn Rintamien nikemykseen. Pidin luvun kokonaisuuden muotoilu huomioi-
den perusteltuna katsoa, ettd maankayttosopimusta koskevaa MRL 91 b §:44 on tulkittava 91 a
§:ssé sdddetty luvun tarkoitus huomioiden. Erityisen merkittdvin hyodyn kohdalla kysymys on
hankalampi, koska 91 e §:ssd mainitaan vain kehittdmiskorvaukset. Systemaattisin argumentein
katsoisin, ettd jos MRL 12 a luvun ajatellaan olevan kokonaisuus, jossa maankéyttosopimukset
tulevat kehittdmiskorvauksen sijaan tapana korvata kunnalle syntyneitd kustannuksia, erityisen

merkittdvin hyodyn kriteerid tulee soveltaa maankayttosopimuksiinkin.

Jotta maanomistajalta voidaan edellyttdd 91 a §:n nojalla osallistumista kunnalle syntyviin kus-
tannuksiin, tulee tdllaisia kustannuksia tosiasiassa syntyéd. Korvattavat kustannukset on mééri-
telty 91 d §:sséd (222/2003). Kustannuksiksi hyviksytddn esimerkiksi kaava-aluetta merkitti-
vissd méérin palvelevien alueiden hankinta-, suunnittelu- ja rakentamiskustannukset ja maape-
rdn kunnostamiseen ja valttdiméttomain meluntorjuntaan liittyvét kustannukset ja kaavoitus-
kustannukset, joita ei ole peritty 59 §:n nojalla. Korvattavia kustannuksia yhdistia se, ettd ne
kuuluvat MRL:n mukaan kunnan vastuulle.!*! Sopimuskorvauksen kohdistumisella todellisiin
kustannuksiin on keskeinen merkitys sopimuksen oikeudelliselle arvioinnille. Esimerkiksi ta-
pauksessa KHO 2004:87 valittaja vaitti sopimuskorvauksen olleen tosiasiassa maksu rakennus-
oikeudesta. Korkein hallinto-oikeus hylkdsi maanomistajan valituksen maankéyttésopimuksen
hyvédksymisestd kunnanvaltuustossa katsoen, ettd sopimuskorvaus oli nimenomaisesti kor-
vausta kunnalle syntyneistd kustannuksista ja kattoi niistdkin vain osan; rahallinen korvaus oli
noin 18 % kustannuksista, minka liséksi maanomistaja oli sitoutunut luovuttamaan kaupungille

2,4 hehtaaria puisto- ja katualuetta.

129 Ks. Hovila 2009, s. 145.
130 Rintamiki 2007, s. 42.
131 K. tistd Hakkola 2007b, s. 38—39.
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3.2 Kehittamiskorvausta koskevien sddnnosten tulkintavaikutus

3.2.1 Kehittimiskorvauksen mééraa koskevat rajoitukset

MRL 12 a luvussa, 91 ¢ ja e—p §:ssd (222/2003), sdddetty kehittimiskorvaus on kunnalla kéy-
tettdvissd oleva keino perid maanomistajalta korvausta kustannuksista, jotka kunnalle on syn-
tynyt kaavan toteuttamisesta esimerkiksi yhdyskuntatekniikan rakentamisen vuoksi. Korvauk-
sen madrd on kuitenkin rajattu kahdella eri enimmaéisehdolla: ensinndkin korvaus voi olla kor-
keintaan kunnalle syntyneiden kustannusten suuruinen,'? ja toiseksi se ei 91 f §:n mukaan saa
ylittdi 60 prosenttia maan arvonnoususta.'?® Lisiksi kunnanvaltuusto voi 91 f §:n toisen virk-
keen nimenomaisen sdédnnoksen mukaan péittdd enimmdiiskorvauksen olevan alempikin kuin
60 prosenttia. Kun maankiyttésopimuksella voidaan lain sanamuodon mukaan kehittimiskor-
vausta koskevien sddnnosten rajoittamatta laajemminkin sopia osapuolten oikeuksista ja vel-
vollisuuksista, nayttiisi 91 b §:n perusteella prima facie silta, ettei kehittimiskorvauksilla ole
mitddn vaikutusta maankéyttosopimuksiin. Téllainen tulkinta on kuitenkin lain kokonaisuuden

kannalta ongelmallinen.

Muutamia vuosia MRL 12 a luvun voimaantulon jélkeen kirjoittanut Rintaméiki tarkasteli sol-
mituissa maankayttosopimuksessa olleita sopimuskorvausehtoja ja huomasi, etti hyvin yleisesti
sopimuskorvaus oli irrotettu kunnalle syntyneistd kustannuksista kokonaan tai yhteys niihin oli
vain etdinen.'** Tdmin jilkeenkin niyttii siltd, ettei sopimuskorvauksia ole sidottu kunnalle
syntyneisiin kustannuksiin samalla tavalla kuin kehittdmiskorvaukset. Turun kaupunkiseudun
asunto- ja maapoliittisessa ohjelmassa 2018—2021 on linjattu maankiyttosopimuksella sovitta-

vista korvauksista, ettd

[m]aankéyttosopimuksin maanomistajalta peritdin kaava-alueen rakentamista palvelevan yhdys-
kuntarakentamisen kustannukset 100-prosenttisesti. Vaihtoehtoisesti sopimuskorvauksen vahim-
méismiird on 50 % asemakaavasta johtuvasta asemakaavan mukaisen tontin arvonnoususta.'*’

132 Arg. 91 c.1 § ja MRL 12 a kokonaisuudessaan.

133 Hallituksen esityksen mukaan raja perustuu tasoon, jota tyypillisesti oli maankiyttdsopimuksissa arvioitu nou-
datettavan MRL 12 a luvun sditdmisen aikaan. HE 167/2002 vp, s. 16. Vrt. kuitenkin Hakkola (2007b, s. 39, av.
10), jonka mukaan sopimuskorvaukset olivat tyypillisesti huomattavasti titd alempia, yleensd 20—40 % kustan-
nuksista. Toisaalla samassa artikkelissa (s. 49) Hakkola tosin esittdd, ettd 12 a luvun voimassa olon aikana sopi-
muskorvaukset ovat olleet saidnndnmukaisesti korkeampia kuin olisi ollut mahdollista perid kehittdmiskorvauk-
sina. Jos Hakkolalla ei ole tapahtunut kirjoittaessaan ajatusvirhettd, hénen kayttiménsa aineisto néyttdisi osoitta-
van, ettd kehittdmiskorvausten kayttoonotto olisi nostanut sopimuskorvausten tasoa, vaikkei kehittdmiskorvauksia
itsessddn ole juuri kéytetty.

134 Rintamiki 2007, s. 195-198.

135 Turun kaupunkiseudun asunto- ja maapoliittinen ohjelma 2018-2021, s. 12. Ohjelma kattaa Auran, Kaarinan,
Liedon, Maskun, Myndméen, Naantalin, Nousiaisten, Paimion, Paraisten, Raision, Ruskon, Sauvon ja Turun kun-
tien alueet.
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Sana “’vaihtoehtoisesti” aiheuttaa pientd epaselvyyttd siitd, tarkoitetaanko lainattujen kahden
virkkeen kummankin toimivan itsendisind kriteereind vai sovelletaanko niitd yhdessd: vali-
taanko niistd aina suurempi? Turun kaupunginvaltuustossa 28.5.2020 hyviksytyssd Turun kau-
pungin asunto- ja maapolitiikan periaatteet -asiakirjassa on ilmaistu sama asia, mutta vidhem-

mén tulkintaepdselvyyksié aiheuttaen:

Sopimuskorvaus on vahintddn 50 % asemakaavanmuutoksen tuomasta arvonnoususta. Lasken-
nallisen korvauksen tulee kuitenkin aina kattaa vihintdan vélittomét asemakaava-alueen toteutta-
misesta kaupungille aiheutuvat infrarakentamisen investointikustannukset.'*

Lainaukset osoittavat, etti ainakin yhden suuren kaupungin alueella ja ldhikunnissa ajatellaan,
ettd maankayttosopimuksissa voidaan sopia korvauksista ilman yhteyttd kunnalle syntyneisiin
kustannuksiin. Periaatelinjauksen perusteella voi kdyda niin, ettd 50 % arvonnoususta ylittdd
syntyneet kustannukset. Toisaalta voi kdyda niin, ettd arvonnousu on niin maltillista, ettd kus-
tannusten tdysi kattaminen ylittdd kehittimiskorvauksia koskevan 60 prosentin rajan.'*” Témén
tutkielman tarkoitus ei ole tutkia empiirisesti tosiasiassa perittyjd maankédyttomaksuja. Kuiten-
kin lainatuilla, kunnallista maankéytt64 maarittivilla politiikkapapereilla voidaan havainnollis-
taa, ettd ainakin joissain kunnissa katsotaan maankayttésopimuksilla voitavan sopia merkitta-
vistikin laajemmasta kustannusvastuusta maanomistajan kanssa kuin kehittdmiskorvauksena
voitaisiin perid.!*® Kiinnostavaa on, etti sopimuskorvausten tasoon liittyvi ongelma on huomi-
oitu myds ympéristoministerion omassa selvityksessd jo vuonna 2014, jossa todetaan, ettéd
’[y]hdyskuntarakentamisen kustannuksille pitéisi laajemminkin sopimisen mahdollisuudesta
huolimatta méarittdd jarkevét rajat. Kohtuullisuuden ja asiayhteyden vaatimus pitdisi myos si-
sillyttii sopimuksia koskevaan siintelyyn.”!3” Onko kehittimiskorvauksia koskevilla rajoituk-

silla jonkinlaista vaikutusta maankdyttosopimuksilla sovittaville korvauksille?

136 Turun kaupungin asunto- ja maapolitiikan periaatteet (28.5.2020), s. 7. Joissain muissa kunnissa on kehittimis-
korvausjdrjestelmé otettu nimenomaisesti sopimuskorvauksiakin rajoittavasti huomioon. Ks. Hovila 2013, s. 24—
25.

137 Suomen ympiristd 2014, s. 162. Vrt. Virtanen (2000, s. 20), jonka mukaan kunnat jopa ujostelevat” maan
arvonnousun perimista.

138 Hikkiinen (2016, s. 267 av. 45 ja s. 334) pitdd timinkaltaisia periaatepidtoksii ongelmallisina juuri siksi, etti
niissd irtaudutaan kustannusperusteisuudesta. EOA on ratkaisussaan 9.5.2008 huomauttanut, etteivét timéinkaltai-
set linjaukset ole oikeudellisesti sitovia, minka tulisi ilmetd my0s asiakirjoista itsestddan. Samoin KHO on linjannut
ratkaisussaan KHO 7.3.2006 t. 499. Periaatepédétosten merkitys jéé siksi epaselviksi. Ne epdilemittd kertovat po-
liittisesta tahtotilasta, mutta missd méadrin niilld voidaan perustella ratkaisuja, joita pitdd arvioida oikeudellisin
argumentein?

139 Suomen ympiristd 2014, s. 163.
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Kirjallisuudessa on esitetty erilaisia kantoja siité, asettaako kehittimiskorvauksia koskeva mak-
sukatto tai jokin muu peruste jonkinlaisia rajoituksia sopimuskorvauksen maérille.!** Tarasti
on mielestidni kuvannut tilannetta uskottavasti muotoilemalla siten, ettd MRL 12 a luvun séété-
misen my0td maankéyttésopimuksista on tullut vain keino julkisoikeudellisen velvoitteen, eli
yhdyskuntarakentamisesta johtuvien kustannusten kattamisen, tiyttdmiseksi.'*! Kaisto ja Hak-
kola ovat katsoneet, ettd sopimuksella maanomistaja voi velvoittautua kunnalle syntyvid kus-
tannuksia laajempaankin maksuvelvollisuuteen.'*> Hakkola on kuitenkin toisaalla huomautta-
nut, ettd jos tarkoitus oli 12 a luvun séédtdmiselld muuttaa oikeustilaa siten, ettd maankéyttdso-
pimuksilla sovittavat korvaukset eivit olisi endd valttdmattd yhteydessd kunnalle syntyneisiin
kustannuksiin, olisi tdstd pitdnyt sddtdd nimenomaisesti — nyt lain perusteluista ei ole kovin
selvisti tillaista muutosta luettavissa.'** Hovila on esittéinyt, etti kunnalle kaavoituksesta tosi-
asiassa syntyvit kustannukset asettavat ylirajan myds sopimuskorvauksen mérille.'** Hikk-
nen lisdé toisen rajan katsoen, etté lakiin perustuva kehittdmiskorvauksen enimmaismaird — 60
prosenttia alueen arvonnoususta — rajoittaa my0s maankayttosopimuksella sovittavaa korvausta
siten, ettei kunta voi edellyttdd maanomistajalta titd suurempaa korvausta, vaikka yhdyskunta-
rakentamisen kustannukset olisivat suuremmatkin.!* Ji4skeldinen ja Syrjénen ovat muotoilleet
kantansa siten, ettei sen, peritddnkd korvaus maankéyttosopimuksella vai kehittdmiskorvauk-
sella, tulisi vaikuttaa korvauksen mééraan. Heiddn mukaansa sopimuksia solmittaessakin tulisi

pysyi kehittimiskorvauksi koskevien siinndsten perusteissa.'*¢

Jos kirjallisuudessa esitettyjd kannanottoja verrataan esimerkkeind esiteltyihin Turun alueen
linjauksiin, on helppo ndhdé, ettd ainakin osa Suomen kunnista on linjannut maankéyttokor-
vaukset selvésti nditd kriteerejd ja kehittdmiskorvausten lakiméairéisid rajoja korkeammiksi.
Muun muassa Rintaméki on katsonut asiaa myds MRL 91 a.2 §:sséd sdddetyn yhdenvertaisuus-
vaatimuksen kannalta niin, ettd kehittdmiskorvaukset asettavat rajan sopimuskorvauksillekin
ainakin silloin, jos yksikin maanomistaja tiyttdd maksuvelvollisuutensa maksamalla kehitti-

miskorvauksen.'*” Samoin Ekroos on todennut, ettid yhdenvertaisuuden vaatimus tarkoittaa

140 K annoista kootusti, ks. Hakkola 2007b, s. 46.

141 Tarasti 2004, s. 409.

142 K aisto — Hakkola 2010, s. 37-39.

143 Hakkola 2007b, s. 4647 Toisaalla Hakkola (2007a, s. 739) esittdd viitteen, etti sopimuskorvaukset olisivat
olennaisesti korkeampia kuin kehittdmiskorvausjérjestelméssa on sallittua, mutta ei viittaa viitteen tueksi mihin-
kain lahteeseen.

144 Hovila 2013, s. 158.

145 Hikkéinen 2016, s. 273.

146 Jizskeldinen — Syrjdnen 2014, s. 597, 603.

147 Rintamiki 2007, s. 50.
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yhdenvertaisuutta paitsi maankdyttosopimusten vélilld keskendén ja kehittdmiskorvausten va-
lilld keskeniiin, myds sopimusten ja kehittimiskorvausten vililld.'*® Jos niimi kannat otetaan
lahtokohdaksi, on ilmeisté, ettd kunnilla on vain vihén halua alkaa méaarata kehittimiskorvauk-
sia. Se johtaisi sithen, ettd aiemmasta vahvasta neuvotteluasemasta sopimustoiminnassa pitdisi
luopua ja kaikille maanomistajille maaritd korkeintaan lainmukainen enimmaismaard. Ajatus
siitd, ettd julkisen vallan kéyttdjd jattdd maksun madrdamittd ja suostuu kaavoitukseen vain
saadessaan haluamansa — lakiséateistd maksua korkeamman — korvauksen sopimuksen perus-
teella, herdttda epdilyksia siitd, kdytetdédnko julkista valtaa ndin toimittaessa oikein. Ongelmal-
lista on, jos lakisditeistd julkisoikeudellista maksua ei kdytetd, koska sopimuksella voidaan

saada perittyd kunnalle suurempi osa hyoddysta.

MRL 12 a lukua koskevassa hallituksen esityksessi tillaisesta kehittimiskorvauksen asetta-
masta varsinaisesta rajoituksesta maankayttosopimuksilla sovittaville maksuille ei kuitenkaan
ole mainintaa. MRL 91 b §:n yksityiskohtaisten perusteluiden mukaan osapuolet voivat sopia
“muutenkin kuin kustannusperusteisesti maanomistajan ja kunnan keskindisistd kaavan toteut-
tamiseen liittyvistd velvoitteista.”'* Kuitenkin jiljempéni asia on muotoiltu siten, ettdi vaikka
sinénsi ei ole tarkoitus muuttaa havaittua kdytintod, jonka mukaan sopimuskorvaukset on saa-
tettu sitoa esimerkiksi arvonnousuun, pitdisi kuitenkin tarkoituksena olla kustannusten ’sum-
maarinen” kattaminen.'>® Tdmin valossa hallituksen esitys vaikuttaa olevan jossain méirin ris-
tiriitainen, ellei sitten “kaavan toteuttamiseen liittyvilld velvoitteilla” tarkoiteta ylipdédnsa sisél-

161lisesti laajempaa sopimusta, ei niinkddn sopimuskorvauksen méérad koskevia ehtoja.

Liséksi toisaalla todetaan erikseen, ettei kehittimiskorvauksessa kyse ole verosta, vaan kus-
tannusperusteisen maksun madrdamisestd” ja ettd tarkoituksena on turvata yhdenvertaisuus so-
pimusmenettelyn ja kehittimiskorvausten vililla.'>! Samoin perustuslakivaliokunta totesi, etti
kehittimiskorvausta on pidettivd maksuna, ei verona.'>> Tdmi on oleellista sen vuoksi, etti

maksua, toisin kuin veroa, koskee lihtokohtaisesti jonkinasteinen kustannusvastaavuus.'> Kun

148 Ekroos 2007, s. 30.

19 HE167/2002 vp, s. 21.

150 HE167/2002 vp, s. 22.

STHE 167/2002 vp, s. 31. Ks. myds Hovila 2009, s. 156-157.

152 PeVL 53/2002 vp, s. 2-3.

153 Maksun perusluonteeseen, erotuksena verosta, kuuluu jonkinasteinen kustannusvastaavuus. Oikeuskiytinnossi
(esim. KHO 1995:30) on tosin katsottu, ettd kunnallinen maksu voi ylittdékin kunnalle syntyvét kustannukset, eika
pelkdstddn voittoa tuottava maksun taso tee siitd veroa. Maksu ei silti voi olla kuinka korkea tahansa. Téstd ks.
Tuori 2004, s. 474-475.
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tavoitteena on 91 a §:n mukaan maksuperusteiden yhdenvertaisuus,'** on lain esitdiden valossa
perusteltua ldhted siité, ettd lainséatdjan tarkoituksena on ollut, ettd maankayttosopimusta kos-
kevat ainakin jossakin méérin samankaltaiset rajoitukset kuin kehittimiskorvauksiakin. Huo-

mionarvoista on sekin, miten MRL 91 a §:n 1 momentti on muotoiltu. Sen mukaan

[a]semakaavoitettavan alueen maanomistajalla, jolle asemakaavasta aiheutuu merkittdvaa hyotya,
on velvollisuus osallistua kunnalle yhdyskuntarakentamisesta aiheutuviin kustannuksiin siten
kuin jéljempéana sdddetadn. Kustannuksiin osallistumisesta on pyrittdvd sopimaan maanomistajan
kanssa. (kursiivi lisétty)

Kun sanamuoto on siltd osin selked, ettd kunnan pitdé pyrkid sopimukseen kustannuksiin osal-
listumisesta, on sangen perusteltua ldhted siitd, ettd lainsdétdjén tarkoitus on ollut, ettd sopi-
mukset toimivat ensisijaisena vaihtoehtona kehittimiskorvauksille ja niilld voidaan sopia vain

kustannusten kattamisesta, ei laajemmasta maksuvelvollisuudesta.

Kysymysta siitd, pitddkd maankiyttosopimuksilla sovittuja maksuja tarkastella kehittdmiskor-
vausta koskevien sddnnosten valossa, voidaan ldhestyd myos toisin. Kehittdmiskorvauksesta
nimittdin sdddettiin, jotta voitiin ratkaista tilanteet, joissa yksittdinen maanomistaja ei suostunut
maankiyttosopimukseen.'>> On katsottu, ettii tillaisessa tilanteessa kunnalla tulisi olla mahdol-
lisuus perid yhdyskuntarakentamisen kustannukset maanomistajalta. Hallituksen esityksessa il-
maistiinkin asia juuri niin piin, ettd kehittdmiskorvausten tason tulee siten noudattaa sopimus-
kiytinnossi noudatettua tasoa”.!>® T#sti on voitava paitelld, ettid sopimuskorvausten olisi jota-
kuinkin noudatettava puolestaan kehittimiskorvausten tasoa, koska siitd on otettu lakiin tdsmaél-
linen sddnnos. Olisi nurinkurista, jos ensin olisi sdddetty maankayttosopimuskdytantoon perus-
tuva “perdlauta” yhdyskuntarakentamisen kustannusten perimiseksi ja samalla sopimusten kor-
vaustaso olisi tiysin irrotettu tuosta sopimuksia ja kehittdimiskorvauksia yhdistivésti pohjasta.
Maan arvonnousuun suoraan perustuva ’vero” ei vaikuttaisi olevan siis mahdollinen, vaan mak-
sulla on oltava yhteys kunnalle tosiasiallisesti syntyviin kustannuksiin ja muutoinkin kehitti-

miskorvauksia koskeviin sddntoihin.

154 On hyvi huomata, etti yhdenvertaisuus toimii toiseenkin suuntaan, eikd yksittdiselle maanomistajalle voida
ilman perustetta antaa olennaisesti parempiakaan ehtoja kuin muille. Tastd ks. KHO 2006:80 ja sitd kommentoiva
Hakkola 2007c.

155 Eri asia on, etti kehittdmiskorvauksia on mééritty ilmeisesti hyvin harvoin. Neljin ensimmiisen vuoden aikana
MRL 12 a luvun voimaan tulosta laskien ei ollut madrétty yhtdan kehittimiskorvausta, kun samana aikana oli
yhdessé vuodessa tehty yli sata maankayttosopimusta. Hakkola 2007b, s. 48—49.

136 HE 167/2002 vp, s. 22.
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3.2.2  Onko sopimuskorvauksella ja kehittimiskorvauksella yhteytti?

Otsikossa esitettyd kysymystd on sivuttu ratkaisussa KKO 2016:8, jossa korkein oikeus totesi

(kohta 32), ettd

maankaytto- ja rakennuslain 91 b §:n 3 momentin mukaan maankéyttosopimuksessa sovittua kor-
vausta tai muiden maanomistajan velvoitteiden arvoa ei ole rajattu 91 ¢ §:n mukaiseen kehitté-
miskorvaukseen ja sen laskentaperusteisiin. Korkein oikeus katsoo, ettd tdstd huolimatta kehitta-
miskorvauksen madrdytymisperusteilla voi olla merkitystd arvioitaessa sitd, onko sopimusta pi-
dettiva oikeustoimilain mukaan kohtuuttomana.

Korkeimman oikeuden mukaan kehittimiskorvauksen enimmaiismédrd voisi siis muodostaa
joko yldrajan tai ainakin jonkinlaisen vertailukohdan sopimuskorvaukselle. Silti vaikuttaa silta,
ettd KKO ei ole huomioinut kaikkea MRL:n tulkinta-aineistoa, kun se nojaa argumentoinnis-
saan nimenomaisesti oikeustoimilakiin (OikTL, 228/1929). Jos nimittdin 1dhdetdén siitd, ettd
sopimuskorvausta on tarkasteltava MRL 12 a luvun systematiikasta kasin, voitaisiin kysymys
ratkaista tukeutumatta OikTL:iin lainkaan. Ratkaisua ei tarvitsisi perustaa sopimuksen kohtuut-
tomuuteen OikTL:n nojalla, vaan asiaa voitaisiin arvioida MRL 12 a luvun tarkoituksen perus-
teella. Téllainen ratkaisu olisi johtanut kasilld olleessa tapauksessa samaan lopputulokseen,
mutta se olisi tuottanut helpommin tulkittavan ja ennakoitavamman oikeusohjeen. Tapauskoh-
taisen kohtuuttomuuden mahdollisuuden sijasta tietdisimme, ettd maankiyttésopimusta on yli-
péadnsd tulkittava kustannusten kattamiseen tarkoitettuna instrumenttina. Asiassa on huomattava
sekin, ettd O1kTL ei yleisesti suoraan sovellu hallintosopimuksiin, jollaisiksi maankéyttosopi-
mukset on edelld esitetyn mukaisesti ensisijaisesti tulkittava.!>” Vaikka OikTL:n periaatteita
voidaankin yksittdistapauksessa soveltaa analogisesti myds julkisoikeudelliseen oikeussuhtee-
seen,!>® olisi selkeimpii ratkoa maankiyttdsopimuksia koskevat kysymykset ensisijaisesti jul-

kisoikeudellisten sddnndsten perusteella.

MRL:n voimaan tultua esiintyi maanomistajien erilaista kohtelua siten, ettd sopimuksiin ryhty-
neet ovat saaneet maalleen enemmén rakennusoikeutta kuin ne, joiden kanssa sopimusta ei ole
solmittu.!>® Lisiksi sopimuskorvausten taso tiettivisti nousi MRL 12 a luvun voimaantulon
jilkeen.'®® Koska ”ilman myyminen” on nykyisenkin lain aikaan kielletty, ei kunta voi asettaa

maanomistajia rakennusoikeuden suhteen epidyhdenvertaiseen asemaan silld perusteella, ettd

157 KKO katsoi tdssi tapauksessa (kohta 19), etti sopimusta olisi pidettéivi yksityisoikeudellisena. Siinikin ta-

pauksessa asia olisi voitu ratkaista MRL 12 a luvun sdéntelyn perusteella.
38 KHO 11.11.2015 t. 3204. Vrt. Méenpdd 1989, s. 8-9.

159 K. Hollo 2006, s. 63.

160 Hyvénen 2007, s. 146.
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toinen maksaa saamastaan rakennusoikeudesta enemmin kuin toinen.'®! Tdma on paiteltivissi
siitd, ettd kun sopimuskorvauksen on oltava korvausta kunnalle syntyneistd kustannuksista eika
maksua rakennusoikeudesta, ei rakennusoikeuden méara voi sindnsa riippua maksettavasta kor-

vauksesta.

On tietysti selvdd, yhdenvertaisuusperiaatteen estimattd kunnan alueella voi olla 1dhtokohtaisia
erilaisia méérayksid kunnan eri alueilla. Rakennusjirjestystd koskevan MRL 14 §:n 1 momen-
tissa sdddetddn asiasta nimenomaisesti. Tdstd ei kuitenkaan seuraa, etteikd samankaltaisessa
tilanteessa maanomistajia pidd kohdella yhdenvertaisesti. Esimerkiksi jos kunnassa on péétetty
MRL 91 f §:n nojalla 60 prosenttia alhaisemmasta kehittdmiskorvauksen enimmaismadrasta, ei
eri enimméaismédrad voida soveltaa eri maanomistajiin silld perusteella, ettd ndiden omistamat
maat sijaitsevat kunnan eri alueilla. Samalta alueelta maata omistavia tai muuten samankaltai-
sissa olosuhteissa olevia maanomistajia on kunnassa kohdeltava yhdenvertaisesti MRL 91 a §:n

ja HL 6 §:n nojalla, ellei erilaiselle kohtelulle ole erityistd syyté.

Kaisto ja Hakkola suhtautuvat hiukan joustavammin yhdenvertaisuuden vaatimukseen sopi-
mustoiminnassa ja korostavat maanomistajan yksityisoikeudellista vapautta sitoutua muita
maanomistajia laajempiinkin velvoitteisiin.'®> Sinéinsi yksityisautonomian suunnasta tarkastel-
tuna téllainen argumentointi on perusteltu. Jos korostetaan nimenomaan sopimusvapautta, on
toki johdonmukaista katsoa, ettd maanomistajalla, samoin kuin kunnallakin, on oikeus sitoutua
haluamiinsa ehtoihin. Toisaalta jos asiaa l&hestytddn hallinto-oikeudellisesta ndakdkulmasta
huomioiden kunnan asema julkisen vallan kdyttdjana, ei titd yhdenvertaisuuskysymysti voi
ohittaa vetoamalla yksityisautonomiaan. Muuten voitaisiin ohittaa hallinto-oikeudelliset peri-
aatteet tasapuolisesta kohtelusta kokonaan ja maanomistajaa suojaisivat vain YVL:n yleinen
syrjinnén kielto ja O1kTL 3 luku heikomman suojana. Kuten olen téssa tutkielmassa argumen-
toinut, yhdenvertaisuuden vaatimus rajoittaa joka tapauksessa kunnan litkkkumavaraa. Kysymys

on enemmaénkin siitd, miten suuri tuo rajoittava vaikutus on.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd vaikka MRL 91 b §:n 3 momentti sanamuotonsa mukaan
luettuna vaikuttaisi mahdollistavan periaatteessa miten korkean maankayttomaksun tahansa pe-
rimisen sopimuksella, asia ei ole aivan niin yksinkertainen. Asiassa pitdd nimittdin ottaa huo-

mioon kehittdmiskorvauksia koskevien sddnndsten asettamat rajat. Myds lain esityot ja

161 Yhdenvertaisuudesta kaavoittamisessa, ks. Syrjinen 1999, s. 151-157, erit. 154.

162 Kaisto — Hakkola 2010, s. 40.
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oikeuskdytdntd antavat tukea télle tulkinnalle. Silti edelleen epéselviksi jdd, missd méérin so-
pimuskorvausten ja kehittimiskorvausten olisi oltava yhtenevét. Jos yhdenvertaisuuden vaati-
musta (sekd MRL 91 a §:ssé ettd yleisend hallinto- ja valtiosdéntdoikeudellisena periaatteena)
tulkitaan tiukasti, on perusteltua argumentoida, etti itse asiassa maankdyttosopimuksilla ei
voida perid lainkaan korkeampia maksuja kuin kehittdmiskorvauksilla olisi mahdollista, var-
sinkaan silloin, jos kunnassa kehittimiskorvauksia peritddn. Mitd enemmén puolestaan nojataan
sopimusvapauden periaatteen suuntaan, sitd enemmaén olisi mahdollista poiketa kehittdmiskor-

vauksia koskevista sddnnoksista.

3.2.3 Muut kehittdmiskorvauksen reunachdot

Kehittdmiskorvausta et MRL 91 ¢ §:n 4 momentin mukaisesti voida maaritd maanomistajalle,
joka saa alueilleen rakennusoikeutta vain asuntorakentamiseen ja jos rakennusoikeuden mééra
on korkeintaan 500 kerrosneliometrid. Tdma raja on itsendinen absoluuttinen kriteeri, eikd sitd
ole tarkoitettu merkittédvin hyddyn kynnyksen ylittymisen arvioinnin perustaksi.'® Koskeeko
tdma rajoitus my0s maankdyttosopimuksia, eli voiko kunta vedota sopimukseen, jossa maan-
omistaja sitoutuu maksamaan maankdyttomaksua, vaikka hinen asuntorakentamiseen saa-

mansa rakennusoikeuden mééra ei ylitd 500 kerrosneliometrid?

Kirjallisuudessa on otettu kysymykseen kanta, jonka mukaan téssdkin asiassa kehittdmiskor-
vausta koskeva, maanomistajaa suojaava rakentamisoikeuden vihimmaisméaéré rajoittaa myos
sopimusvapautta. Ekroos ja Majamaa vetoavat kannassaan erityisesti MRL 91 a §:n yhdenver-
taisuuden vaatimukseen.'®* Tami on perusteltu tulkinta. Olisi nimittdin hyvin ongelmallista, jos
kunta voisi kdytdnnossd vaatia sopimukseen sitoutumista maanomistajalta, jolla ei kuitenkaan
olisi lain nojalla velvollisuutta kehittimiskorvauksen maksamiseen. Asiassa on muistettava se-
kin, ettd kunnalla on mahdollisuus MRL 59 §:n nojalla perid maanomistajalta kaavoittamisesta

johtuvat kustannukset, jos kaava on pédéasiassa yksityisen edun vaatima.

MRL 91 d §:n 3 momentin mukaan kunnan on pyrittidva toteuttamaan ne toimenpiteet, joiden
kustannukset on otettu huomioon kehittimiskorvausta méaarattaessé, viimeistddan 10 vuoden ku-

luessa siitd, kun kehittdmiskorvauksen madraamistd koskeva pditds on tullut lainvoimaiseksi.

5

S4innds ei sanamuotonsa perusteella koske maankiyttdsopimuksia,'®> mutta voidaan

163 Hovila 2009, s. 148.
164 Ekroos — Majamaa 2018, s. 492-493.
165 Ks. Rintamiki 2007, s. 68.
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perustellusti olettaa, ettd aikataulusta tyypillisesti sovitaan osapuolten kesken ja jos asiasta ei
sopimuksessa ole kirjauksia, yleiset sopimusoikeudelliset periaatteet suoritusajan kohtuullisuu-
desta tulevat sovellettaviksi. Tdssd korostuu ero julkisoikeudellisen maksun mairdédmisen ja
(julkisoikeudellisenkin) sopimuksen vililld: yksipuolinen hallintotoimi edellyttdd tarkempaa

sdaantelyd kuin osapuolten neuvotteluun perustuva sopimus.

3.3 Arvonnousun periminen kunnalle

3.3.1 Maksu ei voi perustua pelkkddn arvonnousuun — vai voiko?

Jo AKL:n aikaan esitettiin epdilyksii sellaisia kdytintoja kohtaan, joissa kunta myonsi laajen-
nettua rakennusoikeutta maanomistajan suorituksia vastaan, joskaan kaikki kirjoittajat eivit pi-
tédneet kiiytintdd ongelmallisena.'®® AKL mahdollisti vain kunnalle tosiasiassa syntyneiden kus-
tannusten perimisen, eikd korvaus saanut ylittdd maanomistajan maan arvonnousua, vaikka kor-
vaus teknisesti ottaen suhteutettiin myonnettyyn rakennusoikeuteen.'®” AKL:ia seurannutta
RakL:ia sdddettdessd hallituksen esityksessd todettiin nimenomaisesti, ettei kaupungilla ole oi-
keutta saada korvausta pelkistiin rakennusoikeuden lisdéintymisen perusteella.!®® MRL:n jir-
jestelmissi timi peruslihtokohta ei ole muuttunut miksiki4n.'® Edelleenkiin maanomistajalta
el voida perid pelkéstddn kiinteiston arvonnousun perusteella mitdén. Arvonnousu on tosin huo-
mioitu kehittdmiskorvauksia koskevassa sddntelyssd, mutta sen tarkoituksena on turvata maan-
omistajan, ei kunnan asemaa. Tété tulkintaa tukee 1dhtokohta, jonka mukaan korvausta voidaan
perid vain kustannusten kattamiseksi. Jos kustannukset ovat korkeat suhteessa maanarvon nou-
suun, on kehittdmiskorvauksen ylirajalla haluttu turvata se, ettd maanomistajalle jdd kohtuulli-
nen osuus (vahintddn 40 %) tuosta arvonnoususta. Entd voidaanko kuitenkin sopimuksella sopia
arvonnousun osittaisesta perimisestd kunnalle? Kysymys kytkeytyy kehittdmiskorvauksia kos-
kevaan vertailuun, mutta asialla on myos niistd teoreettisesti erillinen puolensa, nimittdin silld

on merkitysti, pidetiinko suoritusta maksuna vai verona.'”

166 K aisto — Hakkola 2010, s. 16, 19.

167 Rintamiki 2007, s. 3.

168 HE 91/1954 vp, s. 6. Tistd huolimatta kunnissa oli RakL:n aikana vakiintunut kiytintd *ilman myymiseksi”.
Ks. Majamaa 1999, s. 200. Edes Kaupunkiliiton ja Kunnallisliiton maankayttdsopimuksia koskevassa julkaisussa
(Eerolainen 1990, s. 18) ei perusteltu arvonnousun leikkaamisen vilttdimistd sen lainvastaisuudella, vaan kiytén-
non nidkokohdilla ja riskilld korvauksen kohtuuttomuudesta.

169 Hyvonen (2007, s. 146) kuitenkin toteaa ykskantaan, ettd tillaista rakennusoikeudesta maksamista tehddin
edelleen jatkuvasti ja ettd kdytantd kuuluu keskeisesti rakennusalan toimintatapaan.

170 Yleisesti verojen ja maksujen eroista, ks. Tuori 2004, passim. Kehittimiskorvausten osalta s. 474.
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MRL 12 a luvun esitdissé todettiin, ettei maan arvon kohoamisen kayttdmistda korvauksen las-
kentaperusteena voi pitdd epdasiallisena, kun kiinteist6jen arvonnousu kuitenkin heijastaa so-
pimusten taustalla sdinndnmukaisesti olevia kaavojen toteuttamiseen liittyvii kustannuksia.”!”!
Lausuman taustalla on se, ettd kuntien kdytdnndssa oli vakiintuneesti toimittu nédin. Tosin tisté
el voida vield pditelld kidytdnnon olleen lainmukainen. Asiaa voi ldhestyd konkreettisen kus-
tannusvastaavuuden ndkokulmasta, jota onkin edelld kédsitelty laajemmin, mutta myds teoreet-

tisemmin kysyen, voidaanko korvausta perié ajatuksella, jossa sen suuruus nimenomaisesti si-

dotaan maan arvonnousuun.

Kehittimismaksuista sdddetdan MRL 112 §:ssd Nama kehittimismaksut ovat kuitenkin kaytet-
tivisséd ainoastaan kehittdmisalueilla, kun nykyéén 12 a luvussa sdddetyt kehittdmiskorvaukset
voidaan perid alueen luonteesta riippumatta, kunhan korvauksen edellytykset tayttyviat. MRL

112 §:n 3 kohdassa sdddetdin, ettd

kunnalla on oikeus perid maanomistajalta hyotyyn suhteutettu kohtuullinen kehittimismaksu, jos
alueen kehittimistoimenpiteistd koituu maanomistajalle erityistd hyotyd, joka on epdsuhteessa
hinen suorittamiinsa kustannuksiin [kursiivi lisdtty.]

Kehittdimismaksua koskeva sdann0s siis ndyttiisi sanamuotonsa mukaisesti mahdollistavan ar-
vonnousun verottamisen kunnalle — vaikka silloinkin pitdé tehdi vertailua syntyneisiin kustan-
nuksiin.!”? Siinndksen esitydt ovat hyvin niukat,'” eiki sen tulkinnallista merkitysti uudem-
massa kirjallisuudessa ole juuri kasitelty. MRL:ssa kuitenkin on olemassa sdannds, jonka no-
jalla arvonnousun leikkaaminen on tietyissé rajatuissa tilanteissa mahdollista. Kun MRL 12 a
luvun kehittamiskorvauksia koskevat sddanndkset perustuvat olennaisesti erilaiselle 1ahestymis-
tavalle ja 91 a §:n perusteella nimenomaan kustannusperusteisuudelle ja 112 §:44 koskevat va-

liokuntalausunnot suhtautuivat kriittisesti maksun veroluonteisuuteen”,'’* on nihdikseni

7l HE 167/2002 vp, s. 15. Kiinteistd6n liittyvd kunnallistekniikka tietysti nostaa kiinteistdn arvoa, mutta niin
nostaa sellainenkin ympéardiva infrastruktuuri, joka ei suoraan liity mitenkéén itse kiinteistoon. Esimerkiksi liiken-
nevaylat, palvelut ja ylipdénsd alueen yleinen kehitys vaikuttaa merkittévésti maan arvoon. Hékkdnen 2016, s. 32.
Siksi hallituksen esityksen lausuma on hieman epdtdsmaillinen; maan arvonnousu (tai arvonlasku) on monimutkai-
nen kokonaisuus, jossa itse tarkasteltavaan kiinteistoon tehtdvit investoinnit voivat olla suhteessa melko pienes-
sakin roolissa. Vaikka kunta rakentaisi yhdyskuntatekniikan kiinteistolle, joka sijaitsee kaukana asumisesta, pal-
veluista ja litkkenneyhteyksisté ja joka ei mydskéddn luonto- tai maisema-arvoiltaan olisi erityisen kiinnostava osta-
jien ndkokulmasta, ei kiinteiston arvo vélttiméttd nouse lainkaan pelkistddn kunnan tekemén investoinnin vuoksi.
172 Mikinen 2000, s. 177.

173 Perusteluissa mainitaan ainoastaan RakL:n aikainen tilanne, jossa kustannukset kertyivit kunnalle, ellei muuta
ollut sovittu ja ettd tilanne johti usein ”laajoihin ja vaikeasti hallittaviin sopimusjérjestelyihin”. HE 101/1998 vp,
s. 94. Kuten sittemmin on nihty, kehittdmiskorvauksilla ei kdytdnndssi ole korvattu sopimuksia kuin harvoissa
yksittéistapauksissa.

174 PeVL 38/1998 vp, s. 8. Perustuslakivaliokunnan huomautuksesta huolimatta 112 § hyviksyttiin hallituksen
esityksen mukaisena.
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perusteltua sanoa, ettid kehittdmiskorvausten kohdalla asiaa on ldhestyttdva siten, ettd arvon-
nousun verottaminen ei ole mahdollista. Arvonnousuun suhteutettu 60 prosentin sddntd MRL
91 f §:ssé ei perusta oikeutta verottaa arvonnousua, vaan asettaa minimin maanomistajalle ja-
tettdvéstd hyodystd. Néin ollen toinen ndkdkulma kustannusvastaavuuden periaatteeseen on,
ettd sen lisédksi, ettei korvaus voi perustua vain kustannuksiin, maanomistajan saamaa hyotya ei

voida kokonaan perid kunnan hyvéksi.

3.3.2 Arvonnousu ja sopimuskorvaus

Kehittdmiskorvauksia koskevan arvioinnin jilkeen jda kuitenkin jéljelle kysymys siitd, miten
asiaa on arvioitava sopimusten kohdalla. 1990-luvun lopun tilanne ennen MRL:n sddtdmistd oli
Mikisen mukaan se, ettei arvonnousun periminen sopimuksin ollut mahdollista.!” MRL:n voi-
maantulon jilkeen Ekroos ja Majamaa ovat todenneet, ettd sopimuksen olennaiseen poikkeami-
seen kustannusvastuusta tulisi suhtautua “varovaisuudella”, ja Hovila toteaa, ettei yleistd ar-
vonleikkausta voida perustella.!’® Tarasti on ollut eri linjoilla ja tulkitsee lain esitdiden tarkoit-
tavan arvon leikkaamisen mahdollistamista, joskin hdn myontdd yhdenvertaisen kohtelun vaa-

timuksen vaikeuttavan oikeustilan arviointia taltd osin.!”’

Huomionarvoista on, ettd 12 a luvun esitdissd todetaan useammassa kohdassa, ettei lain sdata-
miselli ole ollut tarkoitus muuttaa maankiyttdsopimuksia koskevaa kiytintod.!”® Ennen sopi-
muksia koskevien sddnndsten ottamista MRL:1in antamassaan ratkaisussa KKO 1999:128 kor-
kein oikeus nimittdin linjasi, ettd maankayttdsopimuksella sovitulta rakennusoikeuden lisdén-
tymisesti perityltd maksulta puuttui laillinen peruste.!” Nykyisin maankiyttokorvauksella on
laillinen peruste MRL 91 b §:ssé. Silti jdéd epéselviksi, voiko edelleenkddn olla perustetta ra-
kennusoikeuden lisddmiseen perustuvalle maksulle ja kuten tdssd tutkielmassa viitdn, oikeus-
jarjestystd kokonaisuutena tulkiten on tultava johtopaitokseen, ettei tallaista perustetta ole. Ma-
jamaa totesi vuoden 2000 MRL-uudistuksen yhteydessd, ettd todennékoisesti kunnat ”jatkavat
vanhaa kiytint04d, jossa toinen osapuoli velvoitetaan osallistumaan kunnan infrastruktuurin ra-

hoittamiseen laajemmin kuin lain (muut) sidinnokset sallivat.”!®® Vaikka MRL 12 a luku

175 Mikinen 2000, s. 175-176.

176 Hovila 2009, s. 157; Ekroos — Majamaa 2018, s. 493.

177 Tarasti 2004, s. 406.

178 HE 167/2002 vp, s. 21-22.

179 Kiintoisaa kuitenkin on, etti tistd huolimatta kantajana olleen yhtidn ei katsottu tdssi tapauksessa tarvinneen
oikeussuojaa. Perusteena oli, ettd sopimukseen oli ryhdytty yhtion aloitteesta ja se, ettd yhtio oli saanut sen hyddyn,
jota se oli sopimuksella tavoitellut.

180 Majamaa 1999, s. 204.
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sdddettiin tdméan jdlkeen, kehittdmiskorvauksilla muodostettiin tavallaan selkedmpi perdlauta
myds sopimuskorvausten mairélle. Jos siis Majamaan ennustus ja analyysi oli oikea vuonna

1999, lainvastaisia linjauksia tehdifin joissain kunnissa edelleen. '8!

Maikinen on todennut ennen MRL 12 a luvun sddtamisté, ettei arvonnousun leikkaamista voida
toteuttaa lain tuen puuttuessa miiraimailld, mutta ei tisti johtuen sopimuksinkaan.'®? MRL 12
a luvun sddtdmisen yhteydessid nimenomaan ei mahdollistettu yleistd arvonnousun leikkaamista
tal verottamista, vaan koko luvun keskeinen tarkoitus on kustannusten korvaaminen. Jos 1dhto-
kohdaksi otetaan viitattu Makisen kanta, téssd suhteessa ei ole tapahtunut muutosta MRL 12 a
lukua sdddettdessd. Voitaisiin paremminkin argumentoida, ettd oikeustilan tulisi nyt olla vield
selvempi sen suhteen, ettei puhtaasti arvonnousuun perustuvaa maksua voida perid pakolla eikd
sopimuksella. Edelld esitellyt Turun seudun linjaukset maankiyttosopimusten korvausten ta-

sosta ndyttavit tissd valossa lainvastaisilta.

3.4 Perustuslain 15 §:n omaisuuden suojan merkitys maankdyttosopimuksille

Julkisyhteison mahdollisuutta perid yksityiseltd pakollisia maksuja on tarkasteltava perustus-
laillisen omaisuuden suojan kannalta. Kun maankéyttosopimuksia on arvioitava julkisoikeudel-
lisen kehittdmiskorvauksen sijaan tulevana tapana hoitaa maanomistajan velvollisuus osallistua
julkisyhteison kustannuksiin, on omaisuuden suoja huomioitava myds maankayttosopimusten
kontekstissa. Edelld on todettu MRL:n esitéiden tukevan kantaa, ettei kunta voi “verottaa”
maanomistajan hyodyksi tulevaa arvonnousua sopimuksella. Kysymykselld on my0s yhteis-
kuntafilosofinen puolensa, jolla voidaan perustella arvonleikkaustakin. Esimerkiksi Virtanen
huomauttaa kunnan maapolitiikan olevan myos etiikkaa. Hén toteaa, ettd yhteiskuntamoraalin
kannalta ei ole hyviksi, jos maanomistajat voivat rikastua nukkuessaankin™ ja kutsuu “ansiot-
tomaksi arvonnousuksi” sellaista maan arvonnousua, joka ei perustu maanomistajan omiin toi-
menpiteisiin.'®* Epdilemitti on totta, etti omistusolot, tulonjako ja muut varallisuusoikeudelli-
set kysymykset ovat pohjimmiltaan poliittisia.!®* Oikeusjirjestyksen tulisi heijastella niiti ar-
voja, joita yhteiskunnassa pidetdin tdrkeind. My0s varallisuusoikeudelliset periaatteet voivat

siis muuttua yhteiskunnallisten arvostusten mukaan.

181 Myos Hovila (2009, s. 150) esittid epiilyksensi siitd, onko lainvastaisista menettelyisti vielikién pédsty eroon.
182 Mikinen 2000, s. 170—171; Mikinen 2002, s. 7.

183 Virtanen 2000, s. 18—19.

184 Ks. myds Ungern 1997, s. 97-99.
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Maanomistuksen ulottuvuuden tulkinta vaihtelee eri oikeuskulttuurien vélilla. Eteld-Euroopan
valtioissa on yleistd, ettd rakennusoikeuden ja maan arvon katsotaan kuuluvan maahan itseensi,
ja julkinen valta vain rajoittaa tuon arvon kéyttod. Pohjoisemmissa maissa puolestaan on ylei-
sempad tulkita, ettei maanomistus vield luo omistajalle oikeutta arvonnousuun, joka on seu-
rausta alueen kehittymisesti ja (julkisin varoin rakennetusta) infrastruktuurista. Silloin arvon-
nousun periminen kunnalle on periaatteelliselta kannalta oikeutetumpaa kuin eteldeurooppalai-
sissa oikeusjérjestyksissd.!®> On myds esitetty, ettd eurooppalainen omaisuudensuojakisitys
olisi ldhentyméssd yhdysvaltalaista, vahvaa yksityisomaisuutta korostavaa jérjestelmai, jolloin
julkinen intressi saa aiempaa useammin viistyd yksityisen edun tieltd.'®¢ Tuorin mukaan oi-
keuskulttuuriin ja oikeuden syvirakenteeseen liittyvét syvilliset muutokset vaikuttavat myds
oikeuden pintatasoon. Jos pitkilld aikavililld oikeuskulttuurimme muuntuu esimerkiksi omai-
suuden késitteen osalta johonkin suuntaan, se alkaa ndkyd myds pinnalla, kirjoitetun lain ta-
solla.'®” Oikeudelliselta kannalta, tai ainakin lainopillisesti, kysymysti tulee kuitenkin tarkas-
tella voimassa olevasta oikeusjérjestyksestimme ja sen aineellisista sidnnoksisti késin, tdsmen-
tden ja systematisoiden niiden merkitysti yleisten tulkintaoppien mukaisesti.'®® Perustuslailli-
nen omaisuudensuoja on riidatta osa oikeuttamme ja se pitdd huomioida, kun puututaan yksi-

tyisen varallisuuteen.

Omaisuudensuoja on turvattu PL 15 §:ssd ja Suomea velvoittavissa kansainvilisissd thmisoi-
keussopimuksissa, etupéddssd Euroopan ihmisoikeussopimuksen ensimmaéisen lisdpoytékirjan 1
artiklassa. PL 15 §:n esitdiden mukaan omaisuudella tarkoitetaan varallisuusarvoisia etuja ja
sithen voidaan puuttua vain lain nojalla.'® Niinpi esimerkiksi veron tulee perustua lakiin. Kun
maankdyttosopimuksen kohdalla ei verosta ole sdddetty, siind mééritellyssd sopimuskorvauk-
sessa ei olisi kysymys verosta silloinkaan, kun korvauksen taso mééritelladn suhteellisena osuu-

tena maan arvonnoususta, vaan kyseessd olisi sopimukseen perustuva korvaus. Kuten olen

185 Renard 2009, s. 219.

186 Jacobs 2009, s. 63. Timin tutkielman nikokulmasta on kuitenkin tirked huomata, etti juuri maaomaisuuden
kohdalla yhdysvaltalainen oikeus ei ole erityisen voimakkaasti omaisuudensuojaa korostava, vaan sijoittaa vertai-
lussa vdlimaastoon. Alterman 2010, s. 75.

187 Tétd vaikutusta voidaan kutsua oikeuden tasojen konstituutiosuhteeksi. Tuori 2000, s. 229-230. Oikeuden ta-
soista ja niiden viélisistd vaikutussuhteista yleisesti ks. Tuori 2000, s. 163-233.

188 Oikeussdinndsten systematisoinnista, ks. Aarnio 1989, s. 288-305.

18 HE 309/1993 vp, s. 62. PL 15 § vastaa kumotun Suomen hallitusmuodon (HM, 94/1919) omaisuudensuoja-
saannostd (ks. HE 1/1998 vp, s. 80), ja lainkohdan tarkemmat perustelut 16ytyvit 1990-luvun perusoikeusuudis-
tuksen esitdistd. Tamén vuoksi PL 15 §:n yksityiskohtaisia perusteluita tulee lukea alkuperiisen sddnnoksen (HM
12 §, laissa 969/1995) esitdistd, jotka puolestaan viittaavat edelleen “poikkeuksellisen laajaan tulkintakéytantoon”
omaisuudensuojan osalta (HE 309/1993 vp, s. 62). Omaisuudensuoja oli siis kehittynyt pitkdn ajan kuluessa ja
sille oli muodostunut varsin vakiintunut merkityssisélto jo ennen perusoikeusuudistusta.
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edelld perustellut, merkittdvid ongelmia voidaan kuitenkin ndhd& siind, ettd lakiin perustuva
maksu eli kehittimiskorvaus pyritddn kunnan maapolitiikassa korvaamaan sopimuksella, jolla
kaytannossa kierretidén kehittdmiskorvausta koskevia sddnt6jd. Kun sopimuskorvaus irrotetaan
kustannusperusteisuudesta ja kiinnitetddn nimenomaan arvonnousuun eikd maanomistajalla ole
muuta mahdollisuutta saada rakennusoikeutta kuin suostua sopimuksen mukaiseen korvauk-
seen, kunta myy rakennusoikeutta verottamalla sen tuomaa arvonnousua suhteellisella lasku-

kaavalla.

Kéytannossd omaisuudensuoja ei ole koskaan tdydellinen, vaikka tillaista konstruktiota voi-
daankin kayttaa 1dhtokohtana oikeudelliselle ajattelulle, kun pyritdédn hahmottamaan omistami-
sen luonnetta.'”® Mydskiin maaomaisuus ei nauti tiydellisti suojaa, vaan piinvastoin se on
varsin suhteellista ja maan ollessa hyvin erityinen omistuksen kohde useimmista ndkdkulmista
se on suhteellisempaakin kuin irtaimen omistaminen.'! Maata ei esimerkiksi voida luoda lisi,
eikd kiintedd omaisuutta voi siirtdé paikasta toiseen. Oikeusjérjestyksen kehittyessd myds omai-
suudensuojaan kohdistuu ajasta ja paikasta riippuvia rajoituksia, joilla pyritddn edistimiin yh-
teiskunnassa kulloinkin arvokkaina pidettivii paimairid.'®> Esimerkiksi kaavajirjestelmi jo it-
sessddn rajoittaa maanomistajan mahdollisuutta rakentaa maalleen haluamallaan tavalla ja on
siind mielessd omaisuudensuojan rajoitus,'®? vaikka onkin helppo perustella kaavoituksen tar-
peellisuutta yleisen edun tarpeella.'”® Omaisuudensuojan ja maankiyton suunnittelun jénnite
onkin ollut keskeinen kysymys Euroopan kasvavissa kaupungeissa 1800-luvulta saakka.'®>
Pulma ei olekaan se, voiko maanomistajan oikeuksiin puuttua lainkaan, vaan kysymys on siité,

miten laajaa puuttuminen voi olla ja mihin se perustuu.

190 Ks. omaisuuden suojan rajoittamisesta Linsineva 1999, s. 476-477.

91 M&itin (2000, passim., ks. esim. s. 2, 507-511) viitdskirjassa on tarkasteltu maanomistusoikeutta erityisesti
omaisuuden kdyton kannalta, mutta teos on kattava esitys maanomistuksesta muutoinkin. Ks. my6s Hyvonen 1993.
On myos selvid, ettd vahvakaan yksityisomaisuusjérjestelma ei tarkoita, etteikd omistamiseen liittyisi vahvoja
vastuita. Ks. Jacobs 2009, s. 66.

192 Mikinen (2000, s. 137—-138) ottaa esimerkiksi kestiviin kehityksen, joka vuosituhannen vaihteessa tuntui suh-
teellisen uudelta tavoitteelta.

193 vrt. Méittd (1999, s. 206), jonka mukaan voidaan toisaalta katsoa kaavoituksen mahdollistavan omaisuuden
sellaisen kdyton, joka ei olisi mahdollista ilman kaavaa pelkdn omistusoikeuden nojalla. Kaavan aiheuttamaa ra-
joitusta tasapainottamaan rakennuslainsdddidntoon on otettu sdédnndksid (esim. MRL 54.3 §) turvaamaan kaavoi-
tuksen kohtuullisuus maanomistajan ndkdkulmasta. Ks. Hyvonen 1993, s. 146—147. Vrt. kuitenkin PeVL 38/1998
vp, s. 4, jossa PeV totesi, ettid "kaavoihin ja rakennusjérjestyksiin sisiltyvat méaardykset ovat merkittavilta osiltaan
pikemminkin nykyaikaisessa yhteiskunnassa vélttimatontd omaisuuden kayton séédntelyd kuin sen varsinaista ra-
joittamista.”

194 Syrjdnen 1999, s. 309. Toinen asia on, etti kunnan kaavoitusmonopolia on haastettu ajatuksin, etti ainakin
joissain tilanteissa myds maanomistajalla olisi jonkinasteista kaavoitusvaltaa. Hikkénen 2016, s. 301-329.

195 Renard 2009, s. 216.
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On siis selvdd, ettd maanomistajaan kohdistuu merkittdvisti omaisuudensuojan rajoituksia.
Maaomaisuuden kdyttdd on rajoitettu monin tavoin ja lisdksi maanomistajalla on velvollisuus
suorittaa erilaisia veroja ja maksuja, jolloin osa maanomistajan varallisuudesta siirtyy julkisyh-
teisoOlle eli padasiassa kunnalle. Téstd ei silti voida tehdéd padtelmid omaisuudensuojan rajoista
tai siitd, minkédlainen varallisuudensiirto yksityiseltd julkisyhteisolle voitaisiin katsoa liian pit-
kille meneviksi ja sellaisena omaisuudensuojan loukkaukseksi. Kunnan perimin kehittdmis-
korvauksen tai vaatiman maankdyttomaksun mairdd on tarkasteltava osana kiinteistoon koh-
distuvan taloudellisen rasituksen kokonaisuutta.'”® Verojen ja maksujen kumuloituessa rasitus
voi ldhestyé jopa konfiskatorista verotusta, joka on katsottu perusoikeusloukkaukseksi sekéd Eu-
roopan ihmisoikeustuomioistuimessa (EIT N.K.M. vs. Unkari, 14.5.2013) etti perustuslakiva-
liokunnassa.'”” Ongelma maan arvoon kohdistuvien verojen ja maksujen suhteen syntyy siiti,
ettd samaa arvoa saatetaan verottaa useaan kertaan,!”® jolloin kokonaisrasitus voi muodostua
kiinteistonomistajan kannalta kohtuuttomaksi, vaikka yksittdiset verot tai maksut eivit sitd oli-

sikaan.

Maankéyttosopimuksissa sovittavien korvausten tasoa on omaisuudensuojan nakokulmasta tar-
kasteltava huomioiden maanomistajan oikeusasema kokonaisuutena. Vaadittujen sopimuskor-
vausten ei tulisi olla tasolla, jolla maanomistaja ei voi nauttia omaisuudestaan, esimerkiksi niin,
ettd kunta perisi koko arvonnousun itselleen. Téstd teoreettisesta tarkastelusta huolimatta kay-
tinnon sopimustoiminnassa tuskin solmitaan maanomistajalle kannattamattomia sopimuksia —
eihdn maanomistaja suostuisi sopimukseen, josta ei saisi lainkaan hydtyd. Omaisuudensuo-
jandkokulma on silti olennainen, kun tarkastellaan maankdyttdsopimuksilla sovittavien maksu-
jen asemaa suhteessa maanomistajan muihin velvoitteisiin ja niiden vaihtoehtoon, kehittdmis-
korvaukseen. Huomioitava on myds kunnan julkisoikeudellinen asema, koska yksityisten viéli-

sissd sopimussuhteissa omaisuudensuojakysymysti ei tarvitse samalla tavalla ottaa huomioon.

3.5 Yhteenveto maksujen luonteesta

Kun tyypitelladn maankéyttosopimusten perusteella maksettavia korvauksia, voidaan niité aja-

tella joko veroina, maksuina tai puhtaasti sopimukseen perustuvina suorituksina.'® Niiti ei

196 Hikkéinen 2016, s. 300.

197 Ks. kootusti Knuutinen 2015, 819; Nykinen 2017, s. 225-226.

198 Mattila 1999, s. 226; Hikkénen 2016, s. 257.

199 Myos Mikinen (2002, s. 10) on jaotellut mahdolliset lihestymistavat néihin kolmeen.
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voida pitdd veroina, koska tillaiselta puuttuu nimenomainen laillinen pohja.??® Ne eivit ole
maksukaan, koska viranomainen ei maéraa niité, toisin kuin kehittdmiskorvaukset. Ne siis pe-
rustuvat sopimukseen, mutta pelkistddn tésti ei voida péételld sopimuskorvauksen voivan olla

minkdélainen tahansa.

Koska maankayttosopimuksia on tarkasteltava osana MRL:n systematiikkaa ja on huomioitava
hallinto-oikeudelliset periaatteet ja niihin liittyvit perusoikeuskytkennit, tulee sopimuskor-
vauksia tarkastella ainakin jossain méérin maksun kaltaisina ja kehittimiskorvauksia koskevat
rajoitukset on huomioitava myds maankayttosopimuksia solmittaessa. Nama vaatimukset aset-
tavat rajan kunnan mahdollisuudelle edellyttdd haluamansa korvaus sopimusteitse. Ainakin
joissain kunnissa on tehty maankdyttosopimuksista avoimesti linjauksia, jotka eivdt huomioi
kehittdmiskorvaussddnnosten vaikutusta sopimuskorvauksiin. Maksujen osalta tulisi joko luo-
pua kunnissa lainvastaisesta kdytdnnosti, tai vaihtoehtoisesti tismentéd lakia nykyisestd niin,
ettd tosiasiallinen kdyténtd voitaisiin perustella my6s suoraan lain sddnnoksilla eikd vakiintu-

neella tavalla.

4 KUNNAN KAAVOITUSVELVOLLISUUS JA MAANKAYTTOSOPIMUS

4.1 Kunnan kaavoitusmonopolista

Tassd alaluvussa vastaan kolmanteen alakysymykseen: Miten MRL 51 §:ssd sdddetty asema-

kaavoitusvelvollisuus vaikuttaa kunnan maankayttdsopimuksia koskevaan sopimusvapauteen?

Kunnilla on hyvin vakiintuneesti katsottu olevan kaavoitusmonopoli, jonka perusteella kunnat
paitsi ovat ainoat toimijat, joilla on toimivalta saada oikeudellisesti pdtevé kaava vahvistetuksi,
ne my®os péittivit siitd, milloin, mihin ja miti kaavoitetaan.’’! Kaavoitusmonopoli sisiltii seki
kunnan toimivallan kaavoittaa myds yksityisen omistamia maita, kaavoituksen kdynnistimisen

aloiteoikeuden ettii oikeuden méiritelld kaavoituksen tavoitteet ja kaavojen sisillot.2%2

Hyvonen on katsonut kaavoitusmonopolin olevan johdettavissa MRL 51 §:sté, jossa hinen mu-

kaansa sdddetddn samaan aikaan sekd kunnan oikeudesta paattaa kaavoituksen ajankohdasta ja

200 Ks. maksujen ja verojen vilisesti erosta esim. Tuori 2004.
201 Esim. KHO 4.4. 2003 t. 851.
202 Ks. Syrjinen 1999, s. 204.
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sisdllostd ettd titd vastaavasta kaavoitusvelvollisuudesta.?’®> Forss on katsonut, ettd ratkaisun
KHO 2011:11 jélkeen voidaan ldhted siitd, ettd MRL 51 § my0s kieltdd tarpeettoman kaavoit-
tamisen.?%* Tilli tavalla ymmérrettynd kunnan harkintavalta kaavoituksessa on oikeudellisessa
mielessé lopulta melko rajattua ainakin jos suhteutetaan se mielikuvissa elédvédn lahes taydelli-
seen kaavoitusmonopoliin ja sithen liittyvan harkintavaltaan; MRL 51 § velvoittaa tarpeelliseen
kaavoittamiseen ja kieltdé tarpeettoman kaavan voimaan saattamisen. Nédiden kahden rajan vi-
liin ja4 se alue, jolla kunta voi vapaasti valita lainmukaisista vaihtoehdoista kaavoittamisen tar-

peen ja tavan.

RakL:n aikaan kunnan tuli alistaa kaavat ympéaristoministerion hyvaksyttaviksi. MRL:n voi-
maan tullessa tdstd menettelystd luovuttiin, joten kaavan mahdolliseen laittomuuteen ei nykyi-
sin kohdistu minkaénlaista ennakkovalvontaa. Kunta voi siis paitoksellddn hyviksya kaavan,
joka on lainvastainen, ja lainvastaisuus voidaan todeta sen jilkeen vain muutoksenhaulla. Muu-

205 mutta siind voidaan nahdi

tos on merkittdva ja korostaa kunnan itsehallintoa maankaytossa,
myds ongelmia. Samalla MRL:n jérjestelma muuttui Syrjdsen mukaan siten, ettd se perustuu
kaavojen lisdksi aiempaa enemmaén luvitukseen, miké perustelisi myos kaavoitusmonopoliter-
min péivittimisti esimerkiksi nimelld suunnittelumonopoli”.?% Joka tapauksessa verrattuna

aiempaan kunnan itsehallinto maank&yt6sséd on laajentunut 2000-luvulle tultaessa.

Kaavoitusmonopolin kisite on vakiintuneisuudestaan huolimatta saanut myds kritiikkia.?"?
Kunnalle annettu toimivalta ei tietenkéén tarkoita, etteikd harkinta olisi rajoitettua, mutta kaa-
voitusmonopolin kidsite yksinkertaistaa litkaa ja voi antaa mielikuvan toimivallasta, jossa kun-
nan ei tarvitsisi huomioida lainmukaisia rajoituksia harkinnalleen.?’® Taloudellisen analyysin
perusteella voidaan lisdksi perustella kunnan kaavoitusvaltaa enemmaénkin tarkoituksenmukai-
suudella kuin vilttimattdmyydelld tai periaatteella.’” Timin tutkielman nikokulmasta kes-
keistd kuitenkin on, ettd kaavoitusmonopolin olemassaolosta seuraa myds velvollisuus kaavoit-
taa tietyn tosiseikaston tdyttyessd. Kun maankdyttdsopimuksia on kunnissa totuttu ajattelemaan

kunnan sopimusvapauden piiriin kuuluviksi, herdd kysymys, voiko kunta vapaasti sopia

203 Hyvonen 2005, s. 33. Hyvonen (1988, s. 619) katsoi ndin jo RakL:n aikaan: velvollisuus ja oikeus kuuluivat
yhteen.

204 Forss 2013, s. 264—-265.

205 Majamaa 2003, s. 600. Ks. myos Mikinen 2007.

206 Ks. Syrjinen 1999, s. 118, 205.

207 Kootusti Syrjinen 1999, s. 204, av. 462; Hikkinen 2016, s. 112-118.

208 Ks. Ungern 1997, s. 85-86.

209 Alexander, s. 1992, erit. s. 195.

47



sellaisesta, johon sille on syntynyt velvollisuus suoraan lain nojalla. Siksi téssé luvussa tarkas-
tellaan sitd, asettaako mainittu kaavoitusvelvollisuus MRL:n jdrjestelmdssd jonkinlaisia rajoit-
teita sille, miten vapaasti kunta voi harkita maankiyttosopimuksen tekemisti. Kyse ei tissa
luvussa ole niinkddn sopimuksen siséllostd ja sen rajoituksista vaan siitd, miten kaavoitusvel-

vollisuus muotoaa kunnan liikkkumavaraa sopimustoiminnan kannalta ylipddnsa.

Kaavoitus- tai suunnittelumonopoli-termien heikkouksista huolimatta oikeudessamme katso-
taan tdysin vakiintuneesti, ettd kunnalla on tillainen monopoli. Tdssé ei ole tarpeen pystya tar-
kasti erottelemaan, millaiset rajat tdlld kunnan monopolilla on. Sen sijaan olennaista on, etté
voidaan katsoa kunnalla olevan monopolin vastapainona toisaalta my0s kaavoitusvelvolli-
suus,”'” joka rajaa kunnan harkintavaltaa. Seuraavaksi tarkastellaan, miti tillainen velvollisuus

tarkoittaa ja mitd se merkitsee maankayttosopimuksia koskevan sopimusvapauden kannalta.

4.2  Kunnan abstrakti asemakaavoitusvelvollisuus

4.2.1 Maankéytto- ja rakennuslain 51 §

Kunnalla on velvollisuus MRL 51 §:n mukaan laatia asemakaava, kun kunnan kehitys tai maan-
kdytdn ohjaustarve siti edellyttid.?!! Kunnalla on timén siinndksen®'? nojalla periaatteessa
velvollisuus kaavoittaa yksittdisistd maanomistajista tai heidédn kanssaan solmittavista sopi-
muksista riippumatta, kun kunnan jonkin alueen kohdalla olosuhteet ovat sellaiset, ettd 51 §:n
mukaiset edellytykset kaavoittamiselle tdyttyvit. Tavallaan kunnan pitdisi oma-aloitteisesti
kaavoittaa alueita, joihin kohdistuu kysyntid.?!* Titd voidaan kutsua kunnan abstraktiksi ase-
makaavoitusvelvollisuudeksi.*'* Kun timi hyviksytiin MRL:n jirjestelmiin lihtokohdaksi, mi-
ten sithen suhteutuu tilanne, jossa kunta pdittdd kaavoituksesta sen perusteella, hyviksyyko

maanomistaja sen madrddmét ehdot?

210 Ks. esim. Hyvonen 1999, s. 205.

211 Ks. Hollo 2006, s. 42. Kunnalla on MRL 36 §:n mukaan velvollisuus myds yleiskaavan laatimiseen ja ajan
tasalla pitdmiseen. Koska maankéyttosopimukset liittyvit kdytdnndssd asemakaavoitukseen ja koko MRL 12 a
luvun kustannusten korvaaminen on kytketty juuri asemakaavoihin, tdssé esityksessd keskitytdin asemakaavoihin.
212 Myds MRL 20.1 § ja 60.1 § asettavat periaatteen tasolla vastaavan velvoitteen ja niihinkin sdinnoksiin on
tukeuduttu myos tuomioistuimessa (KHO 2020:52). Ks. myds Hakkadnen 2016, s. 158.

213 Ks. tistd Hikkéinen 2016, s. 230-232, 237-238. Mienpii (1989, s. 278) huomautti samasta asiasta jo RakL:n
aikaan. Myds Syrjanen (1999, s. 205) toteaa ’kaavoitus-" tai ”suunnittelumonopolin” vastinparin olevan kaavoi-
tusvelvollisuus.

214 K isite on lainattu Hikkiseltid (2016, s. 157).
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Karkeistaen kunnan tulisi havaitessaan MRL 51 §:n mukaisen tarpeen kaavoitukselle ehdottaa
maanomistajalle maankdyttdsopimusta ja jos tdmi ei sopimukseen suostu, maérdti tdlle mak-
settavaksi kehittdmiskorvaus MRL 91 ¢ §:n nojalla. Tamé johtuu siitd, ettd kunnan abstrakti
kaavoitusvelvollisuus ei tietenkddn voi olla riippuvainen yksittdisen maanomistajan halusta si-
toutua sopimukseen. Maankdyttosopimus on vain MRL 12 a luvun mukainen véline sopia kun-
nalle syntyvien kustannusten jakamisesta kunnan ja maanomistajan kesken. Sopimuksen perus-
teella el sellaisenaan voida havaita, onko kaavoitukselle olemassa tarvetta vai ei. Eri asia on
tilanne, jossa kunnalle ei 51 §:n nojalla synny velvollisuutta, vaan kaavantarve on pédasiassa
yksityisen edun vaatima MRL 59 §:ssi tarkoitetulla tavalla. Téllaisessakin tilanteessa maan-
kayttosopimus voi olla paras menetelma tarkoituksenmukaisten ratkaisujen 16ytdmiseksi, mutta

sopimuksen olemassaolo ei sindnsi ole yhteydessi kaavoituksen tarpeeseen.

Lain esitdiden perusteella yksittdinen maanomistaja ei voi vedota 51 §:44n, mutta perusteluista
on mahdollista lukea ndkemys, ettd tulkinnallista pohjaa yksittdistapauksessakin voidaan saada

pykaldn mukaisesta velvollisuudesta:

Laatimistarvetta koskeva sddnnds ei luo yksittdiselle maanomistajalle oikeutta asemakaavaan,
vaan kaavamonopoliin liittyvd kunnallinen péétintdvalta sdilyisi. Yleisen edun nidkokulmasta
sdannos kuitenkin velvoittaa kunnan laatimaan asemakaavan, kun kehityskynnys ylittyy.?!?

Kyseistd pykdldd on muutettu kahteen kertaan. Ensimmaéiselld muutoksella (1441/2006) sidin-
nokseen liséttiin maininta asuntotuotannon korostamisesta. Toisella muutoksella (204/2015)
pykélda tdsmennettiin edelleen ottamalla mukaan elinkeinoeldmén toimivan kilpailun edista-

minen.
Vuoden 2006 muutoksen esitdissd sddnnoksen velvoittavuudesta todettiin, ettd

Kehityksen edellytyksié ja siitd johtuvaa tarvetta arvioi kunta itse sille kuuluvan kaavoitusmo-
nopolin puitteissa. Kaavoitus on kuitenkin suhteutettava kunnille kuuluvaan velvollisuuteen pal-
velujen jérjestdmiseen kunnan asukkaiden tarpeisiin, miké on riippuvainen kuntien taloudellisista
voimavaroista.?'¢

Vuoden 2015 muutoksen esitoissd edelleen todettiin, ettd

Ehdotetulla muutoksella ei muutettaisi joustavan normin luonnetta voimassa olevasta laista. Yk-
sittdiselld maanomistajalla tai toiminnanharjoittajalla ei ndin ollen olisi oikeutta asemakaavaan
toimivan kilpailun edistdmiseen liittyvilld perusteilla, vaan paitintdvalta asemakaavoitukseen
ryhtymisesté séilyisi kunnalla. Maankdyton ohjaustarpeen arvioiminen myds kilpailundkdkohdat

25 HE 101/1998 vp, s. 78.
216 HE 81/2006 vp, s. 25.
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huomioon ottaen siten velvoittaisi kunnan laatimaan asemakaavan, kun elinkeinoeldmén terveen
kilpailun edistdminen sitd edellyttdd. Kilpailundkokulman korostamisen tavoitteena on edistad
riittdvad ja monipuolista tonttitarjontaa kunnassa seké tulevan tonttitarpeen ennakointia ja suun-
nittelua. Tavoitteen toteuttamisen kannalta on tirkeéa ettd asemakaavoitukseen ryhtymisté ei ym-
marretd vain uuden alueen kaavoittamisena, vaan my0s olemassa olevan asemakaavoitetun alueen
kehittimisend.?!’

Esitoiden perusteella on siis selvéd, ettei maanomistaja voi yksittdisessd tapauksessa vedota
kunnan kaavoitusvelvollisuuteen. Hallituksen esitykset tdstd huolimatta ovat yhtd johdonmu-
kaisia siind, ettd kyse on todellakin velvollisuudesta. Asia on sindnsd riidaton ja esimerkiksi
ratkaisussaan KHO 2015:95 korkein hallinto-oikeus viittaa tdhdn velvollisuuteen. Tédmén
vuoksi on perusteltua tarkastella MRL 51 §:44 siten, ettd se asettaa systemaattisia vaatimuksia
muille kaavoitusta koskeville sddnnoksille. Koska kunnan kaavoitusharkinta ei MRL 51 §:std
johtuen ole tdysin vapaata, ei voida ldhted mydskddn siité, ettd kunta voi kaavoittaakseen va-
paasti edellyttdd tiettyjd sopimusehtoja maanomistajalta, ainakaan niissa tapauksissa, joissa 51
§:n mukainen kaavoituskynnys ylittyy. Tdmén tutkielman nidkokulmasta erityisen kiinnostava
on viimeksi lainattu kohta, jonka lopussa todetaan erikseen, ettd kaavoitusvelvollisuus tarkoit-
taa myds jo asemakaavoitetun alueen kehittdmistd. Tam&han on tulkittava siten, ettd esimerkiksi
kaupungin kasvaessa kunnan tulisi kaavoittaa myds tarpeellista tdydennysrakentamista alueel-

laan suoraan MRL 51 §:n nojalla.

Tietynlainen perusongelma syntyy siitd, ettd kunnalla olevan kaavoitusmonopolin vuoksi kunta
voi ainakin periaatteessa sopimusneuvotteluissa vaatia maksua kaavoittamisen edellytyksend,
vaikkei sille syntyisi juurikaan kustannuksia kaavoittamisesta.?'® Mikinen on ilmaissut asian
siten, ettd kun “viranomainen solmii sopimuksia sille uskottujen tehtivien hoitamisesta, se ei
ole yksityisen kanssa tasa-arvoisessa asemassa.”?!® On selvii, ettei kunta voi julkisoikeudelli-

sena toimijana ja sopimuksen kohteesta toimivaltansa vuoksi madrddmadn kykenevédni

217 HE 334/2014 vp, s. 15. On ongelmallista perustella kunnan p#itintivaltaa ja maanomistajan subjektiivisen
oikeuden puuttumista normin joustavuudella (ei muutettaisi joustavan normin luonnetta [...] ei nidin ollen olisi
oikeutta asemakaavaan [...] vaan paiténtévalta asemakaavaan ryhtymisesté sdilyisi kunnalla”). Nimittdin normin
joustavuus ei sindnsé tarkoita, etteik sen soveltamiskayténto voisi olla hyvinkin tdsméllinen ja vakiintunut ja voisi
sellaisena my®s tarkoittaa kdytantdd, jossa maanomistajalla nimenomaan olisi oikeus asemakaavaan. Normin jous-
tavuus ei siis ole sellaisenaan ohje normin tulkinnalle. Joustavista normeista ks. M&étta 2005.

218 Hikkinen 2016, s. 258. Jidskeldinen ja Syrjinen (2014, s. 604) ovat todenneet, ettei tillainen vaatiminen voi
olla mahdollista.

219 Mikinen 2000, s. 59. On tietysti totta, etti maanomistaja voi olla taloudellisesti niin voimakas, etti se voi
puolestaan kéyttdd valtaa kuntaan nédhden. Ero kuitenkin syntyy siité, ettd siind missd maanomistaja ei voi siirtdd
omistamaansa maata toiseen kuntaan, kunta voi sen sijaan kdytinnossad solmia sopimuksen toisen maanomistajan
kanssa, koska tyypillisesti kunnalla on useita potentiaalisia sopimuskumppaneita, kun taas maanomistajalla voi
tietyn tontin osalta olla vain yksi kunta, jonka kanssa solmia sopimus.
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osapuolena tehdi sopimisesta yksipuolista sanelua.??° Siti varten kunnalla on kiytettivissiin

kehittdmiskorvauksia koskeva sdéntely.

Lisdksi maanomistajan oikeusturvan kannalta ongelmaksi muodostuu se, ettei kunnan passiivi-
suudesta synny valituskelpoista paitosti.??! Kaavoittamatta jittiminen ei ole hallintop#itds, jo-
hon voisi hakea muutosta. Tosin maanomistaja voi tehdi aloitteen kaavoituksesta ja aloitteen
hylkd&misen tapauksessa turvautua muutoksenhakuun, mutta téllaisella menettelylld tuskin on
kiytinndssd menestymisen mahdollisuuksia.??? Ongelma kytkeytyy jélleen siihen, tuleeko kun-

nan ryhtyé kaavoitukseen kaavoitusvelvollisuutensa nojalla.

MRL 51 §:44 taydentdd MRL 60.1 §, joka velvoittaa kunnan seuraamaan kaavojen ajanmukai-
suutta. Sdidnnoksessd kunta velvoitetaan my0Os ryhtyméén toimenpiteisiin, mikéli asemakaava
on vanhentunut. Saman pykaldn 2 momentissa on tarkennettu tatd velvollisuutta siten, ettd kaa-
van tarkistaminen on suoritettava tiettyjen méérdaikojen kuluttua kaavan voimaan tulosta las-
kien. Kun tdtd kunnan velvollisuutta tarkastellaan kaavoitusvelvollisuuden késitteen ndkokul-
masta, ei voida ldhted sellaisesta oletuksesta, ettd kunnalla olisi tdysin vapaa harkintamarginaali
kaavan ajanmukaisuuden toteamisessa. Kuitenkin merkittdva rajoitus timén ajanmukaisuusar-
vioinnin velvoittavuuden kannalta on, ettd kunnan péétostd, jolla asemakaava on todettu ajan-
mukaiseksi, koskee MRL 60.2 §:n viimeisen virkkeen mukaan valituskielto.??* Ratkaisu on lain
esitdissd perusteltu vain silld, ettd arviointi asemakaavan ajanmukaisuudesta kuuluu “kunnan
harkittavaksi”.?>* MRL 60 § onkin ymmirrettivissi lihinnd menettelysisinndkseni, jolla ei ole
kuntaa aineellisesti velvoittavaa merkitystd. Kunhan kunta on asianmukaisesti arvioinut asema-

kaavan ajanmukaisuuden, ei sen ratkaisua voida haastaa tdmdn sddnnoksen perusteella.

Kunta voi siis passiivisuudellaan halutessaan painostaa maanomistajan hyviksymééin sopimus-
ehdot, jotka kunta haluaa voimaan. Taémi on ongelmallista, koska MRL:n jérjestelmésséd sopi-
mukseen padsemisen vaihtoehdon ei pitdisi olla kaavoittamatta jattiminen vaan kehittdmiskor-
vauksen midrddminen, ainakin silloin, jos voidaan katsoa kunnalle syntyneen velvollisuuden

kaavoittamiseen MRL 51 §:n nojalla. Kysymys kuitenkin viime kddessd palautuu siithen,

220 Jiiskeldinen — Syrjinen 2014, s. 603.

221 Hikkénen 2016, s. 335.

222 Kaisto — Hakkola 2010, s. 8. Jiiiskeldinen — Syrjinen 2014, s. 374.
223 Ks. my6s Syrjénen 1999, s. 127.

224 HE 101/1998 vp, s. 82.
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toteutetaanko kunnan kehityksen edellyttiméi kaavoitusta vai tdimén kynnyksen alle jadvaa yk-

sityisen edun vaatimaa kaavaa.

4.2.2 Kaavoitusvelvollisuuden laiminlydnti

MRL:iin on otettu sdédnnds sellaisia tilanteita varten, joissa kunta ei taytd kaavoitusvelvollisuut-
taan. MRL 177 §:n nojalla asianomainen ministerié (nykyiselldén ympéaristoministerid) voi
madritd kunnan kaavoittamaan méérdajassa. Tadma sddnnos edelleen korostaa sitd, ettei 51 §:n
asettama velvollisuus liiku pelkédn periaatteen tasolla, vaan silld on konkreettista oikeudellista
merkitystd.??> Syrjinen tosin on todennut ministerién ohjauksen mahdollistavan sidinndksen
olevan kuollut kirjain.??® Sittemmin hiin on tyytynyt huomauttamaan, etti siti on kiytetty
RakL:n aikaan lihinni rakennussuojelullisiin tarkoituksiin.??” Hovila on muotoillut asian hiu-
kan miedommin kutsuen suhtautumista pakkokeinoihin kunnan kaavoitusmonopolin alueella
pidittyviksi”.??® Hiukan erilaisista muotoiluista huolimatta kirjallisuudessa ollaan kiytin-
nossd yksimielisii siind, ettei kuntaa tosiasiassa pakoteta kaavoitukseen kunnan kehityksen tai
maankayton ohjauksen tarpeen perusteella. Se, ettd kdytdnnossd néitd maanomistajan oikeus-
turvakeinoja ei sovelleta, ei kuitenkaan tarkoita, etti ne olisivat vailla merkitystd. Pdinvastoin
niiden olemassaolo osana MRL:ia on vahva osoitus siitd, ettd systemaattiselta kannalta kunnan
kaavoitusvelvollisuus on osa oikeusjérjestystimme siitd huolimatta, ettd kunnan harkintavalta

on kdytdnnossi ja periaatteessakin suuri.

Forss pitdd tilannetta kestdméttoména siltd kannalta, ettd kun kdytdnnossd kaavoitusvelvolli-
suutta ei voida pakottaa kdyttdméén, vaikka sithen on laissa sddnnokset, kunta voi kuitenkin
toiselta puolen vedota kaavoitusautonomiaansa sopimussuhteessa.??’ Kunta voi siis tavallaan
poimia rusinat pullasta voidessaan vedota julkisoikeudelliseen tehtdviinsi siind, ettei sen ole
mahdollista sitoutua tietynsiséltdiseen kaavaan, mutta samalla sitd ei kidytdnnossd voida vel-

voittaa kaavoittamiseen silloinkaan, kun sille olisi lainmukaiset perusteet.

225 Syrjénen 2005, s. 33, 186.

226 Syrjénen 1999, s. 205. Syrjinen on kirjoittanut ennen MRL:n voimaantuloa, mutta RakL:n 143 §:ssd oli saman-
siséltdinen sddannds, joten MRL 177 §:ssé olevan sddanndksen historia on itse lakia vanhempi. Tosin ennen MRL:ia
maankéyton suunnittelu tapahtui hyvin erilaisessa oikeudellisessa kontekstissa — esimerkiksi kaavojen alistusvel-
vollisuus teki jarjestelméstd huomattavan erilaisen.

227 J4iskeldinen — Syrjinen 2014, s. 600.

228 Hovila 2016, s. 103.

229 Forss 2013, s. 265.
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MRL 59 §:n mukaan, jos asemakaava tai kaavan muutos on pééasiassa yksityisen edun vaatima
ja laadittu maanomistajan tai -haltijan aloitteesta, kunnalla on oikeus perié taltd kaavan laatimi-
sesta ja késittelystd aiheutuneet kustannukset. Sdannoksen tarkoituksena on antaa kunnalle
mahdollisuus perid kustannukset silloin, kun hanke ei perustu kunnan yleiseen kehitykseen ja
siitd nousevaan tarpeeseen.??” Koska lakiin on otettu siinnds, joka on tarkoitettu kiytettiviksi
juuri niissé tilanteissa, joissa kunnalla ei ole yleiseen kehitykseen perustuvaa intressid kaavoi-
tukseen, pitdd johdonmukaisuuden vuoksi voida l4hted siitd, ettd MRL 12 a luvun kustannusten
korvaamista koskeva sddntely ei syrjaytd mahdollista 51 §:n nojalla syntyvédd kunnan velvolli-
suutta. Kaavoituksen tarpeen toteaminen on arviointia, joka ei riipu mitenkéén siitd, miten kun-
nalle kaavoituksesta ja yhdyskuntarakentamisesta syntyvat kustannukset katetaan. Mikddn ei
sindnsé estd sekd 59 §:n ettd 12 a luvun sddnnodsten samanaikaista soveltumista yksittdisessi

hankkeessa,’

31 mutta 59 § niyttii lain kokonaisuuden kannalta tukevan nikemysti, etti silloin
kun kunnalla on suoraan 51 §:44n perustuva kaavoitusvelvollisuus, ei maankdytdstd sopimisen

onnistumisen pitdisi ratkaista kaavoituksen aloittamista.

Useimmiten kdytdnnon toiminnassa kunnalla ei niinkddn katsota olevan kaavoitusvelvolli-
suutta, vaan pdinvastoin kaavoitusmonopoliin perustuva yksinoikeus sen harkitsemiseen, missi
kaavoitusta tarvitaan. Monopolin olemassaoloa on perusteltu sekéd kunnan yksinomaisella kaa-
voitustoimivallalla ettd kunnallisella itsehallinnolla. Hovila on kuitenkin katsonut, ettei kaavoi-
tusmonopoli kuulu kunnallisen itsehallinnon ydinalueeseen, ja sellaisena se voi syrjaytyd tar-
keimmiin oikeushyvin tielti.>** Kaavoitusmonopoli on ymmirretty siini mairin vakiintuneeksi
kunnan “oikeudeksi”, ettd kisitteestd on jopa suoraan tehty pdédtelmid oikeusjdrjestyksemme
sisdllostd.?>? Esimerkiksi ratkaisussa KHO 2015:95 korkein hallinto-oikeus, viitattuaan sininsi

kuntaa velvoittavaan kaavoitusvelvollisuuteen, totesi, etti:

Kunnalla on kaavoitusmonopolinsa mukaisesti ja osana maapolitiikkaansa oikeus laatia halua-
mansa sisiltoisid kaavoja edellyttden, ettd kaavalle laissa sdddetyt sisdltovaatimukset tayttyvit.
Kunnalla on tdll6in harkintavaltansa puitteissa mahdollisuus muun ohella péattaa siitd, mille alu-
eille ja missa aikataulussa asemakaavoja laaditaan. (kursiivi lisdtty)

BOHE 101/1998 vp, s. 81. Ks. myds Hovila 2009, s. 149.

231 Maankiyttosopimuksen tulkinnassa saattaa ongelmaksi muodostuakin se, onko kunta luopunut 59 §:n mukai-
sesta oikeudestaan perid kaavoituskustannukset maanomistajalta. Ks. Kaisto — Hakkola 2010, s. 15.

232 Hovila 2016, s. 108. Hovilan artikkeli tosin kisittelee kaavoitusmonopolin kaventamisen edellytyksii lainsii-
dénndlld, ei niinkddn nykyisen lain tulkintaa.

233 Hikkénen 2016, s. 339-340.
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KHO kéytdnndssa siis johtaa oikeudellisen ratkaisun perustelut osittain kaavoitusmonopolin
kasitteestd. Hiakkénen on ankarasti arvostellut tillaista ajattelutapaa huomauttaen, ettei kisit-
teistd padttely voi ratkaista oikeudellista kysymystd, vaan huomio pitdd kiinnittdd aineellisen
oikeuden sdédnnoksiin. Késitteet abstrahoidaan lainsdddanndsti, eikd toisinpdin; oikeuden sisil-
tod el voi paatella késitteistd. Hin huomauttaa, ettd kunnalla kylld on toimivalta saattaa asema-
kaavat voimaan alueellaan, mutta kaavoitusvelvollisuuden osoittava tosiseikasto havaitaan olo-
suhteiden oikeudellisella arvioinnilla eikii kunnan kiyttiytymisestd.?** T#ssi luvussa kisitellyn
kaavoitusvelvollisuuden kannalta ongelmallisena voidaan ratkaisussa pitdé lisdksi kunnan pe-
rustelua, ettei se tavoitellut taajaman kehittimistd endi valittajien maiden suunnassa.?*> Kaa-
voitusvelvollisuuden ndkdkulmasta kunta ei voi ohittaa joidenkin maanomistajien kaavoitus-
tarvetta ilman maankaytollista perustetta. KHO katsoi ratkaisussa, ettd kaupunki ei ollut toimi-
nut yhdenvertaisuuden periaatteen vastaisesti ja ettd hyviksytty kaava oli MRL 54 §:n mukai-
nen. KHO myds erikseen viittasi MRL 51 §:std ”ilmeneviain tarkoitukseen turvata kunnan paé-
tantévalta asemakaavoituksessa”, joten kunnan harkintavalta oli keskeiselld sijalla KHO:n har-

kinnassa.

Voidaan siis osoittaa MRL:n kokonaisuuden asettavan tiettyjd systemaattisia vaatimuksia kaa-
voitukselle: Jos kunnan alueella on maata, jonka kaavoittamiseen kunnalla on velvollisuus 51
§:n nojalla, kunta ei voi jittdad kaavoitusta tekemattd vain siksi, ettei maanomistaja suostu kun-
nan vaatimiin sopimusehtoihin. Sen sijaan sen tulisi médéritd maanomistajalle julkisoikeudelli-
nen maksu eli kehittdmiskorvaus sille syntyvien kustannusten kattamiseksi. Yhteenvetona voi-
daan todeta, ettd laissa sdéddetty kaavoitusvelvollisuus rajoittaa kunnan mahdollisuutta kéyttad
maankdyttdsopimusta vapaasti niin kuin se haluaa, joskin on epdvarmaa, kuinka suuri tima
rajoitus kdytdnndssd on, koska kunnan oikeutta paattid maankdytostd parhaaksi katsomallaan

tavalla pidetdén hyvin laajana.

4.3 Uuden maan kaavoittaminen, tidydennyskaavoittaminen ja aloitteentekijd

Kuten edelld todettiin, kunnissa vain harvoin solmitaan maankayttosopimuksia maanomistajan
maan ensimmdisesti kaavoittamisesta.”*® Ympiristoministerion vuonna 2014 julkaisemassa

selvityksessa tétd yleistd kiytdntod perustellaan silld, ettd [e]nsi kertaa kaavoitettavilla alueilla

234 Hakkénen 2016, s. 159-160.

5 Ks. myds Wihd 2016, s. 4.

236 T4td on perusteltu mm. silld, ettd kokemukset ns. perustajaurakoinnista ovat olleet aiemmin huonoja. Ks. Eero-
lainen 1990, s. 6.
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maankéyttésopimus ei yleensd ole kuntatalouden ja asemakaavan toteuttamisen kannalta edul-
linen.”?” Tavallisempaa on, etti kunta hankkii raakamaan omistukseensa, kaavoittaa sen ja
luovuttaa myohemmin eteenpéin. Téssi tilanteessa saatetaan maankayttosopimuksen kaltaisia
ehtoja ottaa esimerkiksi kiinteistonkaupassa huomioon. Kun kunnan kehitys edellyttda koko-
naan uusien alueiden kaavoittamista, on melko helppo huomata, ettd kunnalle syntyy MRL 51

§:n mukainen kaavoitusvelvollisuus.

Miten toisaalta pitdisi tarkastella tdydennyskaavoittamista, jossa jo rakennetulle alueelle kaa-
voitetaan lisdd rakennusoikeutta, ja maapohja on yksityisen omistuksessa? Suurten alueraken-
tamishankkeiden suhteellisen painoarvon véhettyd on tdydennysrakentaminen ollut aiempaa
tarkedmpéd, jolloin maankiyttosopimusten merkitys on kasvanut jo viime vuosisadan lopulta
alkaen.?*® T4ydennysrakentamisessa yhdyskuntatekniikasta johtuvat kustannukset ovat toden-
nikoisesti melko pienid, mutta koska kaavoitetaan tyypillisesti jo tiiviisti rakennettua aluetta,
jossa maan arvo on korkea, yksityisen saama hydty saattaa hyvinkin olla suhteellisen merkit-
tdva. > MRL 91 e §:ssi on siidetty niiti tilanteita silmilld pitden, ettd jos yhdyskuntarakenta-
minen on merkittdvalti osin jo toteutettu, kehittimiskorvaus voidaan miiréitd vain maanomis-
tajalle, jonka saama hyGty on erityisen merkittdva. Tdydennysrakentaminen on tisté syysti eri-
tyisen olennainen konteksti arvioitaessa 3 luvussa kisiteltyd sopimuskorvauksen tasoa ja sen
rajoja. Jos kunnalle syntyvit kustannukset ovat vihéisid ja korvauksen tulisi olla lainsddaddnnon
kokonaisuus huomioiden korvausta kustannuksista, saattaa kdytdnnon sopimustoiminnassa ero

lainmukaisen ja todellisen sopimuskorvauksen vililld olla huomattava.

Jotta voidaan tarkastella maankdyttdsopimusten kadyttomahdollisuuksia tiydennysrakentami-
sessa, voidaan jakaa mahdolliset tilanteet niihin, joissa kunta katsoo kaavoittamisen tarpeel-
liseksi ja on aloitteellinen ja niihin, joissa maanomistaja hakee kaavamuutosta hyddyntadkseen
tyhjdn maa-alueen arvonnousupotentiaalia. Majamaa on kuvannut jaottelussa olevan kysymys
asian vireilletulosta. Joko kunta etsii sopivan kumppanin hankkeelleen tai sitten aloitteen teke-
villa maanomistajalla on tarve, jonka tyydyttdmiseen kunta voi osallistua kaavoittamalla timén

maata.>*® Kysymykselld on kuitenkin toinenkin ulottuvuus: jos kunnalle syntyy MRL 51 §:n

237 Suomen ympiristd 2014, s. 157.

238 Eerolainen 1990, s. 59; Takalo-Eskola 2005, s. 24.

239 Niissd tapauksissa sopimuskiytintoni on useissa kunnissa nimenomaan kannustaa tiydennysrakentamiseen,
ja sopimuskorvaukset ovat télldin johdonmukaisesti pienempié kuin ne olisivat uuden maan kaavoituksessa. Hak-
kdnen 2020, s. 39-40.

240 Majamaa 1999, s. 197.
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mukainen velvollisuus, kaavan laatimisen ei pitdisi edellyttdd maanomistajan aktiivisuutta tai

mydskddn kunnan ehdottamien maankiyttdsopimuksen ehtojen hyviaksymista.

Kun tarkastellaan MRL 51 §:n merkitystd kuntaa velvoittavana sddnndksend, on perusteltua
antaa merkitystd kunnan aloitteellisuudelle.>*! Jos nimittdin kunta lihestyy maanomistajaa tar-
koituksin, ettd maanomistajan maan kaavoittaminen olisi sen intressisséd, tdimé on katsottavaksi
indisioksi siitd, ettd kunta itse katsoo kunnan kehityksen edellyttivén alueen kaavoitusta. Jos
51 §:n kaavoitusvelvollisuuden kynnys ylittyy, kunta ei voisi asettaa kaavan edellytykseksi siti,
ettd maanomistaja suostuu sen vaatimiin sopimusehtoihin. Muutenhan se asettaisi julkisen val-

lan kéyton edellytykseksi maksun saamisen, mité ei voida pitdd lainmukaisena.

Kunnan aloitteellisuudella voi teoriassa katsoa olevan hyvinkin suuri merkitys kaavoitusvel-
vollisuuden syntymisen osoittamisessa. Lienee kuitenkin hyvin harvinaista, ettd kunta ehdot-
taisi tdydennyskaavoja yksittdisille tonteille esimerkiksi jo tiiviisti rakennetulle kaupungin kes-
kusta-alueelle. Dynamiikka on enemmaén sellainen, ettd maanomistajat hakevat kaavamuutosta
saadakseen hyddynnettyd maan sijaintiin perustuvaa arvonnousua uuden rakennusoikeuden

muodossa.’*?

Kéaytdnndssd uutta maata kaavoitetaan kunnissa niin, ettd maa hankitaan maanomistajalta kiin-
teistonkaupalla tai viime kiddessé lunastamalla. Téll6in kyse on kahdesta eri kannusteesta kun-
nalle. Ensinndkin kunnan oman maan kaavoittaminen on menettelyllisesti kevyempadd, eika
kunnan tarvitse arvioida, loukkaako se kaavoitusratkaisuillaan mahdollisesti maanomistajien
yhdenvertaisuutta.?** Toiseksi myydessiin kaavoitetun maan edelleen se voi hinnassa huomi-

£, 24

oida my0s kaavaan ja sen toteuttamiseen liittyvit kustannukse ilman ettd se joutuu tdssé-

kddn hankaliin menettelyllisiin kysymyksiin tai sopimusneuvotteluihin.

Onko silld merkitystd kunnan sopimusvapauden laajuuden kannalta, ettd maanomistaja on esit-

tdnyt toiveen maansa kaavoituksesta? Voidaan ndhda perusteltuna, ettd téllaisessa tilanteessa

24l MRL 12 a luvun mukainen maanomistajan velvollisuus osallistua kunnalle yhdyskuntarakentamisesta johtuviin
kustannuksiin syntyy kuitenkin riippumatta siitd, kumpi osapuoli on asiassa aloitteellinen. HE 167/2002 vp, s. 16.
Ks. my6s Rintaméki 2000, s. 40.

22 Helsingin kaupunki kertoo erikseen sivuillaan, etti aloite tulee yleensd kiinteiston omistajalta.
https://www.hel.fi/kanslia/taydennysrakentaminen-fi/tietoa/taydennysrakennusprojektin-kulku/. Kunnilla saattaa
kuitenkin olla tdydennysrakentamisen suunnitteluun tarkoitettuja ohjelmia laajempien alueiden tdydennysrakenta-
mistarpeisiin. Suomen ympaérist 2014, s. 137.

243 Yhdenvertaisuusarvioinnissa on silti otettava huomioon, ettd kunta ei saa suosia mydskéén omia maitaan ilman
maankéyttoon liittyvad perustetta. Ks. KHO 2015:95, jossa kunnan oli mahdollista kaavoittaa omaa maataan ja
jattad yksityinen maa kaavoittamatta, mutta paatoksen piti perustua muuhunkin kuin vain maanomistusoloihin.
24 Forss 2010, s. 83.
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on vaikeampi esittdd véitteitd kunnan kaavoitusvelvollisuutta koskien, kuin silloin kun aloit-
teentekijd on kunta itse. Voidaan siis ottaa ainakin ldhtokohdaksi se, ettd ollaan selvemmin so-
pimusvapauden piirissd. Tapauksessa KHO 2004:87 hallinto-oikeus ensiasteena totesi nimen-

omaisesti, ettd

[e]llei kunnan kehitys tai maankdyton ohjaustarve vaadi, kunta ei ole velvollinen laatimaan ase-
makaavaa yksityisen maanomistajan maalle timén tarpeiden vuoksi. Kunta voi kuitenkin laatia
alueelle asemakaavan, mutta se voi edellyttia, ettd asiasta tehdddn maankdyttdsopimus.

Korkein hallinto-oikeus pysytti hallinto-oikeuden ratkaisun, muttei enéd nimenomaisesti tois-

tanut titd kunnan kehitykseen liittyvdi argumenttia.

Vaikka lainatussa ratkaisussa lopputulos olikin se, ettei kunnalla niissd olosuhteissa ollut vel-
vollisuutta kaavan laatimiseen, ratkaisusta on luettavissa myds, ettd toisenlaisen tosiseikaston
tilanteessa velvollisuus voisi syntyd. Korkein hallinto-oikeus piti nimittdin ratkaisussaan teke-
minsi johtopditoksen edellytyksend, ettd kunnan kehitys tai maankdyton ohjaustarve ei vaadi
kaavoittamista. KHO siis viittaa ratkaisunsa perusteluissa kunnalla olevaan kaavoitusvelvolli-
suuteen, jota ei vain sattunut vallitsemaan kyseisessé tapauksessa. Johtopdatoksend katson, ettei
silld, onko asiassa aloitteellinen kunta vai maanomistaja, ole sellaisenaan merkitystd sen suh-
teen, voidaanko kaavoitusvelvollisuuden katsoa syntyneen. Konkreettisessa tilanteessa silla voi
kuitenkin olla ndyttdarvoa ja kunnan voi ymmartda aloitteellisuutensa perusteella katsoneen,

ettd kaavoitus olisi tarpeen kunnan kehityksen maankéyton ohjaustarpeen kannalta.

4.4  Rakennusoikeuden vahentdmisen korvaaminen

Kunnan kaavoitusmonopoliin sisdltyy luonnollisesti oikeus muuttaa voimassa olevaa kaavaa.
Téstd on sdddetty nimenomaisesti MRL 204 §:ssd, jonka mukaan kaavan muuttamiseen sovel-
letaan samoja sddannoksid kuin ensimmaisen kaavan laadintaan. Jos rakennusoikeuden lisddami-
sen vuoksi maanomistaja voidaan velvoittaa suorittamaan kunnalle maksu, pitddko vastaavasti
maanomistajalle korvata mahdollinen rakennusoikeuden viihentyminen??*> RakL:n esitdissi to-
dettiin nimenomaisesti, ettd korvausta ei tarvitse suorittaa.?* Timin on niihty seuraavan siiti,

ettei kunnalla toisaalta ole oikeutta saada korvausta rakennusoikeuden lisdyksestd. Vastaus

245 Kysymyksen teoretisoinnista ks. Bell 2009.
246 HE 91/1954 vp, s. 6.
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otsikon kysymykseen®*’ liittyy siis erottamattomasti siihen, katsotaanko rakennusoikeuden li-
sddmisen johtavan maanomistajan velvollisuuteen korvata jotakin kunnalle vastineeksi raken-

nusoikeuden saamisesta.

Jos maanomistajalle myonnetty rakennusoikeus perustuu kaavaan, joka on seurausta maankayt-
tosopimuksen solmimisesta, voidaan kysyd, muodostuuko maanomistajalle perusteltu odotus,
ettel kunta asemakaavaa muuttamalla vihenni tai muutoin huononna saatua rakennusoikeutta,
ja voiko kunnan toiminta johtaa korvausvelvollisuuteen.?*® Kunta voi nimittiin milloin tahansa
paittdd asemakaavan muuttamisesta, kunhan lainmukaiset edellytykset muutokselle ovat ole-
massa.>** Maanomistajaa ei yleensi edes katsota asianosaiseksi, minki vuoksi hinti ei kuulla
kaavamuutosten yhteydessi, vaikka kaavapiitds vaikuttaa suoraan hiinen varallisuuteensa.”>
Téassd ndhdddn kunnan kaksoisasema maankéyttosopimuksia solmittaessa: se kdyttaytyy aina-
kin jossain madrin kuin yksityinen sopimuskumppani ja voi jopa mieltdd “myyvénsd” raken-
nusoikeutta. Samalla kunta kuitenkin on toimivaltainen muuttamaan sopimuksen kohdetta il-

man neuvotteluvelvollisuutta sopimuskumppanin kanssa.

MRL 54.3 § rajoittaa kunnan mahdollisuutta muuttaa kaavaa, silli muutoksesta ei saa aiheutua
maanomistajalle kohtuutonta rajoitusta tai haittaa, joka olisi véltettdvissd kaavan tavoitteita tai
vaatimuksia syrjayttdmattd. Lahtokohta on, ettd kunta voi halutessaan muuttaa maanomistajan
faktista kiyttdoikeutta®!, mutta tdmi ei vield tarkoita, etteikdé maanomistaja voisi esittii sopi-
mukseen perustuvia vaatimuksia kuntaa kohtaan. Vaikka MRL 204 §:ssd sdddetddn, ettd kaa-
vojen muuttamiseen sovelletaan samoja sddnndksid kuin kaavoja ensi kertaa laadittaessa, pitdd
kunnan harkintavaltaansa kayttdessdén kiinnittdd huomiota tosiasiallisiin olosuhteisiin. Sano-
tusta sddnnoksestd ja siitd, ettd hallinto-oikeudellisesti kunta voi muuttaa kaavaa samoin perus-
tein kuin sitd ensimmadisté kertaa hyvéksyessdin, ei voida péételld, etteikd kaavaa muutettaessa

tulisi huomioida esimerkiksi sopimukset, joita kaavaan liittyen on tehty.>>> Solmittu

247 On hyvi huomata, ettd rakennuslupaa ei voida pidsiéntoisesti yleisten hallinto-oikeudellisten periaatteiden
mukaan peruuttaa. Ks. Ekroos 2005, s. 31. Rakennusoikeutta osoittavaa kaavaa ei kuitenkaan nykyisin pideté hal-
lintopdétoksend, jonka pysyvyyteen maanomistaja voisi luottaa.

248 Kunnan korvaus- tai lunastusvelvollisuus voi kenen tahansa maanomistajien kohdalla perustua MRL 101 §:dén,
mutta tdsséd tarkastelussa keskitytddn kuntaan sopimusrelaatiossa olevien maanomistajien mahdollisuuteen saada
korvausta sopimuksen vastaisen kayttdytymisen johdosta.

249 K. eri tavoista heikentid rakennusoikeuden arvoa Hikkinen 2016, s. 491-495.

230 Kuusiniemi 2005, s. 225. Kuusiniemi kuitenkin katsoo (2005, s. 240), etti maanomistajan asema voidaan ko-
konaisuutena arvioida vahvaksi.

251 Kdsite on lainattu Hékkiseltd (2016, s. 492).

252 Ks. Hikkénen 2016, s. 496.
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maankéyttésopimus ei siis ole vailla merkitysté, vaikka kunta sindnsé patevisti muuttaa raken-

nusoikeuden méérin toiseksi kuin sopimuksella on sovittu.

On jélleen selvdd, ettei maankdyttosopimus voi estdd kuntaa kédyttimastd julkisoikeudellista
toimivaltaansa saattaa voimaan haluamansa sisiltoisid kaavoja. Téstd ei voida kuitenkaan péa-
telld sitd, voiko kunta joutua korvausvelvolliseksi sopimuskumppaniin ndhden. Mielenkiintoi-
nen jénnite syntyy siitd, ettd kun rakennusoikeuden myyminen sinénsi on oikeudessamme kiel-
lettyd, juuri téllaisen kaupanteon perusteella olisi helppo argumentoida korvausvastuun synty-
van kunnalle. Jos taas sopimuskorvaus mielletddn enemmén julkisoikeudellisen maksun luon-
teiseksi, korvausvelvollisuuden perusteleminen vaatii enemmaén. Kun kuitenkin tdssdkin tutki-
muksessa on huomautettu, ettd vaikka rakennusoikeutta ei saa myyda, sopimuskayténto kuiten-
kin tosiasiassa on sen luonteista, on perusteltua tarkastella kunnan mahdollista korvausvelvol-

lisuutta tilanteessa, jossa se yksipuolisesti paéttdd heikentdd maanomistajan rakennusoikeutta.

Rakennusoikeuden heikentdmisen korvattavuus on yleiselld tasolla epdselvi ja kansainvélises-
tikin oikeustieteessd on ollut haastetta vetdd raja korvattavien ja ei-korvattavien arvoa alenta-
vien julkisyhteisén toimenpiteiden vililli.>>® Eurooppalaisissa valtioissa on merkittivid eroja
sen suhteen, miten laajasti maanomistajille korvataan julkisen vallan toimien vaikutuksia maan
arvoon ja vertailussa Suomi on noussut esille maana, jossa oikeustila on keskimaérdista epédsel-
vempi.?>* Joissain puheenvuoroissa on kuitenkin katsottu mahdolliseksi, ettd korvausvelvolli-
suus voisi syntyi sopimusoikeudellisella perusteella.?>> Perustuslakivaliokunta huomautti asi-

asta MRL 12 a lukua sdadettiessa:

Lakiehdotuksessa jdd avoimeksi, otetaanko ja miten myohemmaéssd kaavanmuutostilanteessa
huomioon kerran maksettu sopimusperusteinen korvaus tai kehittimiskorvaus, esimerkiksi muu-
toksen merkitessd aiemmin korvatun lisdrakennusoikeuden supistamista. Ehdotettu 91 m § koskee
pelkéstdédn vield maksamatta olevan kehittimiskorvauksen jattidmistd perimétti. Asia on aiheel-
lista tdsmentid jatkossa.?>®

Asiaa pohdittiin edelleen ympdaristovaliokunnassa (YmV), joka pddtyi kommentoimaan perus-
tuslakivaliokunnan huomiota siten, ettei kunnalla ole kaavamuutostilanteessa velvollisuutta
korvata jo maksettua kehittimiskorvausta eikd sopimuskorvaustakaan. Perustelu télle herattda

kuitenkin epdilyksid valiokunnan viitatessa ldhinnd siihen, ettd kehittdmiskorvaus on jo

233 Ks. Bell 2009, s. 240.

234 Alterman 2010, s. 76, passim.; Vrt. Renard 2009, s. 220-221.
255 Hikkénen 2020, s. 69-70.

236 PeVL 53/2002 vp, s. 3.
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toteutettuun kaavaan liittyva ja ettei muutenkaan laki edellytd korvausta maksettavaksi raken-
nusoikeuden supistamisesta.>>’ Kuten Héikkinen huomauttaa,?® jalkimmiinen niisti on kehi-
paitelma, eikd ensimméinenkdin argumentti ole kovin vakuuttava vastaus siithen, miten pitéisi
suhtautua maanomistajan maan arvon vihentdmiseen tilanteessa, jossa hian on jo maksanut kun-
nalle korvausta kdytdnndssd arvonnousun perusteella. Jos ajatellaan korvauksen olleen kunnalle
syntyneiden kustannusten kattamiseksi suoritettu maksu, YmV:n kanta on perustellumpi kuin
silloin, jos tosiasiassa maksussa on kyse arvonleikkauksesta.>>® Palaamme jilleen siihen ongel-
maan, ettd siind missé laki nayttdd ldhtevén kustannusperusteisuudesta, tosiasiallinen toiminta
kunnissa viittaa enemmén arvonnousun leikkaamiskdytantoon. Tdssa tilanteessa pitdisi lainsdé-
déntoa selventéd. Jos selventdminen johtaisi arvonnousun leikkausmekanismiin, on ndhdékseni
perusteltua jo télld perusteella, ettd kunta on korvausvelvollinen vihentdessddn maanomistajan
rakennusoikeutta — toki tapauskohtainen harkinta on epdileméittd valttdmiton. Jos ratkaisuksi
puolestaan otetaan kustannusperusteisuus myods maankéyttosopimuksissa, ei voida silti sulkea
kokonaan pois mahdollisuutta, ettd kunta voisi joutua korvausvelvolliseksi sopimusoikeudelli-

sella perusteella.?®

Taloudellisessa mielessd omistajan kannalta silld ei juuri ole merkitysté, vahentddkdo julkisyh-
teis6 maaomaisuuden arvoa sddntelylld vai omaisuuden ottamisella julkisyhteison omistukseen.
Niinpé voidaan ajatella, ettd jos maan arvoa vidhennetdin hyvin merkittdvisti, toimenpide 14-
hestyy lunastustilannetta.’®! Suomenkin oikeuden kannalta merkittivi tapaus on Euroopan ih-
misoikeustuomioistuimen ratkaisu asiassa Consorts Richet ja Le ber v. Ranska (2010). Siiné
EIT katsoi, ettd kiinteistonkaupan ehtona ollut rakennusoikeus oli tuottanut maanomistajille
sellaisia perusteltuja odotuksia maan arvon suhteen, ettd valtion my6hempi lakimuutos, jolla
rakentaminen estyi, johti Ranskan valtion korvausvelvollisuuteen. Tuomion 98. kohdassa tuo-

mioistuin totesi, etté:

Tuomioistuin arvioi, ettd timénkaltaisissa olosuhteissa hakijat ovat olleet rakennusoikeuden hal-
tijoita kauppojen ehtojen mukaisesti ja ettd heilld on ollut perusteltu odotus mahdollisuudesta

37YmVM 22/2002 vp, s. 4.

258 Hikkénen 2016, s. 507.

259 Nidin my6s Hikkinen 2020, s. 70.

260 Ks. Hakkénen 2016, s. 512.

261 Bell 2009, s. 241. MRL 101 §:n nojalla maanomistaja voi tietyin edellytyksin olla oikeutettu korvaukseen tai
maan saamiseen lunastetuksi, mutta sddnnds ei sovellu rakennusoikeuden vihentimisen tapauksiin.
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hyodyntéda nditd oikeuksia sopimusten olosuhteissa. He ovat siten ”oikeuden” haltijoita [ Euroopan
ihmisoikeussopimuksen] ensimmiisen lisipdytikirjan 1 artiklassa tarkoitetulla tavalla.?s

Tuomion perusteella rakennusoikeutta olisi katsottava varallisuusarvoisena etuutena, jota omai-
suudensuojasddnnokset koskevat. Rakennusoikeutta ei siis voisi vidhentdd yksipuolisesti aina-

kaan silloin, jos rakennusoikeuden lisdys perustuu sopimukseen.

Korvauksen ehtona on pidettdvi sitd, ettd rakennusoikeuden muutoksella on tosiasiassa vaiku-
tusta maan arvoon,?®* mutta tissi tutkielmassa oletan, ettd maankiyttdsopimukseen on ryhdytty
ylipddnsd maanomistajan puolelta, koska rakennusoikeuden lisdys on kasvattanut maan arvoa,
joten luonnollisesti vastakkaisessa tapauksessa maan arvo laskee. Tamén tutkimuksen nédkokul-
masta kiinnostavampaa on kuitenkin se, miten kunnan korvausvelvollisuutta on arvioitava
maankayttosopimuksen nakdkulmasta. Vaikka maankéyttosopimus ei julkisoikeudellisesti sido
kuntaa pitdiméén voimassa tietynsiséltdistd kaavaa, on perusteltua katsoa sopimuksen kuitenkin
sitovan kuntaa yksityisoikeudellisesti siten, ettd jos se pienentdd sopimuksen perusteella myon-
nettyd rakennusoikeutta, ja maanomistaja on sopimuksen perusteella maksanut kunnalle kor-

vausta, kunnan tulisi korvata rakennusoikeuden vihenemisesta johtuva maan arvonlasku.

4.5 Kunnan harkintavalta ja kaavoitusvelvollisuus

Kunnan liikkkumavaraa kaavoituksessa voidaan kuvata harkintavallan késitteen kautta. Harkin-
tavallan kaytto on ldheisessd yhteydessd HL 6 §:ssd sdddettyyn tarkoitussidonnaisuuden peri-
aatteeseen. Kunta ei esimerkiksi saa kdyttdd kaavoitusvaltaansa siten, ettd yksityisen maan arvo
laskee, jotta kunta voisi hankkia maan edullisesti omistukseensa ja sitten myyda sen korkeam-
malla hinnalla. Kunnan oman maan kaavoitusta ei saa myoskéén perusteettomasti suosia yksi-
tyisen maan kustannuksella.?®* Titi voidaan perustella juuri kaavoituksen tarkoituksella,?®® kun
kaavoitustarve perustuu kunnan kehitykseen tai maankdyton ohjaustarpeeseen (MRL 51 §).
Kaavoitusta ei toisin sanoen saa kiyttda esimerkiksi kunnan kiinteistokeinotteluun. Tétd nimen-
omaista kieltoa voidaan tosin perustella myds kuntaa koskevalla spekulatiivisen toiminnan kiel-

lolla, jonka mukaan “kunta ei saa ottaa tehtdvada hoitaakseen pelkdstidén taloudellisen voiton

262 “La Cour estime, dans les circonstances de I'espéce, que les requérants étaient titulaires de droits de construire
aux termes des actes de vente et qu'ils avaient une espérance légitime de pouvoir exercer ces droits dans les con-
ditions contractuelles. Ils sont des lors titulaires d'un « bien » au sens de l'article 1 du Protocole no 1.” Otteen
ratkaisusta on suomentanut tutkielman kirjoittaja.

263 Hikkédnen 2016, s. 500-501.

264 Niin jo RakL:n aikaan, ks. Hyvonen 1988, s. 620.

265 K onstari 1979, s. 138.
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tavoittelemiseksi. [...] Ensisijaisen toiminnan motiivin on oltava kuntalaisten hyvinvoinnin

edistiminen.”2%¢

On huomattava, ettd kunnan tekemésti ratkaisusta ei vield voida péatelld, onko kunta toiminut
laillisesti harkintavaltaansa kayttdessddn. Maankéyttosopimuksen olemassaolosta emme vield
saa selvyyttd sithen, onko sen solmimisessa toimittu asiallisesti. Kysymys on siitd, ovatko rat-
kaisun perusteet asialliset ja liittyvitkd ne suoraan tehtyyn ratkaisuun. Sininsd hyvéksyttavaa
tavoitetta ei voi edistéi keinoilla, joilla ei ole yhteytti itse asiaan.?” Maankiyttésopimusten
kohdalla tima tarkoittaa, ettei kunta voi valita sopimuskumppaneitaan perusteilla, jotka eivit
liity maankéyttoon ja kasilld oleviin kaavoitusta koskeviin kysymyksiin. Kunta ei ole velvolli-
nen maankayttésopimuksen solmimiseen, mutta kieltdytymisen pitdé perustua asiallisiin syihin,
jotka eiviit saa olla epiyhdenvertaisia.?®® Niinpi kaavoitusvelvollisuutta on arvioitava maan-
omistajasta riippumatta. Kaavoitusvelvollisuus rajaa kunnan harkintavaltaa myos tistd ndko-

kulmasta.

Harkintavallan kéytto liittyy siis ldheisesti sddntelyn tarkoitukseen. Maankéyton yhteydessé on
kysyttiavd, mikd oikeastaan on kaavoitussdintelyn tavoite ja kuka tuon tavoitteen voi madritella.
Forss on esittdnyt hallintotuomioistuinten roolin perusteella, ettd kunnan kaavoittamistehté-
vissd on oikeastaan kyse valtion delegoimasta vallasta. Télloin myds harkintavallan rajoja kaa-
voituksessa tulisi katsoa valtion tavoitteiden nikokulmasta.?*® Niin ajatellen pelkstiéin kunnan
omat tavoitteet eivét voisi toimia kestdvéna perusteena kaavoituksen oikeudelliselle arvioin-
nille, vaan niiden tulisi perustua yleisemmille, valtion asettamille tavoitteille. Oikeastaan nédin
onkin, koska maankdyton ohjausjarjestelma on voimakkaan hierarkkinen. Valtioneuvosto pait-
tdd valtakunnallisista alueidenkiyttotavoitteista MRL 3 luvun mukaisesti. MRL 28 §:n mukaan
maakuntakaavassa on otettava valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet huomioon, ja yleiskaa-
vassa puolestaan on MRL 39 §:n mukaan otettava huomioon maakuntakaava. Maakuntakaava
ja oikeusvaikutteinen yleiskaava on puolestaan MRL 54 §:n mukaan otettava huomioon asema-

kaavaa laadittaessa. Vaikka kunnalla on laaja harkintavalta kaavoituksen suhteen, kaavoitusta

266 HE 268/2014 vp, s. 16. Ks. my6ds Harjula — Prittild 2015, s. 179.

267 K. Konstari 1979, s. 138. Konstari kdyttdd seuraavaa esimerkkid: Vaikka kunta saa pattdd, kenelle se myy
soraa, se ei saa kieltdytyd myymadstd soraa tietylle kunnan jidsenelle silld perusteella, ettd tuo jidsen on jattdnyt
maksamatta kunnan méadradmid maksuja. Vrt. kuitenkin ratkaisu KHO 2011:112.

268 Ks. esim. Forss 2011, s. 90.

269 Forss 2011, s. 89.
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koskeva pédédtoksenteko on kuitenkin oikeastaan tarkentuvaa maankaytdn ohjausta, jonka perus-

tana toimivat valtion asettamat tavoitteet.

Vaikka tissd luvussa ja koko tutkielmassa esitetdén nidkokohtia, jotka rajaavat kunnan sopimus-
vapautta, kunnan harkintavaltaa voidaan silti kiytinndssi pitdd hyvin laajana.?’® Esimerkiksi
tapauksessa KHO 2011:11 maanomistajat olivat valittaneet kaupungin kaavoitusratkaisusta,
jossa heidén maansa oli jitetty kaavoitettavan alueen ulkopuolelle. Hallinto-oikeus kumosi kau-
punginvaltuuston péaatoksen, mutta kaupunginhallitus, valitettuaan ratkaisusta, esitti korkeim-
malle hallinto-oikeudelle ratkaisunsa perusteeksi selvityksen asuntotuotannon tarpeesta kau-
pungissa. Selvityksen perusteella KHO kumosi hallinto-oikeuden paiatoksen ja totesi kaavan
lainmukaiseksi. Forss on huomauttanut, etti ratkaisu niyttiytyy erikoisessa valossa, kun huo-
mioidaan ettd MRL 51 §:n tarkoitus sithen tehdyn muutoksen (1441/2006) jilkeen on ollut
asuntotuotannon edistiminen, mutta Jarvenpddn kaupunginhallituksen selvitys asuntotuotan-
non tarpeesta riitti perusteluksi kaavalle, jossa asuntotuotantoa kaavoitettiin vihemmaén kuin
maanomistajat katsoivat tarpeelliseksi.?’! Onko asuntotuotannon mainitsemisella siinnoksessé
erikseen lopulta itsendistd merkitystd? Ratkaisusta ilmenee, ettd KHO on arvioinut kaupungin-
hallituksen selvitystéd asuntotuotannon tarpeesta ja sindnsa kayttinyt sitd ratkaisuharkinnassaan.
Kun otetaan huomioon, ettd KHO tuli asiassa eri tulokseen kuin asiaa ensimmaisend asteena
kisitellyt hallinto-oikeus,?’? on lihdettivi siiti, ettd asuntotuotannon tarvetta koskevalla selvi-

tykselld on ollut ainakin jokin painoarvo oikeudellisessa arvioinnissa.

Siind missd MRL 51 §:n (204/2015) esitdissd kaavoitusvelvollisuutta kutsutaan “’joustavaksi
normiksi”,?”® Vihervuori on katsonut kunnallisen kaavoitusmonopolin olevan luonteeltaan sel-
laista, ettei siind ole oikeastaan edes kysymys joustavan normin soveltamisesta, vaan hallinto-
tuomioistuimen ratkaistessa kaavoitusasiaa sen on kiinnitettivd huomiota vain harkintavallan
rajoihin. Néin edes ilmeisen huonoa kaavaa ei tuomioistuimessa voida kumota, jos se ei ole
lainvastainen.?’* Kunta saa itsehallintonsa vuoksi tehdi kuinka huonoja ratkaisuja hyvinsi,

kunhan se ei padtoksilldén riko lakia. Soininen on kutsunut kunnan maankéyttéon liittyvaa

270 Ks. Majamaa 2003, s. 601, jossa Majamaa viittaa hallintotuomioistuimissa MRL:n voimaantulon jilkeen syn-
tyneeseen linjaan, jossa ne nimenomaisesti alkoivat todeta, ettd tuomioistuin voi tutkia kaavan vain laillisuuspe-
rusteella, kun tarkoituksenmukaisuusharkinta kuuluu kokonaisuudessaan kunnan toimivaltaan.

271 Forss 2011, s. 92-93.

272 Helsingin HaO tosin perusti ratkaisunsa yhdenvertaisuusperiaatteen loukkaukseen, ei asuntotuotannollisiin te-
273 HE 334/2014 vp, s. 15.

274 Vihervuori 2004, s. 499—500.
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harkintaa kontekstuaaliseksi intressivertailuksi, koska lain sddnnokset eiviat muodollisesti vel-
voita tekeméén vertailua, mutta harkinta perustuu kdytdnnossd jonkinlaiseen intressien vertai-
luun.?” Kunta tietenkin aina arvioi kaavoitusratkaisuissaan omia etujaan, ympéristdarvoja,
maanomistajan nikdkulmaa ja luultavasti myds poliittisia kysymyksié ja ratkaisujen merkitysta

kunnan yleiselle kehitykselle.

4.6  Rajoittaako kaavoitusvelvollisuus kunnan sopimusvapautta?

Korkein hallinto-oikeus katsoi ratkaisussaan KHO 1995 A 31, ettei julkisen vallan kdyton, eli
kaavoituksen, edellytykseksi voida asettaa kunnan haluamia sopimusehtoja. Tapauksessa rii-
danalainen sopimusehto oli tuomioistuimen mielestéd “laissa sdddettyd laajempi maksuvelvolli-
suus”. Kunta ei kaavoitusvelvollisuudestaan johtuen siis voi KHO:n mukaan vaatia tietynlaisia
sopimusehtoja uhalla, ettd muuten kaavoitusta ei tapahdu. Tdma lienee tulkittavissa edelleen
MRL:n jérjestelmdssikin siten, ettd vaikka kaavoitukseen liittyvistd yksityiskohdista voidaan
maanomistajan kanssa sopia, ei julkisen vallan kdyttdd saa "myydd”. Mékinen on kritisoinut
ratkaisua toisaalta siité, ettii se on liiankin varovainen linjaavuudessaan.?’® Oikeusohje on silti
siltd osin selked, ettd kaavoitus ei saa kokonaisuutena olla riippuvaista maankdyttosopimusta

koskevista sopimusneuvotteluista.

Ongelmaksi muodostuu, jos kunta kdytdnnOsséd vaatii tietynlaisia korvauksia kaavoituksestaan
ja vaatimus hdivytetddn muodollisesti vapaaehtoiseen sopimukseen. Télléin julkisen vallan
kiyttdd tosiasiassa myydiin.?’” Tillainen kunnan toiminta on ongelmallista hallinto-oikeuden
yleisten periaatteiden kannalta, mutta sitd voidaan arvioida myos suoraan maankaytt6d koske-
van sdantelyn ndkokulmasta. Kunnalla on katsottava MRL:n nojalla olevan velvollisuus kaa-
voittaa, kun lain mukaiset edellytykset (kunnan kehitys ja maankdyton ohjaustarve) tayttyvat.
Vaikka kaavoitusmonopoliksi kutsutun periaatteen mukaisesti kunnalla on oikeuskdytdnndssé
ja kirjallisuudessa katsottu olevan erittdin vapaa harkintavalta kaavoituksen kdynnistdmisen ja
kaavojen sisdllon suhteen, ei harkintavaltaa voi silti kdyttda véédrin. Kunta ei saa vaatia kaavoi-
tusmonopolinsa nojalla haluamiaan sopimusehtoja maanomistajalta, koska kaavoitusmonopo-
lin vastinparina on kaavoitusvelvollisuus. Vaikka kdytdnndssd maanomistaja ei voi saada kaa-

vaa maalleen vetoamalla kunnan abstraktiin kaavoitusvelvollisuuteen, on tuo velvollisuus

275 Soininen 2012, s. 104. Vaikutusten arvioinnista maankiytossi ks. Juntunen 2018.
276 Makinen 2000, s. 171.
277 Mikinen 2000, s. 190—191.
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otettava huomioon periaatteellisella tasolla: kunta ei saa kdyttda kaavoitusmonopoliaan asiatto-

masti sopimusneuvottelujen painostuskeinona.

5 JOHTOPAATOKSET

Tassd tutkielmassa olen hahmotellut niitd rajoja, joita maankédyttosopimusten solmimiseen liit-
tyy. Vaikka MRL 91 b §:n 3 momentin sanamuodon mukaan sopimuksin voidaan sopia kehit-
tdmiskorvauksia koskevien sddnnosten rajoittamatta laajemminkin osapuolten oikeuksista ja
velvollisuuksista, ei asia ole aivan ndin yksinkertainen, ja sopimuksia solmittaecssa on huomi-
oitava oikeusjdrjestyksemme kokonaisuudessaan. Varsinkin kunnan sopimusvapaus on mo-
nesta syystd rajattu, vaikka tdtd ei ole otettu kaikin osin riittdvasti huomioon kiytdnnon sopi-

mustoiminnassa.

Ensinndkin kunta on julkinen toimija, jota sitovat yleiset hallinto-oikeudelliset periaatteet.
Néistd maankdyttosopimusten kohdalla keskeinen on yhdenvertaisen kohtelun vaatimus, josta
on sdddetty myos nimenomaisesti MRL 91 a §:ssd. Yhdenvertaisuuden vaatimus estdd maan-
omistajien erilaisen kohtelun ilman hyviksyttdvaa syytd. Kunnan on myos huomioitava, etté se
voi kéyttdd julkista valtaa vain asiallisiin tarkoituksiin. Siind missi ennen vuoden 2003 MRL-
uudistusta, jossa sdéddettiin uusi 12 a luku, maankéyttosopimuksia saatettiin pitdd padosin yksi-
tyisoikeudellisina, tilanne on selvésti muuttunut. Nykyisin sopimuksia on pidettdvé ensisijai-
sesti julkisoikeudellisina sopimuksina, joita koskevat riidat tutkitaan hallintotuomioistuimissa.
Kuitenkin edelleen sopimuksiin liittyvid riitoja joudutaan jakamaan, koska sopimustekstin ul-
kopuolelle jadvit yksityisoikeudelliset vaatimukset tulee késitelld yleisissd tuomioistuimissa.

Tilanne on sekava sopimuspuolten nidkokulmasta ja kaipaisi selkeyttimistd lainsdddanndssa.

Myo6s maankdyttosopimuksiin ndenndisesti liittymétdn normisto voi vaikuttaa kunnan sopimus-
vapauteen. Kunnan on huomioitava sopimusehtojen laadinnassa esimerkiksi se, ettei se voi so-
pimusvapauteen vedoten sopia ehdoista, joissa kdytdnndssd hankitaan urakka maanomistajalta
osana sopimuskorvausta, koska tillaiseen urakkaan tulee soveltaa hankintalainsdadantoa. Téassa
tutkielmassa ei ole voitu paneutua syvemmin muihin vastaaviin rajoittaviin sdddoksiin, mutta
olennaista on huomata, ettd kunta ei asemansa vuoksi ole yhtd vapaa maankayttdsopimuksia-

kaan solmiessaan kuin yksityinen osapuoli.

Toiseksi olen perustellut, etti MRL 91 b.3 §:n sanamuodosta huolimatta kehittimiskorvauksia

koskevat rajoitukset tulee huomioida myds maankdyttosopimuksissa sovittavien
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sopimuskorvausten kohdalla. Tami perustuu erityisesti kahteen argumenttiin. Ensimmaiseksi
on huomioitava MRL 91 a §:ssd nimenomaisesti sdddetty yhdenvertaisuusvaatimus silloin, kun
maanomistajat tdyttavat velvollisuuttaan osallistua kunnalle syntyneisiin kustannuksiin. Koska
sopimus on lain mukaan ensisijainen instrumentti, ei maanomistajalta voida vaatia sen nojalla
suurempia korvauksia kuin kehittdmiskorvauksena voitaisiin mairitd. Kunnan voidessa maa-
ratd kaavoituksesta yksipuolisesti timé kaksoisrooli mahdollistaa asiattoman painostuskeinon
jattaa kaavoittamatta, jos kunta ei saa haluamiaan sopimusehtoja. Toisena nikdkulmana olen
painottanut sitd, ettd MRL 12 a luvun sdéntelyé on tarkasteltava kokonaisuutena. Kehittdmis-
korvaukset on otettu lakiin alun perin niité tilanteita varten, joissa sopimukseen maanomistajan
kanssa ei padstd. Muutenkin luku on rakennettu sen ajatuksen pohjalle, ettd siind sdddetyn mu-
kaisesti maanomistaja korvaa kunnalle syntyneitd kustannuksia. Luvun systematiikka huomi-
oiden ei voi olla asianmukaista, ettd kunta sopimusvapauden nojalla vaatii maanomistajalta
suurempia korvauksia kuin se voisi maaratd kehittdimiskorvauksena. Kuitenkin téllainen 1&hto-
kohta monissa kunnissa on, ja timi ndhtévisti on myos maanomistajien hyviksyma linja, kun
kiytantod ei ole laajasti haastettu. Jos linjasta halutaan pitéé kiinni, tulisi lakia muuttaa siten,
ettd maankdyttosopimukset selvemmin irrotetaan kustannusten korvaamisesta. Téllaista muu-
tosta tehtdessd maanomistajien oikeusturva pitdd huomioida, koska kiinted omaisuus on siitéd
erityistd, ettei sitd voi siirtdd sellaisen kunnan alueelle, joka tarjoaisi suopeammat ehdot. Maan-
kiyttdsopimustoiminnan ympdrille ei voi syntyd kunnolla toimivia kilpailullisia markkinoita,

joita on pidettiva todellisen sopimusvapauden olennaisena edellytyksena.

Kolmanneksi olen tarkastellut kysymystd kunnalla olevan kaavoitusvelvollisuuden nakokul-
masta. Vaikka velvollisuus on luonteeltaan abstrakti, eikd sithen voida nykykésityksen mukaan
vedota yksittiisessd konkreettisessa tilanteessa, on oikeustilaa silti tulkittava niin, ettd se sisél-
tad tillaisen velvollisuuden. MRL 51 § sisdltdd nimenomaisen sdédnndksen, jonka mukaisen to-
siseikaston vallitessa kaavoittamiseen on ryhdyttiva. Lisédksi lainsdddantoon kuuluu jopa MRL
177 §:n mukainen mekanismi pakottaa kunta kaavoitukseen, jos se ei ryhdy siithen vapaaehtoi-
sesti. Vaikka hyvin vakiintuneesti katsotaan kunnalla olevan laaja — ehka kiytdnndssé jopa taysi
—harkintavalta kaavoituksessa, ei kaavoitusvelvollisuutta voida ohittaa systemaattisessa tarkas-
telussa. Koska kunnalla on katsottava olevan velvollisuus kaavoittaa tietyissd olosuhteissa, ei
kaavoitus voi MRL 51 §:n mukaisissa tilanteissa olla riippuvainen siitd, millaiset sopimusehdot
kunta saa neuvoteltua. 51 §:n mukainen kaavoitus tulee huomioida itsendisend kunnan velvol-
lisuutena, ja maankdyttosopimuksella tulee sopia kaavoituksen ja kaavan toteuttamisen kustan-

nuksista.
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On epéilemittd niin, ettd parhaaseen lopputulokseen maankédytossd pédédstdan, kun kaavoituk-
sesta tosiasiassa sovitaan osapuolten kesken. Ei olisi mielekésti, ettd kunta kaavoittaisi mie-
lensd mukaan ilman, ettd maanomistajat osallistuvat suunnitteluun. Siksi kaavoitusvelvollisuu-
teen ei voida suhtautua tarkkarajaisena kédskyni, jota kunnan pitdisi mekaanisesti toteuttaa. Tal-
lainen jdrjestelma olisi jiykka ja johtaisi epitarkoituksenmukaisiin ratkaisuihin. Tédstd huoli-
matta on tirked erottaa maankiyttosopimusten yhteydessi toisistaan yhtdéltd kunnan sininsé
hyvin laaja harkintavalta ja toisaalta kaavoituksen tarkoituksen vastainen optimointi silld pe-
rusteella, kenen maanomistajan kanssa pééstddn sopimukseen suurimmasta korvauksesta,

minka nykyinen sddntely mahdollistaa.

Tassé tutkielmassa olen péaédtynyt tuloksiin, joiden perusteella maankéyttosopimusten laadinta
kunnissa on osittain lainvastaista. Tilanne kuitenkin on pitkélti hyvéiksytty myds maanomista-
jien keskuudessa ja voi hyvin olla, ettd kdytdnnollisesti katsoen malli, jolla maankéytt6d suun-
nitellaan yhdessd maankiyttésopimuksin ja sopimuskorvauksia solmitaan ilman lain asettamia
ehdottomia rajoja, on toimiva ja toivottava. Télloin lakia tulisi kuitenkin muuttaa selvemmin
nykytilan mukaiseksi. On kestdmitontd, jos hiljaisesti hyvidksymme tosiasiallisen tilanteen
avoimen lainvastaisuuden. Joko kunnissa tapahtuvaa kdytdnnon toimintaa pitdisi muuttaa, tai
sitten — mik& voi hyvin olla todenndkdisempi ja toimivampi vaihtoehto — tulevassa maankaytto-
ja rakennuslain uudistuksessa tulee muuttaa maankéyttosopimuksia koskevia sddnnoksia siten,
ettd kunnat voivat hyvilld mielin solmia maanomistajien kanssa haluamiaan sopimuksia. Sil-
loinkin erityisen tdrkedd on huolehtia maanomistajien omaisuuden suojasta, oikeusturvasta ja

heiddn vilisestdén yhdenvertaisuudesta.

Maankayttd vaikuttaa suoraan kaikkien kuntalaisten eldméén, koska ympéardivd maailma on
ainoa yhteytemme muihin ithmisiin, luontoon ja luonnonvaroihin. Vahva yleinen intressi perus-
telee maankdyton laajaa sddntelyd ja julkisyhteisdjen, eli kdytdnndssd kuntien, mahdollisuutta
voimakkaastikin ratkoa maankdyttoon liittyvid kysymyksid ja sovittaa yhteen ristiriitaisia ta-
voitteita. Julkisen toiminnan on silti perustuttava lakiin, ei vakiintuneeseen kéytantoon, vaikka
se olisi kuinka tarkoituksenmukainen. Siksi on tarpeellista muuttaa joko maankayttésopimuksia
koskevaa tosiasiallista toimintaa tai sitten lain sddnnoksid. Se, kumpaan suuntaan kallistutaan,
on poliittinen ja arvokysymys, joka ratkaistaan valmistelun jalkeen demokraattisessa jérjestyk-

sessd lainsdatdjaimme eli Suomen eduskunnan kannanotolla.
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