Maankayttosopimukset uuteen

Eija Makinen

Tasss kirjoituksessa pohditaan kunnissa vakiintunutta
sopimuskaytantdéa uuden maankayttd- ja rakennuslain
asettamista velvoitteista kasin ja haastetaan sopimus-
kaytanndn asiantuntijoita kehittdmaan uutta ja parem-
paa mallia.

Kaavoituksessa ja maankaytdssa on kysymys merkit-
tavasta julkisen vallan kaytdsta. Hyvaksyessaan ase-
makaavan kunta luo suuria taloudellisia arvoja, jotka
koituvat maanomistajien hyddyksi ja jakaantuvat vais-
tamatta eri tavalla maanomistajille. Kaavan toteutta-
minen puolestaan aiheuttaa kunnille suuria velvoitteita
ja kustannuksia. Tasta nakoékulmasta on tarkeaa voida
maaritella oikeudenmukaiset hyddyt ja vastuut eri
osapuolille. On kuitenkin vaarin ajatella, etta kaavoitus
olisi pelkastaan maanomistajien ja kunnan valinen
asia. Kaava vaikuttaa myos yleisiin etuihin ja ulkopuo-
listen asemaan ja oikeuksiin. Siksi kaavoitusmenette-
lyltd vaaditaan myds todellista avoimuutta.
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Sopimusmenettelyn
juuret
Kaavoitusta ja maankéyttod koskevan
sopimusmenettelyn alkujuuret ovat
1960- ja 1970-lukujen aluerakentami-
sessa. Sodanjélkeisen rakennemuutoksen
synnyttdma voimakas muuttoliike maalta
kaupunkeihin ja erityisesti padkaupunki-
seudulle aiheutti mittavan asuntokysyn-
nén, jonka ratkaisemiseksi aluerakenta-
miseen yhdistynyt sopimusmenettely
koettiin kayttokelpoiseksi vélineeksi.
Aluerakentamissopimukset sisdlsivit
ehtoja kunnallistekniikan rakentamisesta
tai sen kustannusten sekd kaavoituksen
aiheuttaman arvonnousun perimisestd
kunnalle. Sopimuksin velvoitteita jaet-
tiin rakennuslaista poikkeavalla tavalla.
Toiselta puolen sovittiin kaavoituksen
sisdllostd, alueen kayttotarkoituksista ja
rakennusoikeuksista. 1960-luvulla ajatel-
tiin yleisesti niin, ettei asuntojen raken-
taminen tuolloin tarvittavassa laajuu-
dessa olisi ollut edes mahdollista ilman
sopimuskéytintojd, joilla rakentajat saa-
tiin osallistumaan rakentamisen aiheut-
taman infrastruktuurin rahoittamiseen.
Menettelyd pidettiin molempien osa-
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1990-luvulle
tultaessa
yhteiskunnassa
alettiin yleisesti
korostaa hallinnon
avoimuutta ja
ihmisten osallistumis-

oikeutta.

arvioon

puolten etujen mukaisena.
Rakentaminen suuntautui 1980- ja
1990-luvuilla uudisrakentamisen sijasta
yvhd enemmaén keskusta-alueiden tiivis-
tdmiseen, korjausrakentamiseen ja ole-
massa olevan ympériston uudistamiseen.
Laajoista aluerakentamissopimuksista
siirryttiin rakentamisen volyymin vdhen-
tyessd pienid raakamaa-alueita késittele-
viin sopimuksiin. Sopimuksia alettiin
kdyttdd yksittdisten hankkeiden, kuten
matkailukeskusten, lomakylien seké tuo-
tantolaitosten, liikekeskusten ja hotel-
lien, toteuttamiseen. Kunnat tekivit niin
ikddn useita vanhoja teollisuusalueita
koskevia sopimuksia, kun yritystoimin-
nan muutosten vuoksi kaupunkien kes-
kustoissa jdi tarpeettomiksi ja vajaakdyt-
toisiksi vanhoja tehdasrakennuksia, joille
haettiin uutta kéyttotarkoitusta. Maan-
kayttosopimukset otettiin kdytt66n myos
maaseutukunnissa. 1990-luvun puoli-
vélin jalkeen suuriin kasvukeskuksiin on
kohdistunut jdlleen voimakasta muutto-
liikettd. Tdma& ndkyy uusissa padkaupun-
kiseudun sopimuksissa siten, ettd sopi-
mukset saattavat koskea nykyisin laajoja
rakentamattomia alueita. Yleinen suun-

taus sopimuskdytdnnoissd on ollut, ettd
tarkkoja rakennusoikeusmaéérid pyritddn
védlttdmédn ja rakennusoikeudet ilmais-
taan usein tavoitteellisina. Kdytdnt6é on
kuitenkin kirjavaa.

Sopimusmenettelyn
kritiikki
Alkujaan sopimusmenettelyé kritisoitiin
hallinnon lainalaisuuden periaatteen
ohittamisesta, koska kunnat ndyttivit
asettavan sopimuksin rakentajille suu-
rempia velvoitteita kuin ndm4 lain mu-
kaan olivat velvollisia ottamaan vastat-
tavakseen. Arvonnousun leikkaamisen
sallivaa sdédntelyd ei ollut saatu aikaan.
Niinpéd tuohon samaan tavoitteeseen nah-
tiin pyrittdvdn sopimuksin, ja tdtd pidet-
tiin lain kiertdmisend. Koska suurten
aluerakentamissopimusten ajateltiin
hyodyttdavdn my06s rakentajia, kritiikki
oli kuitenkin suhteellisen vaimeaa. Toi-
saalta sopimuksia arvosteltiin siit4, ettd
ne olivat rakentajille liian edullisia.
Puhuttiin "laillisesta lahjonnasta” ja vaa-
dittiin lakiin perustuvien lunastusmah-
dollisuuksien kayttamista
1990-luvulle tultaessa yhteiskunnassa
alettiin yleisesti korostaa hallinnon avoi-
muutta ja ihmisten osallistumisoikeutta.
Sopimusmenettelydkin arvosteltiin de-
mokratiandkékulmasta: sopimuksin ndh-
tiin syrjaytettdvdn ihmisten todelliset
vaikutusmahdollisuudet.

Uusi maankaytto- ja
rakennuslaki
Uuteen 1.1.2000 voimaan tulleeseen
maankdytto- ja rakennuslakiin otettiin
maankédyttosopimuksia koskeva sddnndas.
MRL 11 §:n mukaan "- — kunnan teke-
mdt kaavoitukseen ja kaavojen toteutta-
miseen liittyviit sopimukset eivit syrjdy-
td kaavoitukselle téssd laissa asetettuja
tavoitteita tai sisdltévaatimuksia. Sopi-
muksista on tiedotettava kaavoituskat-
sauksessa ja kaavan laatimisen yhtey-
dessd.” Uusi laki loi tietylld tavalla uu-
den tilanteen sopimuskdytdnnéille. Laki
tunnustaa sopimukset, mitd oli kovasti
odotettu, koska sopimuskéytédntsjen lail-
lisuudesta vallitsi epétietoisuutta. MRL
11 § ei kuitenkaan kerro vield kovin pal-
jon sopimuksen laillisesta sisdllostd tai
sen ja kaavoitusmenettelyn keskindisestd
suhteesta, vaikka se asettaakin velvoit-
teen huomioida lain tavoitteet ja viittaa
tiedottamisvelvollisuuteen. Varmaa on
vain se, ettd sopiminen ei ole rajatonta,
vaan sitd on arvioitava uuden lain tavoit-
teista kédsin. Mikali sddnnokselld kuvi-
teltiin laillistettavan kaikki harjoitetun
kaltainen sopiminen, lopputulos saat-

taakin muodostua yllattavaksi, silld ndin
ei selvistikddn ole asian laita.

Kaavoitusmaksut
Hallinnon lainalaisuuden periaate estdd
vaatimasta sopimuksin sellaisia suori-
tuksia, jotka eivét perustu lakiin. Sopi-
musta ei voida asettaa kaavan edellytyk-
seksi. Vanha oikeuskdytdnto pitdd tatd
selvana ldhtokohtana (ks. KHO 1995 A
31 ja KHO 9.4.1999 t.732). Tdma4 sdanto
pétee edelleen. Julkisen vallan kiyttoa
ei myoskéddn pidd voida ostaa eikd myyda.
Tdmé oikeusvaltiollinen periaate rajaa
my06s vapaaehtoisia sopimuksia. Asia-
yhteyteen liittyvistd vélittomistd kustan-
nuksista voitaneen sopia. Jo hyddyn jaka-
minen laista poikkeavalla tavalla saattaa
muodostua oikeudellisesti ongelmalli-
seksi, jos téstd ei ole laissa sdddetty niin
kuin kehittdmisalueilla on asian laita
(MRL 112 §). Kun sopijapuoli maksaa
rakennusoikeudesta, lailliset rajat ylite-
tddn. On kuitenkin eri asia myydé poten-
tiaalista rakennusoikeutta (kaavoituksel-
lista harkintaa) kuin maata, jolla jo on
tietty rakennusoikeus. Kun sopimukset
usein sisdltdvdt monenlaisia ehtoja, mm.
kiinteistonkauppoja, asian arviointi yk-
sittdistapauksessa saattaa olla hankalaa.

Kaavoituksen
vuorovaikutteisuudesta
Uudessa 1.1.2000 voimaan tulleessa
perustuslaissa on monessa kohtaa koros-
tettu ihmisten oikeutta osallistua péa-
toksentekoon. Perustuslain 2 §:ssa ilmais-
taan kansanvaltaan sisdltyvdn yksilon
oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskun-
nan ja elinympéristonsd kehittdmiseen.
Thmisten yleisistd oikeuksista osallistua
péatoksentekoon sdddetddn lisdksi perus-
tuslain 14.3 §:ssd. Julkiselle vallalle on
vield erityisessd ympdristéperusoikeu-
dessa asetettu velvollisuus turvata ihmis-
ten oikeus osallistua elinympdéristodan
koskevaan péadtoksentekoon (PL 20.2 §).
Sddnndsten taustalla on ndhtdvissd nyky-
yhteiskunnassa uudella tavalla jasentyva
oikeusvaltio- ja demokratiakésitys. Endd
ei riitd pelkkd edustuksellinen demokra-
tia. Nédistd ldhtokohdista vuorovaikuttei-
nen suunnittelu ja ihmisten osallistu-
mistavoite nostettiin perustuslain edel-
lyttdmaélld tavalla myos maankdytts- ja
rakennuslain keskeiseksi tavoitteeksi.
Kaavoitukselta edellytetddn avoimuutta,
ja ihmisille halutaan antaa mahdollisuus
vaikuttaa esimerkiksi erilaisten kansa-
laisjdrjest6jen kautta. Uuden lain tavoit-
teena on, etta osallistumisoikeudet ote-

taan vakavasti.
Sopimus, jolla etukédteen sitovasti
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sovitaan kaavan sisdllostd, ei tunnu sopi-
van uuden lain tavoitteisiin. MRL 11 §:n
sanamuoto viittaa siihen, ettd sopimuk-
set voivat liittyd paitsi maankdyton
toteuttamiseen myos kaavoitukseen. Ken-
ties siis ehdollinen sopiminen on mah-
dollista? Jos néin ajatellaan, ehdollisuutta
pitdd kuitenkin korostaa: sopijapuolen,
péédtoksentekijoiden samoin kuin ulko-
puolisten pitédd olla selvilld sopimuksen
todellisesta ehdollisuudesta. Sisilto-
kysymyksissd on oltava erityisen varo-
vainen. Sopimus ei saa olla vuorovaiku-
tuksen este. Sopimukset pitédd siksi alis-
taa selkedsti kaavoitusmenettelylle.

Lainsaadannoén
kehittamisesta
Hyviksyessddn uuden lain eduskunta
edellytti selvitettdvaksi maankdyton tote-
uttamiseen liittyvdd kunnan ja rakenta-
jlen vélistd kustannustenjakoa. Siind
yhteydessd on myds selvitettdvd maan-
kdyttosopimusten tarkemman sddntelyn
tarve. Tdhdn on selvdsti olemassa tar-
vetta, silld sdéntely on jadnyt puutteelli-

seksi.

Sopimusten aikaansaama jdnnitetila
on vaikea ratkaista. Kun sopimukseen
asetetaan ehto:”sopimus ei sido kuntaa
kaavoittajana”, se ei ehkd endd tyydytd
sopijapuolta. Sopimusmenettelyn avaa-
minen ulkopuolisille ei mydskédédn liene
yksinkertaista. Sopimuksissa késitelladan
usein kiinteisténkauppoja ja monia muita
kysymyksid, jotka sopijapuoli mieluiten
pitdisi neuvottelujen varhaisessa vai-
heessa salassa. Ei ole luultavaa, ettd naita
kysymyksid voitaisiin avoimuuden ni-
missd kisitelld “torikokouksissa”. Sel-
laista mekanismia, jolla sisdllollisen
sopimisen ja kaavoitusmenettelyn vali-
nen ristiriitatilanne voitaisiin valttia, ei
ole helppo l6yté4, jos laissa sdddetyt osal-
listumistavoitteet otetaan vakavasti.
Téhén ristiriitaan on vaikea vastata edes
uudella lainsddddnnolld perustuslain
asettamien velvoitteiden vuoksi.

Sisdllollisestd sopimisesta pitdisikin
ldhtokohtaisesti pidéttdytyd ennen kuin
kaavoitusmenettely on edennyt riittdvian
pitkélle (kaava on ollut ndhtdvilld). Kun
selvitykset on tekeméttd ja prosessit kes-
ken, ei voida vield sitoutua. Demokratia-
ndkokulmasta parhaaseen tulokseen
péddstddn siten, ettd sopimuksessa ei
sovita lainkaan kaavoituksesta tai sen
ldhtokohdista. Jos sopimus kuitenkin
sisaltad kaavoitusta koskevia tavoitteita,
siind tulee selkedsti ilmaista sopijapuol-
ten tiedostavan sopimuksen avoimuu-
den.

Kun yksityiselle maalle rakennetta-
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essa kaavan ja sen toteuttamisen aiheut-
tamat valittomédt kustannukset voidaan
perid rakentajalta, kunnan omistama maa
ja yksityisen maa ovat kaavoituksen suh-
teen tasa-arvoisessa asemassa. Onkin
pidetty oikeudenmukaisena, ettd hank-
keen aiheuttamia kustannuksia voidaan
perid maanomistajalta, koska ndmé saa-
vat myos hankkeen tuoman hydédyn.
Tavoite ei suinkaan ole ollut vddrdnsuun-
tainen, mutta keinoja voidaan arvostella.
Kun kustannusten tai arvonnousun
perinnéltd on péddosin puuttunut laki-
perusta, on monissa tilanteissa loukattu
hallinnon lainalaisuuden periaatetta.
Sopimusmenettelylld ja ”sopimusvapau-
della” tétd ei voida perustella.

Sopimus voi olla erinomainen keino
maankdyton toteuttamisvelvoitteiden
joustavaan jakamiseen. Maankdyton
toteuttamista koskevia sopimuksia kos-
kevat suurimmat oikeudelliset ongelmat
voidaan pitkdlti poistaa sddtdmaélld
toteuttamisvastuista ja toteuttamisvel-
voitteista entistd tarkemmin lailla. Kan-
nanottoa vaatii tdlloin kysymys: millai-
nen on oikeudenmukainen kustannus-
ten ja hy6tyjen jakoperuste?

Ainakin pohtimisen arvoinen asia on
myds se, onko nykyinen sopimuksiin
perustuva maksujen perintdkdytdnto
syytd vahvistaa lainsddnndksin vai oli-
siko parempi perid kustannuksia ja hyo-
tyd veronluontoisella kaavoitusarvomak-
sulla. Uudenlaisten veronluontoisten
maksujen esittdiminen ei nyky-yhteiskun-
nassa ole ollut erityisen muodikasta, vaan
trendind on ollut perié erilaisia maksuja
niiden oikeudenmukaista kohdentumista
tai yhdenvertaisuutta lilemmalti mietti-
miéttd. Nédiden vaihtoehtojen hyddyt ja
haitat lienee kuitenkin syytd kartoittaa
ja tiedostaa.

Maankédytén toteuttamissddnndsten
kehittdminen edellyttdd kannanottoa seu-
raaviin kysymyksiin:

— Halutaanko veroja vai yksittdisid mak-
suja?

— Halutaanko perittdvén vain vélittémid
vai myds vilillisid kustannuksia?

— Miten pitdd suhtautua yksityisen ja
julkisen puolen rahoitusosuuksiin eri-
laisten hankkeiden yhteydessa?

Kirjoittaja on julkisoikeuden
lehtori Tampereen yliopistosta,
varatuomari, oikeustieteen
lisensiaatti ja hallintotieteitten
tohtori, joka on vaitellyt maalis-
kuussa 2000 aiheesta
"Maankayttosopimus ja hyva
hallinto”.

0lettek0 kuulleet blondista, joka padsi
kesdtoihin museoon. Syksylld hédn kertoi
erddstd muumiosta, ettd se on 3 000
vuotta ja kolme kuukautta vanha. — Kuin-
ka voitte tietdd niin tarkkaan, kysyi joku
kuulijoista. — No kun tulin t6ihin kolme
kuukautta sitten, minulle sanottiin, etta
tdimad on 3 000 vuotta vanha, vastasi
blondi.

Jos naurattaa, niin voi olla ettd nau-
ramme itsellemme. Samanlaista suhteet-
tomuutta nikee kaikkialla. Jokin aika sit-
ten kuuntelin luentoa, jossa esiteltiin
erditd yksikkomédridtietoja maan eri
osista. Ensimmdinen osa-alue ilmoitti
niitd olevan 100 000, toinen 30 000 ja
kolmas pienin (pienet yksikot hallitse-
vat asiansa aina paremmin!) yksin kap-
palein laskien 12 266. Tdmén jalkeen
luennoitsija summasi, ettd yksikoitd on
koko maassa 142 266 kappaletta eli kes-
kiméddrin 47 422 yksikkod osa-aluetta
kohti. Kukaan ei tainnut edes huomata,
ettd asiassa oli jotain hassua. Juu, mind
tieddn: tietokone laskee ndin...

Mittaustekniikan kehittyessd ihmiset
néyttavit menettdneen arvostelukykynsd
esittdd asiat oikealla tarkkuudella. On
hullaannuttu koneiden antamaan hurjaan
tekniseen tarkkuuteen. Kylld 50 kilomet-
rin hithdon lopputulokset voidaan mitata
sekunnin sadasosan tai vaikkapa tuhan-
nesosan tarkkuudella, mutta silloin on
kysymys vain polven tai jonkin muun
ruumiinosan sattumanvaraisesta asen-
nosta maaliviivalla eika siitd, ettd toinen
hiihti matkan nopeammin kuin toinen.
Tieddn kyll4, ettd tdllaisilla eroilla esi-
merkiksi uinti ratkaistaan, mutta tasa-
pelejd ne ovatkin. Media ja sen muka-
naan tuomat ilmiot vain vaativat, etta
joku pitdd aina saada sen hetken sanka-
riksi.

Maaseututilojen muodostamisessakin
mittaustulokset ilmoitetaan nykyisin
sentteind tai jopa milleind ja pinta-alat



