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uomen Kuntaliitto linjasi
lain valmisteluvaiheessa
kuntakentän tavoitteiksi mm.
kuntien itsenäisen päätösval-

miä. Vastausprosentti eri kyselyissä oli
keskimäärin 60 %. Tutkimus toteutettiin
vuosina 2000–2002. Tässä kirjoitukses-
sa keskitytään tutkimuksen kaavoitusta
ja maankäytön ohjausta koskeviin tulok-
siin.

Lain soveltamisessa
on päästy

hyvään vauhtiin
Laki on tuonut runsaasti muutoksia kaa-
voitukseen ja rakentamisen ohjaukseen
liittyviin tehtäviin kunnissa. Uusia työ-
tapoja ja menettelyjä on jouduttu omak-
sumaan. Myös monet yhteistyösuhteet
ovat muuttuneet niin viranomaisten kuin
kunnan ja kuntalaistenkin välillä. Yh-
teistyö ja vuorovaikutteisuus ovatkin
avainasemassa lain soveltamisessa.

Uuden lain mukaisen vastuunjaon to-
teuttaminen vaatii edelleen eri osapuo-

lilta työtä. Etenkin valtion ja kuntien
välisten vastuusuhteiden kehittyminen
lain tarkoittamalla tavalla ei ole itses-
täänselvyys vaan edellyttää sekä ympä-
ristöhallinnolta että kunnilta tietoista
halua muutoksen toteuttamiseen.

Varsinaisia säännösten muutostarpei-
ta tutkimuksessa on noussut esiin vähän
ja nekin ovat yleensä luonteeltaan tekni-
siä.

Uuteen lakiin liittyy myös joitakin
asioita, joita lain lyhyehkön voimassa-
olon ja tiedon puutteen takia on vielä
vaikea arvioida ja vetää niistä johtopää-
töksiä mm. uuden valitustien vaikutuk-
set sekä valitusten käsittelyaikoihin että
päätösten sisältöön. Myöskään valitus-
ten määrän kehityksestä ei ole vielä sel-
keää tietoa ja tältä osin tilanteen seuran-
taa tulee jatkaa. Valitusoikeuden laajuu-
den arviointi on sisällytettävä jatkoseu-

Kuntien kaavoitusresurssit ovat

vähentyneet vuoden 1990

jälkeen kaikissa kuntakoko-

luokissa yhteensä noin 10 %.

Rajalliset resurssit on tärkeää

kohdentaa oikein.

Ritva Laine

Maankäyttö- ja rakennuslain
ensimmäiset vuodet

Kuntaliitossa on valmistunut uuden maankäyttö- ja

rakennuslain seuranta- ja arviointihanke, jolla on selvitetty

uuden lain vaikutuksia kuntien maankäytön ohjaukseen ja

rakentamiseen.

lan lisäämisen, avoimuuden ja vuoro-
vaikutuksen suunnittelussa, eri hallin-
totasojen välisen työnjaon järkeistämi-
sen, kuntien yhteistyön tukemisen ja sen,
että uusi laki tarjoaisi kunnille ja maa-
kunnille ajanmukaisia keinoja ympäris-
tömuutosten ja yhdyskuntarakenteen
hallintaan. Nämä toteutuivat laissa hy-
vin.

Kuntaliitossa on valmistunut uuden
maankäyttö- ja rakennuslain seuranta- ja
arviointihanke, jolla on selvitetty uuden
lain vaikutuksia kuntien maankäytön
ohjaukseen ja rakentamiseen. Tutkimuk-
sessa käytettiin menetelminä kaikille
kunnille kohdistettuja kyselyitä ja kun-
ta-asiantuntijoista koottuja arviointiryh-
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rantaan. Maassamme on eurooppalaisit-
tain tarkasteltuna poikkeuksellisen laaja
valitusoikeus.

Työnjaon edistäminen on
kaikkien toimijoiden

vastuulla
Enemmistö kuntien luottamushenkilö- ja
virkamiesjohdosta on ollut tyytyväinen
uuden lain antamiin itsenäisiin toimin-
tamahdollisuuksiin maankäytön ohjauk-
sessa ja rakentamisessa. Kuitenkin myös
tyytymättömyyttä esiintyy runsaasti. Jois-
sakin kunnissa on koettu itsenäisyyden
jopa kaventuneen. Etenkin julkisuudes-
sa esillä olleet ristiriidat ovat liittyneet
usein rantojen rakentamiseen, kuntien
ja alueellisten ympäristökeskusten eri-
mielisyyksiin rantojen rakentamismah-
dollisuuksista ja epäselvyyksiin toimi-
valtojen jakautumisesta rantarakentamis-
ta koskevissa poikkeamisasioissa.

Lain tavoitteleman työnjaon saavut-
taminen on kaikkien toimijoiden vastuul-
la. Alueellisten ympäristökeskusten tu-
lee tukea kuntien itsenäisyyttä ja puut-
tua vain sellaisiin kysymyksiin, joilla on
laajempaa merkitystä. Kyselyssä kaavoit-
tajista runsas kolmannes koki alueelli-

sen ympäristökeskuksen ottavan kantaa
asioihin, jotka kunnan tulisi voida hoi-
taa itse. Myös kuntien tulee olla aktiivi-
sia ja ottaa uudet itsenäiset toimintamah-
dollisuudet käyttöön. Nykyisin jotkut
hyvänkin ammattitaidon omaavat kun-
nat ehkä liikaakin varmistelevat ympä-
ristöhallinnolta, miten toimia ja mikä on
kussakin tilanteessa riittävää ja oikein.

Myös maakuntien liittojen roolin ke-
hittyminen on kuntien itsenäisyyden
kannalta tärkeää. Minkälaiseksi maakun-
tien liittojen rooli muodostuu suhteessa
kuntiin ja ympäristöhallintoon? Maakun-
tien liittojen tulee olla tukemassa kunti-
en itsenäisyyttä ja vahvistamassa niiden
yhteistyötä.

Uudet painotukset
vaikuttavat

resurssitarpeisiin
Uuden lain painotukset (mm. tiedotta-
minen, osallistuminen ja vaikutusten ar-
viointi) vaikuttavat sekä kaavoituksen
että rakennusvalvonnan resurssitarpei-
siin, mutta resurssitarpeet vaihtelevat
paljon myös muutoin eri kuntien välillä.
Tähän vaikuttavat mm. kunnan koko,
väestömuutokset, ympäristötekijät, kaa-
vojen ajanmukaisuus ja ympäristöön koh-
distuvat muutospaineet.

Kuntien kaavoitusresurssit ovat vä-
hentyneet vuoden 1990 jälkeen kaikissa
kuntakokoluokissa yhteensä noin 10 %.
Vähennykset ovat osittain seurausta
1990-luvulla koetusta lamasta, kuntien
tulopohjan leikkauksista ja uusista teh-
tävistä. Kuntien verotulot ja valtionosuu-
det ovat nyt reaalisesti 1990-luvun alun
tasolla, mutta tehtävät ovat merkittäväs-
ti lisääntyneet monella sektorilla. Samal-

Kaavoituksesta tiedottaminen on

tullut avoimemmaksi ja

kuntalaisten kiinnostus osallistu-

miseen on lisääntymässä.

la kunnat ovat myös erilaistuneet resurs-
siensa osalta. Pienten ja väestöään me-
nettävien kuntien kaavoitusresurssit ovat
aiempaakin heikommat, kun taas joissa-
kin suuremmissa kasvukunnissa on pys-
tytty jopa resurssien lisäämiseen.

Myös muut kaavoituksen kannalta
keskeiset tahot kuin kunnat kärsivät re-
surssipulasta. Etenkin on tullut esiin joi-
denkin alueellisten ympäristökeskusten
kaavoitusosaamisen heikkous ja sektori-
viranomaisten huonot mahdollisuudet
osoittaa resursseja kaavatöiden etenemi-
sen kannalta tärkeisiin viranomaisneu-
votteluihin. Näihin resurssiongelmiin
tulee vaikuttaa. Alustavasti näyttäisi
myös siltä, että joidenkin hallinto-oike-
uksien resursseissa olisi toivomisen va-
raa. Resursseja tarpeen mukaan lisäämäl-
lä tulee huolehtia, että yhteiskunnan kan-
nalta tärkeät hankkeet eivät viivästy tar-
peettomalla tavalla valitusviranomaisen
resurssipulan takia.

Millään taholla ainut ratkaisu resurs-
sipulaan ei voi luonnollisestikaan olla
resurssien lisääminen. Vähintään yhtä
tärkeää on se, että rajalliset resurssit koh-
dennetaan oikein.

Aluearkkitehtitoiminta ja sen laajen-
taminen on osoittautunut tärkeäksi ja
tuonut tarpeellisen lisän monien pien-
ten kuntien kaavoitusresursseihin. Ko-
kemukset ovat olleet myönteisiä. Alue-
arkkitehtitoimintaa tuleekin edelleen laa-
jentaa. Kuntaliitto tulee esittämään sen
laajentamista paikoin myös yli 6 000
asukkaan kuntiin tilanteissa, joissa suun-
nitteluapu on tarpeen eikä pitkien etäi-
syyksien vuoksi asiaa voida muutoin
esim. kuntien yhteistyönä hoitaa.

Muilta osin kuntien yhteistyö sekä
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teiden sovittaminen todelliseen tarpee-
seen on osoittautunut vaikeaksi. Osallis-
tumisjärjestelyjä ja tiedottamista yli- ja
alimitoitetaan. Osallistuminen kaavoi-
tuksessa on yksi uuden lain eniten ke-
hittämistyötä edellyttävä asia.

Eri osapuolilla oli lain voimaantul-
lessa myös epärealistisia osallistumiseen
kohdistuvia odotuksia. Osallisten koh-
dalla tämä on näkynyt mm. tilanteissa,
joissa lain on odotettu turvaavan oman
kannan läpimenon. Joissakin kunnissa
taas ehkä odotettiin, että hyvinkin nope-
asti osallistumisen kautta päästään ti-
lanteeseen, jossa kaavoitukseen liittyvät
ristiriidat selkeästi vähenevät.

Kuntaliitossa valmistuu kesän 2002
lopussa tutkimushanke ”Vuorovaikuttei-
nen kaavoitus – suunnittelun, päätök-
senteon ja osallistumisen kohtaaminen
maankäytön suunnittelussa”. Hankkeen
tavoitteena on nostaa esiin tietoa osallis-
tumisen ongelmien taustoista, jotta kun-
nat pystyisivät aiempaa paremmin teke-
mään onnistuneita valintoja järjestäes-
sään osallistumismahdollisuuksia kun-
talaisille.

Viranomaisyhteistyön
kehittäminen

Alueellisten ympäristökeskusten ja kun-
tien välinen yhteistyö on avainasemassa
uuden lain soveltamisessa. Yhteistyö
hakee vielä muotojaan ja sujuu eri tavoin
eri puolilla maata riippuen sekä ympä-
ristökeskuksista että kunnista.

Kuntaliiton seurantahankkeessa kun-
nilta myönteisimmän palautteen saaneen
ympäristökeskuksen toiminnassa koros-
tuivat tasavertaisuus, ympäristökeskuk-
sen sisäinen yksimielisyys ja rohkeus
ottaa kantaa, hyvä tiedonkulku ja am-
mattitaito.

Kunnilta kielteisimmän palautteen
saaneen ympäristökeskuksen kohdalla
korostuivat epätasa-arvo, ympäristökes-
kuksen sisäiset erimielisyydet, huono tie-
donkulku ja sekaantuminen asioihin, jot-
ka kunnat kokivat kuuluvan omalle vas-
tuulleen.

Viranomaisneuvottelujen järjestämis-
kynnys vaihtelee paljon. Joillakin alu-
eilla neuvotellaan hyvinkin vähäisistä
kaavoista ja joillakin vain joistakin kaik-
kein merkittävimmistä. Myös neuvotte-
lujen lukumäärä ja anti kunnille vaihte-
lee eri alueilla. Parhaimmilla alueilla
lähes kaikki alueen kunnat ovat sitä miel-
tä, että viranomaisneuvotteluista saa
palautetta ja lisäarvoa kaavojen kehitte-
lyyn. Heikoimmilla alueilla puolet alu-
een kunnista on sitä mieltä, että ympä-
ristökeskus ei onnistu tässä tehtävässään.

Vastuusuhteiden kehittymi-

nen ei ole itsestäänselvyys

vaan edellyttää sekä ympä-

ristöhallinnolta että kunnilta

tietoista halua muutoksen

toteuttamiseen.

Kunnat ovat aikaistaneet ja lisänneet tie-
dottamista kaavoituksesta lain tarkoitta-
malla tavalla.

Osallistuminen kaavoituksessa vaatii
niin kunnilta kuin muiltakin osapuolilta
aikaa, resursseja ja osaamista. Kasvaneis-
ta työmääristä huolimatta kuntien kaa-
voittajat suhtautuvat osallistumiseen ja
sen tuomiin mahdollisuuksiin pääosin
myönteisesti, vaikka kokevat epävar-
muutta säännösten soveltamisessa.

Osallistumisen määrän ja toimenpi-

maakuntien liittojen ja kuntien yhteis-
työ ovat luonnollisesti mahdollisuuksia
ja osin myös vielä käyttämättömiä mah-
dollisuuksia kuntien resurssitilanteen
kohentamisessa.

Kiinnostus
osallistumiseen
lisääntymässä

Kaavoituksesta tiedottaminen on tullut
avoimemmaksi ja kuntalaisten kiinnos-
tus osallistumiseen on lisääntymässä.
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Vaihtelut ovat niin suuria, että ainakin
neuvottelujen järjestämiskriteerien yhte-
näistämistä tarvitaan.

Ongelmaksi viranomaisneuvotteluis-
sa näyttää muodostuvan erityisesti sek-
toriviranomaisten osallistuminen ja
panos. Mm. selvitystarpeet nousevat
esiin usein liian myöhään. Tältä osin
lain tavoite varhaisesta tiedonkulusta
kaavaprosesseissa saattaa paikoin jäädä
jopa toteutumatta.

Yhteistyön kehittäminen edellyttää
kaikilta osapuolilta mahdollisiin ongel-
makohtiin paneutumista. Kuntien näkö-
kulmasta on tärkeää, että kunnat voivat
pitää yhteyttä toisiinsa ja seurata näin,
minkälaiseksi yhteistyö ja sen sisältö
muodostuu erilaisissa tilanteissa. Mitä
kunta voi vaatia ja mitä kunnalta voi-
daan yhteistyötilanteissa vaatia, mikä on
riittävää ja kohtuullista? Minkälaiset me-
nettelyt tuottavat hyvää tulosta? Tässä
yhteydenpidossa Kuntaliitolla on mer-
kittävä asema tiedon tuottajana ja välit-
täjänä.

Kuntaliitto tulee uusimaan loppuvuo-
desta 2002 alueellisten ympäristökeskus-
ten ja kuntien yhteistyösuhteita kartoit-
tavan kyselyn kuntien kaavoittajille.
Tulosten avulla voimme viestittää alue-
ellisille ympäristökeskuksille kuntien
näkemyksiä yhteistyön onnistumisista,
ongelmista ja kehittämistarpeista.

Selvitykset ja arvioinnit
vaikeuttavat kaavoituksen

aikataulujen hallintaa
Kaavoituksen aikataulujen hallittavuus
ja ennakoitavuus vaikuttavat keskeisellä
tavalla kuntien maankäytön ohjausmah-
dollisuuksiin. Jotta kunta voisi saada
tonttituotannossaan kokonaisuuden toi-
mimaan, sen tulee voida ennakoida riit-
tävällä tavalla kaavojen etenemistä ja
aikatauluja.

Epävarmuus uuden lain väljästi kir-
joitettujen säännösten tulkinnasta on
hidastanut kaavoitusta etenkin suurem-
missa kunnissa. Erityisesti epävarmuut-
ta ovat tuoneet selvityksiä ja vaikutusten
arviointeja koskevien säännösten tulkin-
taongelmat.

Etenkin suurempien kuntien, alueel-
listen ympäristökeskusten ja sektori-
viranomaisten kesken on ollut erimieli-
syyksiä selvitysten ja vaikutusten arvi-
ointien riittävyydestä. Koska ongelma
painottuu suurempiin kuntiin, kyse ei
ole kuntien asiantuntemuksen puuttees-
ta johtuvasta erimielisyydestä, vaan sii-
tä, että asiantuntijat kunnissa ja alueelli-
sissa ympäristökeskuksissa painottavat
asioita eri tavoin. Erimielisyydet ovat

kohdistuneet etenkin luonnon- ja kult-
tuuriympäristöä koskeviin kysymyksiin.
Selvitysvaatimukset nousevat usein esiin
liian myöhään aiheuttaen resurssiongel-
mia ja lisäten kaavaprosessien aikatau-
lujen epävarmuutta.

Epäkohtien korjaamiseksi tarvitaan
koulutusta, kokemusten vaihtoa, toimin-
tatapojen kehittämistä ja tietoa, jotta kaa-
vaprosessien sisältöä voidaan kehittää
nykyistä tasapainoisempaan suuntaan
siten, että käytettävissä olevilla resurs-
seilla voidaan tehdä mahdollisimman
hyvää työtä.

Muutoksenhakuoikeus
on eurooppalaisittain

laaja
Ovatko valitukset lisääntymässä, ovatko
valitusten käsittelyajat pitkittymässä,
onko valittamisesta tullut yksi tapa vii-
västyttää esim. vastapuolen hankkeita?

Etenkin suuremmat kunnat, niiden
kaavoittajat ja kuntajohto, kertovat suh-
teellisen laajasti ongelmien lisääntymi-
sestä. Suurempien kuntien (yli 50 000
asukasta ja 20 000 – 50 000 asukasta),
joissa kaavoitus painottuu täydennyskaa-
voitukseen, kaavoittajat kertovat valituk-
silla uhkailun lisääntyneen kaavaproses-
sien kuluessa. Konkretisoituvatko nämä
uhkaukset valituksiksi, ei ole vielä tie-
dossa.

Luotettavaa tilastotietoa, jonka poh-
jalta voisi vetää johtopäätöksiä kaavava-
litusten määrän kehityksestä, ei ole vielä
käytettävissä. Tämä johtuu monista eri
syistä. Aiemminkin vuosittaiset vaihte-
lut valitusten määrissä ovat olleet suuria
eikä muutaman vuoden perusteella voi-
da vielä vetää johtopäätöksiä kehityksen
suunnasta. Epävarmuutta tilastotietojen
tulkinnassa lisäävät myös uuden lain voi-
maan tuloon liittyneet tapahtumat kun-
nissa. Osa kunnista mm. siirsi päätöksiä
kaavoista vuodelle 2000, koska ajatteli
asioiden hoituvan silloin helpommin
alistusvelvollisuuden loputtua. Toisaal-
ta osa kunnista kiirehti päättämään vai-
keista kaavoista vuonna 1999, koska uu-
den valitusviranomaisen arveltiin aihe-
uttavan lisäviivettä valituskaavan käsit-
telyyn.

Joka tapauksessa muutoksenhakuoi-
keus on Suomessa eurooppalaisittain laa-
ja ja jatkossa on syytä pohtia tarpeita sen
rajaamiseen. Harkinnan pohjaksi jatkos-
sa tulee kartoittaa tarkemmin mahdollis-
ten ongelmien sisältö ja laajuus: Ovatko
valitukset lisääntyneet, missä ja minkä-
laisiin kaavoihin liittyen, minkälaisiin
kysymyksiin liittyen, kenen toimesta?
Tarpeen mukaan tehdään esitykset mah-

dollisista lakimuutostarpeista, jotka voi-
vat liittyä esim. valitusoikeuteen, vali-
tusten käsittelyaikoihin ja valitusmah-
dollisuuden rajaamiseen.

Maankäyttösopimuksia
koskeva lisäsäätelytarve

ilmeistä
Kuntaliitto teki tässä kirjoituksessa esi-
tellyn tutkimuksen ohella syksyllä 2001
kyselyn 142 kunnan maapolitiikasta vas-
taavalle. Tarkoituksena oli selvittää, mi-
ten mm. kehittämisalueita ja maankäyt-
tösopimuksia koskevat säännökset näyt-
täisivät toimivan käytännön työssä. Vas-
tauksia tähän kyselyyn saatiin 55 kun-
nasta.

Kyselyn mukaan kunnat ovat olleet
epätietoisia kehittämisaluemenettelyn
todellisesta merkityksestä ja mahdolli-
suuksista edistää moniongelmaisen
maankäyttöhankkeen toteutumista. Vain
muutamat kunnat ovat tähän mennessä
käyttäneet mahdollisuutta osoittaa jokin
alue kehittämisalueeksi. Kehittämisalue-
menettelyn edellytysten tulkinnanvarai-
suutta tulisi vähentää. Vastanneista lähes
puolet oli sitä mieltä, että kehittämis-
aluemenettelyn asemaa suhteessa mui-
hin maapoliittisiin keinoihin tulisi sel-
kiyttää.

Maankäyttösopimusten sisällyttämi-
sen maankäyttö- ja rakennuslakiin kat-
sottiin vaikuttaneen selvästi niitä koske-
vaan tiedotusmenettelyyn kunnissa
(38 % vastaajista). Alle viidennes oli sitä
mieltä, että ao. säädös olisi lisännyt kun-
nan päättäjien ja maanomistajien myön-
teistä suhtautumista maankäyttösopi-
muksiin. Yli 60 % vastaajista oli sitä
mieltä, että säädöksellä ei ole ollut vai-
kutusta suhtautumiseen maankäyttö-
sopimuksiin. Muina vaikutuksina vasta-
uksissa oli mainittu maankäyttösopimus-
aloitteiden lisääntyminen erityisesti pie-
nemmissä hankkeissa.

Maankäyttösopimuksia koskeva lisä-
säätelytarve on ilmeistä. Erityisesti nos-
tettiin esille tarve säätää tarkemmin
maankäyttösopimuksella sovittavista asi-
oista (56 %), yhdyskuntarakenteen kus-
tannuksiin luettavista asioista (73 %) ja
yhdyskuntarakenteen kustannusten jaka-
misesta yksityisen ja julkisen tahon
välillä (67 %).

Kirjoittaja on yli-arkkitehti
Suomen Kuntaliitossa,

sähköposti:
ritva.laine@kuntaliitto.fi.


