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1 Johdanto

11 Tausta

Kiinteistot muodostavat merkittdvan osan kotitalouksien kokonaisvarallisuudesta
Suomessa (SVT n.d.). Kiinteistomarkkinat poikkeavat monien muiden hyddykkeiden
markkinoista maahan ja kiinteistoihin liittyvien erityispiirteiden kuten korkeiden
transaktiokustannusten, alhaisen korvattavuuden ja maan tarjonnan niukkuuden
vuoksi (esim. Alexander, 2014). Tasta johtuen kiinteistomarkkinoita sadnnellaan voi-
makkaammin kuin monia muita markkinoita.

Yksi kiinteistomarkkinoihin kohdistuvan saantelyn muodoista on maankaytén
suunnittelu. Maankayttopoliittisilla toimilla kuten kaavoituksella vaikutetaan sii-
hen, minne, milloin ja minka tyyppista rakentamista sallitaan. Tata kautta maankayt-
topoliittisilla toimilla vaikutetaan kiinteistdjen arvoihin. Nain syntyvan kiinteiston
arvonmuutoksen arviointi on kuitenkin hankalaa, monestakin syysta. Kiinteisto-

jen arvoon vaikuttavat ensinnakin maankayton suunnittelun kautta tapahtuvan
kiinteistdjen kayton sadntelyn lisaksi myos monet muut seikat. Arvonmuutos on
sidoksissa esimerkiksi siihen, onko kaavan mukaiselle rakentamiselle ylipaataan
kysyntaa alueella. Lisaksi saantelyn vaikutuskanavat kiinteistéjen arvonmuutok-
seen ovat moninaiset, ja riippuu tarkasteltavasta mittakaavatasosta, minkalaisiksi
nama vaikutusketjut muodostuvat. Oman haasteensa muodostaa myos ilmién vai-
kea mitattavuus: on hankala I16ytaa sellaisia tutkimusasetelmia, jotka mahdollistavat
kaavoituksen vaikutusten erottamisen muista alueen hintakehitykseen vaikutta-
neista tekijoista.

Potentiaalisen arvonmuutoksen luomisen lisaksi maankayttopoliittisilla toimilla on
vaikutusta siihen, miten nama arvonmuutokset jaetaan eri osapuolten kesken. Kysy-
mys siitd, missa suhteessa julkisten toimien kuten kaavoituksen kautta syntyvaa
arvonnousua jaetaan julkisten toimijoiden (Suomen tapauksessa usein kunta) seka
yksityisten toimijoiden valilld on maapolitiikan ytimessa (Alterman, 2012). Useim-
mat niistd maankayton ohjauskeinoista, joiden kautta arvonnousua jaetaan, ovat
saantelyyn pohjautuvia. Vaikka varsinainen maankayttopoliittinen paatoksenteko
tapahtuukin kunnissa, asettaa lainsaadanto raamit sille, minkalaisia ohjauskeinoja
kunnilla on ylipaataan kaytettavissa, ja kuinka paljon paatoksellista liilkkumava-
raa niilla on ohjauskeinojen kadytdssa. Lainsdaddannén muutoksilla on siis poten-
tiaalisesti vaikutuksia siihen, miten ja missa suhteessa kaavoituksesta johtuvat



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:64

arvonmuutokset kiinteistoihin jakautuvat eri osapuolille. Jotta mahdollisten muu-
tosten vaikutusketjuista ja vaikutusten suuruusluokasta saataisiin tarkempi kasitys,
tarvitaan huolellista lainsadadannon muutosten vaikutusarviointia.

Nykyiset julkisesti saatavilla olevat tietovarannot eivat kuitenkaan tue vaikutus-
arviointien tekoa (Falkenbach ym. 2021). Talla hetkella maankayttopoliittisten
ohjauskeinojen kaytosta ja maapolitiikkaan liittyvista rahavirroista, kuten maankayt-
tomaksuista ja niihin liittyvien velvoitteiden kustannuksista, tai julkisen maan kehit-
tamisen tuotoista, ei kerata systemaattisesti tietoja. Tietojen saatavuus on erityisen
heikkoa yksityisoikeudellisen saantelyn piiriin kuuluvien keinojen osalta, eivatka esi-
merkiksi maankayttomaksujen maaritysperusteet ole lapinakyvia (Falkenbach ym.
2021).

1.2 Tavoitteet

Hankkeen tavoitteena on luoda kokonaiskuva kaavoituksesta johtuvasta kiinteisto-
jen arvonmuutoksen ilmidsta suomalaisessa kontekstissa. Kiinteisto tulkitaan tassa
yhteydessa omistusoikeuden yksikkona, ja siten kiinteistdjen arvonmuutoksella
viitataan seka rakentamattoman kiinteistokannan (maan) arvonmuutokseen etta
rakennettujen kiinteistojen arvonmuutokseen. Tarkastelun painopiste on kuitenkin
kaavoituksen ja rakennusmaan arvon vdlisessa yhteydessa, arvonnousun jakami-
sen mekanismeissa seka arvonnousun mittaamisen edellytyksissa suomalaisessa
kontekstissa, seka sen havainnollistamisessa, miten nama vaikuttavat maankayt-
topolitiikan keinovalikoiman sadntelyn muutosten vaikutusarviointiin. Raportissa
keskitytaan etenkin asuntorakentamiseen kaavoitettuun rakennusmaahan, mutta
keskeiset johtopaatokset yleistyvat muihinkin kayttotarkoituksiin.

Hankkeessa vastataan kolmeen paakysymykseen:

1. Miten kaavoitus vaikuttaa kiinteiston arvoon?

2. Miten maankayttopolitiikan keinovalikoiman saantelyn muutosten
taloudellisten vaikutusten kokonaissuuruutta ja kohdentumista tulisi
arvioida suomalaisessa institutionaalisessa ymparistossa?

3. Miten maankayttopolitiikkaan liittyvaa raportointia ja tietovarantoja
tulisi kehittaa paremman seurannan ja vaikutusarvioinnin
mahdollistamiseksi?
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1.3  Menetelmat ja aineistot

Hanke koostui kolmesta osasta. Ensimmadisessa osassa luotiin viitekehys kuvaamaan
niita mekanismeja, joiden kautta kaavoitus vaikuttaa kiinteiston arvoon. Viitekehyk-
sen yleiset |lahtokohdat pohjautuvat tutkimuskirjallisuuteen etenkin kiinteisto- ja
kaupunkitalouden aloilta, mutta se on rakennettu kuvaamaan mekanismeja erityi-
sesti Suomen institutionaalisessa ymparistdssa. Toisessa osassa syvennyttiin kay-
tossa oleviin arvonnousun jakamisen mekanismeihin Suomessa. Tama osa sisaltaa
paikkatietoanalyysin asemakaavoituksen volyymeista Suomen kunnissa, seka pie-
nemmallad otannalla tehdyn tarkastelun kuntien maanhankinnan maarista seka
maankadyttdmaksujen maaraytymisen perusteista kaavoitusvolyymiltaan 15 suurim-
massa kunnassa. Kolmannessa osassa keskityttiin maankayttopoliittisten keinojen
muutosten vaikutusarviointiin.

Hankkeessa hyddynnetyt aineistot on kuvattu alla (Taulukko 1). Toisen osan osalta
kaytetyt tutkimusmenetelmat on kuvattu tarkemmin luvussa 3.

Taulukko 1. Hankkeessa hyodynnetyt aineistot

Aineisto Aineiston keruu Kuvaus

Liiteri - Hyvaksytyt asemakaavat 2010-
2020.

Kiinteistojen - Kuntien kiinteistojen ostot

kauppahintarekisteri vuosina 2010-2022.

(KHR)

Asiantuntijahaastattelut 4/2023-6/2023 Haastateltavina kuntien
maapolitiikan viranhaltijoita
(n=14)

Kuntien toimittamat 4/2023-9/2023 Kuntien omat tilastot kunnan

tilastot maanhankinnasta 2016-

2022 (n=11) ja keratyista
maankayttomaksuista
vuositasolla 2016-2021 (n=12)’

1 Osa kunnista toimitti aineistoa pitemmalta aikavalilta, raportissa kuvattu ajanjakso
valittiin niin, ettd mahdollisimman moni kunta saatiin pidettya tarkastelussa mukana.

10
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1.4  Raportin rakenne

Raportti koostuu kuudesta luvusta. Luvussa 1 esitelladn raportin tausta, tavoite seka
lyhyesti hankkeessa kdytetyt menetelmat ja aineistot. Luku 2 rakentaa tutkimuksen
viitekehyksen. Luvussa 2.1 kuvataan ensin, miten kiinteiston arvo muodostuu ylei-
sesti, ja taman jalkeen miten kaavoitus vaikuttaa kiinteiston arvoon. Taman jalkeen
luvussa 2.2 siirrytaan tarkastelemaan suomalaista maapolitiikan toimintaymparis-
to4, ja erityisesti arvonnousun jakamista eri toimijoiden kesken suomalaisessa insti-
tutionaalisessa kontekstissa. Luvussa 2.3 kuvataan menetelmia maan arvonnousun
mittaamiseksi ja arvioimiseksi, ja luvussa 2.4 arvioidaan suomalaisten tietovaranto-
jen kaytettavyytta arvonnousun mittaamisessa.

Luvussa 3 tarkastellaan kaavoitusta ja arvonnousun jakamisen kdytantdja Suo-
messa. Ensin tarkastellaan koko maan tasolla kaavoitusaktiviteettia ja sen
jakautumista kuntiin. Tarkastelun perusteella muodostetaan otanta 15 kaavoi-
tusaktiviteetiltaan merkittdvimmasta kunnasta, ja kuvataan ndiden kuntien
maanhankintaan ja maankayttomaksuihin liittyvia kaytanteita ja niiden talou-
dellista mittakaavaa. Luvussa 4 annetaan kolme esimerkkia saddésmuutosten
vaikutusarvioinnista.

Luvussa 5 esitetdadn selvityksen johtopaatdkset ja annetaan suosituksia ja kehittami-
sehdotuksia vaikutusarvioinnin ja sen edellytysten kehittamiseksi.

1
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2 Viitekehys

2.1  Kaavoituksen vaikutus kiinteiston arvoon
2.1.1  YVYleiset lahtokohdat

Kiinteistdn arvo on seurausta siita hyddystd, jota se omistajalleen tuottaa. Maa- ja
metsatalousmaan kontekstissa maan arvo riippuu sen tuottavuudesta ja loppu-
tuotteiden hinnasta. Kaupunkialueilla maasta odotettu tuotto on usein seurausta
siitd, mita sille voidaan rakentaa, ja minkalaisia palveluita tai tuotteita ndissa raken-
nuksissa voidaan tuottaa. llman kaavoituksen asettamia rajoituksia maata kaytet-
taisiin aina siihen tarkoitukseen, jossa se tuottaa suurimman hyddyn omistajalleen.
Varhaiset maankorkomallit edustavat taman kaltaista paattelya (ks. esim. Ricardo
(1821), Alonso (1964), Muth (1975)) ja selittavat maan arvoa ja toimintojen sijoit-
tumista kaupunkeihin maan hinnan ja keskustaetdisyyden (kuljetuskustannus-
ten) funktiona. Arvoa voidaan lahestya tuottoarvon tai vaihdanta-arvon kasitteiden
kautta. Puhuttaessa tuottoarvosta kohteen arvo riippuu odotetusta tuotosta (esim.
vuokra tai muu hyoty) ja siihen liittyvasta riskista. Vaihdanta-arvosta puhuttaessa
arvoa lahestytdan kysynnan ja tarjonnan perusteella maaraytyvan markkinahinnan
perusteella.

Taman raportin painopiste on erityisesti asuntorakentamiseen kaavoitetun maan
arvonmuodostuksessa. Rakennusmaahan kohdistuu kysyntda sen kehityspoten-
tiaalin perusteella. Rakennusmaata kysyvat kiinteistokehittdjat, jotka voivat olla
ammattimaisia toimijoita, jotka pyrkivat myymaan kehittamansa tilat markkinalla,
tai kotitalouksia ja yrityksia, jotka kehittavat tiloja omaan kdyttoonsa. Rakennus-
maan kysynta on siis johdettua kysyntaa, joka on seurausta valmiiden lopputuot-
teiden kysynnasta. Rakennusmaan arvo onkin residuaaliarvo. Valmiilla rakennetulla
kohteella (esimerkiksi asunnolla) on odotettu arvo tai hyoty, jonka kiinteiston kehit-
tdja odottaa saavansa kohteen valmistuessa. Tasta vahennetdan ne kustannukset,
joita kohteen kehittamiseen liittyy (rakentamisen kustannukset ja kohtuullinen lii-
kevoitto), ja jaljelle jaava rahamaara on se maara, jonka kehittdja on valmis maasta
maksamaan (esim. Titman, 1985). Residuaalimenetelmaa hyodyntamalla maan arvo
voidaan siis arvioida seuraavasti:

Maan arvo = Valmiin rakennetun kohteen arvo - rakennuskustannukset (ml. kohtuul-
linen liiketoiminnan tuotto)

12
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Rakennettujen kohteiden arvoihin vaikuttavat monet tekijat. Kaytannossa pys-
tymme havainnoimaan ainoastaan vaihdannan kohteena olevien yksikkdjen (asun-
tojen/rakennettujen kohteiden) arvon, mutta emme yksittdisten kohteeseen
vaikuttavien tekijoiden arvoa. Asiaa voidaan kuitenkin lahestya hedonisen hinta-
teorian (Rosen, 1974) ndkdkulmasta, ja ajatella etta kukin rakennettu kohde sisal-
taa ominaisuuksia, joilla on oma implisiittinen arvonsa eli varjohintansa. Kohteen
arvo on ndiden implisiittisten arvojen summa. Asuntomarkkinoilla asuntojen hin-
tatekijat jaetaan yleensa sijaintiin ja asunnon fyysisiin ominaisuuksiin liittyviin hin-
tatekijoihin. Esimerkiksi keskustaetdisyys, etdisyydet palveluihin ja viheralueisiin, ja
asuinalueen tai naapuruston ominaisuudet kuten alueen tulo- ja koulutustaso seka
koulujen laatu lasketaan sijainnillisiksi hintatekijoiksi. Asuntojen fyysisia hintateki-
joita ovat puolestaan esimerkiksi asunnon koko, talotyyppi, asunnon kunto ja ika
(esim. Sheppard 1999).

Kiinteistomarkkinat ovat voimakkaasti paikallisia, ja keskeiset hintatekijat ja niiden
implisiittiset arvot vaihtelevat osamarkkinoittain. Valmiin rakennetun kohteen arvoa
ei siis voida yleistaa jonkin toisen osamarkkinan hintatekijatietojen perusteella. Toi-
saalta voimme lahestya kysymysta kahden muilta ominaisuuksiltaan paitsi sijain-
niltaan identtisen kohteen hintaerosta palaamalla residuaaliarvon kaavaan. Sen
mukaan rakennetun kohteen arvo muodostuu maan arvon ja rakennuskustannus-
ten summana. Rakennuskustannuksiin vaikuttavat erityisesti rakennustyyppi, raken-
tamisen laatu, maaperdolosuhteet seka yleisen rakennusmarkkinan kysyntatilanne,
joka vaikuttaa seka materiaalien hintoihin etta palkkoihin. Naista tekijoista lahinna
maaperdolosuhteet ovat vahvasti (mikro)sijaintiin sidoksissa. Tasta voidaan paatellg,
etta hintaerot eri sijainneissa ovat pitkalti seurausta eroista maan arvossa. Tama on
todettu monissa kansainvalisissa (ks. esim Kok ym. 2014) ja my&s kotimaisissa (Oika-
rinen 2010) tutkimuksissa.

Maan arvon osuus rakennetun kohteen arvosta vaihtelee siis huomattavasti aluei-
den valilla. Alueilla, joilla maan arvo on korkea, kohteen arvosta valtaosa voi muo-
dostua maan arvosta, kun taas joillain alueilla kohteen arvo muodostuu ldhinna
rakentamiskustannuksista. Taantuvilla seuduilla ja asuntomarkkinoilla rakentamis-
kustannukset voivat jopa ylittda rakennetun kohteen arvon. Tutkimuskirjallisuu-
dessa maan arvon osuudesta rakennetun kohteen arvosta kaytetdaan termia maan
vipuvaikutus (land leverage, ks. esim. Bostic ym. (2007), Davis ja Heathcote (2007)).
Maan arvo on se komponentti rakennetun kohteen arvosta, joka reagoi shokkeihin
kysynnassa. Siksi alueilla, joilla maan arvon osuus rakennetun kohteen (kokonais)
arvosta on korkea, johtaa kysynnan lisdys suurempaan hintojen nousuun verrat-
tuna alueisiin, joilla maan arvon vipuvaikutus on pienempi. Maan arvon vaihtelut
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ovat myos yleisesti suurempia kuin rakentamiskustannusten vaihtelut yli ajan, jonka
vuoksi rakennettujen kohteiden arvon vaihtelut ovat suurempia ja nopeampia niilla
alueilla, joilla maan vipuvaikutus on korkea.

2.1.2 Kaavoituksen kiinteistojen arvoon vaikuttavat mekanismit

Edelld on kuvattu lyhyesti rakennetun kohteen arvon muodostumista talousteo-
rian nakokulmasta. Olennaista on my6s asuntotarjonnan kyky reagoida muutoksiin
asuntojen kysynndssa. Taloustieteessa kdytetadn termia asuntotarjonnan hinta-
jousto kuvaamaan sitd, kuinka paljon asuntojen kysynnan kasvu aiheuttaa hinto-
jen nousua ja kuinka paljon asuntokannan lisdysta (esim. Oikarinen 2015). Korkean
hintajouston alueilla asuntokysynnan kasvu johtaa asuntokannan lisdantymiseen,
minka seurauksena hintataso nousee vain vahan. Matalan hintajouston alueilla
vastaava kysynnan kasvu johtaa pienempadn asuntokannan lisadantymiseen, ja
vastaavasti suurempaan asuntojen hintojen nousuun. Viimeaikainen empiirinen tut-
kimuskirjallisuus korostaa, etta asuntotarjonnan hintajousto on paikallis- ja kau-
punkitason ilmid, jonka suuruuteen vaikuttavat monet seikat kuten vaestomaara,
alueen vdestonkasvu seka maantieteelliset ja hallinnolliset rajoitteet (ml. kaavoi-
tus ja maapolitiikka). Tassa luvussa kuvataan ensin kaavoituksen lahtokohtainen
vaikutus kiinteiston ja maan arvoon yleisten tarjontarajoitteiden ja parhaimman ja
tehokkaimman kayton nakokulmasta. Taman jalkeen siirrytaan tarkastelemaan kaa-
voituksen vaikutusta yksittaisen kiinteiston arvoon.

Maan, kuten minka tahansa muunkin hyédykkeen, arvo perustuu sen niukkuu-
teen. Rakennuskelpoisen maan niukkuutta voidaan lahestya seka fyysisten etta hal-
linnollisten rajoitteiden kautta. Ensimmaisilla viitataan siihen, ettd maan kysynta
kohdistuu erityisesti tiettyihin sijainteihin, eikd absoluuttista maan tarjontaa (maa-
pinta-alaa) ole mahdollista lisata halutuilla sijainneilla. Monet luonnonmaantie-
teelliset tekijat, kuten vesistot, jyrkat rinteet tai maaperdolosuhteet, voivat joko
rajoittaa rakentamista tai nostaa sen hintaa. Esimerkiksi Saiz (2010) on todennut
tutkimalla Yhdysvaltojen suurimpien kaupunkiseutujen luonnonmaantieteellisia
tekijoita ja asuntotarjonnan hintajouston yhteytta, etta hankalien luonnonmaan-
tieteellisten tekijoiden ja sita myoten rajallisen absoluuttisen maan tarjonnan seka
matalan hintajouston (heikon asuntotarjonnan sopeutumiskyvyn ja hintojen nou-
sun) valilla vaikuttaa olevan selva yhteys. Oikarinen ym (2015) tekivat vastaavan
havainnon tutkimuksessaan suurimpien suomalaisten kaupunkien asuntotarjonnan
hintajoustosta.
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Toisaalta maan tarjontaan voidaan vaikuttaa myds hallinnollisilla rajoitteilla, kuten
kaavoituksella. Kaavoituksella rajataan tiettyja maa-alueita rakentamisen ulkopuo-
lelle, tai rajoitetaan niita tarkoituksia, joihin rakennettua kiinteistoa voidaan kayttaa.
Tallainen hallinnollinen rajoite toimii niukkuuden nakékulmasta samalla tavoin kuin
maantieteellinen rajoite, eli se vdhentda rakennusmaan maan tarjontaa ja siten nos-
taa rakennuskayttoon kaavoitetun maan hintaa alueilla, joilla rakennusmaalle on
kysyntda. Kaavoituksen ja asuntotarjonnan hintajouston valista yhteytta on tutkittu
aktiivisesti viime vuosina, mutta padasiassa angloamerikkalaisessa kontekstissa (ks.
esim. Glaeser ym. 2006, Quigley ja Raphael, 2005). Rajoittavan kaavoituspolitiikan
on todettu laskevan hintajoustoa (myds suomalaisella aineistolla tarkasteltuna, ks.
Oikarinen ym. 2015), mutta toisaalta aiheen tutkimuskirjallisuudessa tiedostetaan
kaavoituksen rajoittavuuden mittaroinnin hankaluus ja vaikeus erottaa kaavoituk-
sen vaikutus muista samanaikaisesti tapahtuneista muutoksista kaupunkitasolla.

Jos kiinteistojen arvoa tarkastellaan kaupunkitason sijaan yksittdisten kiinteistdjen
nakokulmasta, voidaan ajatella, ettd maalle on olemassa tietty korkein ja tuottavin
kaytto, joka maksimoi sen arvon. Saantelemattomalla tehokkaalla markkinalla maa
ohjautuisi tahan kayttoon. Kaavoitus voi joko sallia, rajoittaa tai estaa tata korkeinta
ja tuottavinta kayttod, ja tasta nakokulmasta lahtdkohtaisesti kaavoitus joko yllapi-
taa tai laskee yksittaisen kiinteiston arvoa.

Suomalaisessa institutionaalisessa kontekstissa ajatellaan usein, etta maan kaytto
maa- ja metsatalouskayttoon (tai pienimittakaavaiseen rakentamiseen) on lahto-
kohtaisesti sallittua, ja muu kehittdminen edellyttaa kaavoitusta. Talldin maan arvo
perustuu edelleen niukkuuteen, ja kaavoituksella joko vastataan niukkuuteen lisaa-
malla tarjontaa tai yllapidetaan sita. Rakennusmaan tarjonta ei talléin muodostu
maan fyysisen saatavuuden perusteella, vaan tarjonta muodostuu kaava-alueittain
sallittuina kayttotarkoituksina ja rakennustehokkuuksina. Kokonaistarjontaan vai-
kuttavat talldin kunnan omat ja muiden kuntien tekemat kaavoitusratkaisut.

Nainpdin ajateltuna kaavoitus (tai lupa kehittda) nostaa kiinteiston arvoa, jos se
kayttotarkoitus, johon kaava oikeuttaa, johtaa suurempaan maan residuaaliarvoon
ottaen huomioon kiinteiston kehittamisen (ml. uuteen kayttotarkoitukseen siirtymi-
sen) kustannukset. Yleensa kaavoitus mahdollistaa useita erilaisia kehittamismah-
dollisuuksia, ja parhain ja tehokkain kaytto on talldin se kaavoituksen sallima kaytto,
mika maksimoi maan arvon.

Kaavoituksen kiinteiston arvoa nostavan vaikutuksen suuruus muodostuu monen

tekijan summana. Yksinkertaistetusti arvonnousu on erotus maan arvosta ennen
ja jalkeen kaavoituksen. Arvo ennen ja jalkeen kaavoituksen (tai kaavamuutoksen)
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riippuu kysynnan maarasta ja laadusta, kaavoituksen mahdollistamasta tarjon-
nasta, maan vaihtoehtoisesta kayttotarkoituksesta ja sen tarjoamasta tuotosta, seka
muista tarjontaan vaikuttavista tekijoista.

Kaavoituksen vaikutuksen arviointia yksittaisen kohteen arvoon vaikeuttaa se, etta
sen lisdksi etta kaavoitus vaikuttaa tarjontaan, kaavoitus - tai siihen liitannaiset
muut hankkeet - voi my6s vaikuttaa kohteen sijaintiominaisuuksiin. Alueen kehi-
tyksen yhteydessa voidaan purkaa, luoda ja mahdollistaa ameniteetteja, eli viihty-
vyystekijoita, jotka vaikuttavat alueen houkuttelevuuteen. Ameniteetit voivat olla
positiivisia tai negatiivisia. Puistot, ulkoilumahdollisuudet, joukkoliikenne ja muut
palvelut ndhdaan usein positiivisina ameniteetteina, kun taas lilkkennemelu tai
ilmansaasteet ovat tyypillisia esimerkkeja negatiivisista, kiinteiston arvoa laskevista
ameniteeteista.

Kaavoituksen arvoa nostava vaikutus muodostuukin kaavoituksessa sallittujen kayt-
téjen vuorovaikutuksena kiinteistén makro- ja mikrosijainnin ja ominaisuuksien
kanssa. Pelkka kaava ei nosta kiinteiston arvoa, jos kaavan mukaiselle rakentami-
selle ei ole riittavaa kysyntaa, ja vastaavasti, kovankaan kysynnan alueella kaava ei
nosta kiinteiston arvoa, jos kaavaan? liittyvat maardaykset nostavat kiinteiston raken-
tamisen kustannuksia liikaa.

Kokoavasti voidaan todeta, ettd kaavoituksen vaikutus kiinteiston arvoon on hete-
rogeeninen. Tasta syysta ei ole mahdollista antaa yleista prosentti- tai euromaaraista
vastausta siihen, kuinka paljon kaavoitus tai kaavamuutos nostaa kiinteiston arvoa.
Arvonmuutokset vaihtelevat esimerkiksi mikrosijainnin, kaavan ominaisuuksien ja
ajan funktiona.

Kaavoituksen vaikutus maan arvoon riippuu my6s kaavatasosta ja kaavoituksen
kasittelyvaiheesta. Tassa raportissa tarkastellaan etenkin asemakaavoituksesta
aiheutuvaa arvonnousua, mutta jo ylemmilla kaavatasoilla tehdyt suunnitelmat voi-
vat vaikuttaa odotuksiin alueen tulevasta kayttotavasta ja sen ajankohdasta. Ylem-
pien kaavatasojen, kuten yleiskaavan, arvovaikutukset riippuvat siita, antaako kaava
valittdman oikeuden kehittaa, ja jos ei, kuinka todenndkoisena toimijat pitavat kaa-
van kayttotarkoituksen toteutumista ja milla aikataululla kehittamismahdollisuuk-
sien odotetaan toteutuvan.

2 Rakentamiskustannuksiin voidaan vaikuttaa myds muilla kuin kaavamaarayksilla.
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Mita todennakoisempana kehitysmahdollisuutta pidetaan, sita suurempi kaavoi-
tuksen vaikutus on maan arvoon. Voidaankin ajatella, ettd jo siind vaiheessa, kun
aluetta aletaan kaavoittamaan tai sille tehdaan muita suunnitelmia, maan arvo hei-
jastaa ndita suunnitelmia. Kehitysmahdollisuuksien arvovaikutus riippuu mahdolli-
suuksien toteutumistodenndkdisyydestd: puhutaan odotusarvosta, jossa suurempi
toteutumistodenndkdisyys johtaa suurempaan arvon kapitalisoitumiseen. Asema-
kaavoitusvaiheessa toteutumistodennakaoisyys luonnollisesti kasvaa kaavoituksen
edetessa vaiheesta toiseen, kunnes kaava saa lainvoiman.

Maan tulevan kehittajan nakokulmasta kaava siis mahdollistaa kehittamisen. Kehit-
tamismahdollisuuden lisaksi maan arvonmuutokseen vaikuttaa suunnitellun kehi-
tysmahdollisuuden toteutumisen todennakdisyys, eli se, odottavatko toimijat
markkinaolosuhteiden kehittyvan kehittamiselle suotuisiksi seka mahdollisen kehi-
tyksen ajoitus ja siihen liittyva epavarmuus. Investointianalyysin nakokulmasta
maan arvo on yleensa korkeampi, jos kehittamiseen ja tulevaan kysyntaan liittyy
vdhemman epdvarmuutta (pienempi riski) ja jos kehittdminen tapahtuu pian (rahan
aika-arvo).

Koska kiinteistokehittamiseen liittyy huomattavaa epavarmuutta, maan arvo heijas-
taa myos kehittamiseen liittyvaa joustavuutta, eli reaalioptioita. Reaalioptiot lahto-
kohtaisesti nostavat maan arvoa, koska ne pienentavat maanomistajan riskia joutua
toteuttamaan kannattamaton hanke. Reaalioptioita on useita, mutta niista tunne-
tuimpia lienevat optio odottaa, optio vaiheistaa kehitysta ja optio muuttaa suun-
nitelmaa (ks. esim. Geltner et al. 2014, luku 27). Optio odottaa tarkoittaa sita, etta
maanomistaja voi lykata kiinteiston kehittamistd, kunnes ymparoivat markkinaolo-
suhteet ovat kehittamisen kannalta suotuisat. Suomessa, missa kaavat ovat lahto-
kohtaisesti voimassa toistaiseksi, kehittdjalla on odotusarvoisesti oikeus odottaa.
Optioon odottaa, ja sen taloudelliseen arvoon, voidaan kuitenkin vaikuttaa maa-
politiikan keinoin. Optio vaiheistaa viittaa kehittdjan mahdollisuuksiin toteuttaa
kiinteiston kehittaminen vaiheittain ja siten hallita kehittamiseen liittyvaa epavar-
muutta. Option arvoon vaikuttaa tassa tapauksessa esimerkiksi kaavoituksessa sal-
litun rakennuksen ominaisuudet ja kaava-alueen sisdinen talous. Optio muuttaa
suunnitelmaa viittaa siihen, etta kiinteistokehittdjan nakokulmasta kaava voi sal-

lia useita kehittamissuunnitelmia tai niiden variantteja. Se, etta kaava sallii tallaista
joustoa, on kehittdjalle arvokas, sille se sallii suunnitelmien mukauttamisen muut-
tuvissa markkinatilanteissa. Taman option arvoon vaikuttaa esimerkiksi kaavamaa-
raysten yksityiskohtaisuus.

Kuvioon 1 on koottu niitd mekanismeja, joilla kaavoitus vaikuttaa kiinteistojen

arvoon. Kaikkein suorin vaikutus kaavoittamisella on tontin arvoon rakennusoi-
keuden mahdollistajana. Toisaalta kaavoitus voi myos vaikuttaa tontin arvoon
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negatiivisesti absoluuttisilla tai epatarkoituksenmukaisesti kohdennetuilla rajoi-
tuksilla. Onkin tarkea muistaa, ettd kaava ei itsessaan nosta kiinteiston arvoa, vaan
arvonnousu on riippuvainen siitd, onko kaavan mukaiselle rakentamiselle ylipaa-
taan kysyntaa, seka kuinka paljon kaavan maaraykset nostavat kehittamisen kustan-
nuksia. Kaavoituksen vaikutus kiinteistojen arvoon ei my&skaan rajoitu ainoastaan
kaavoitettavaan tonttiin, vaan realisoituu eri mittakaavatasoilla. Kaavoitus vaikuttaa
tontin lahialueen kiinteistdjen arvoihin esimerkiksi parantuneen saavutettavuuden
tai palvelutason kautta. Kunnan tasolla taas kaavoituksen my6ta kunnan suhteelli-
nen rakennusmaan tarjonta kasvaa, minka johdosta maan arvo laskee (mikali kysyn-
nassa ei ole muutoksia). Etenkin laajemmissa kaavoitushankkeissa vaikutukset
ulottuvat seututasolle asti esimerkiksi koko seudun houkuttelevuuden lisaantyessa.

Kuvio 1. Kaavoituksen kiinteistojen arvoon vaikuttavat mekanismit

Kaavoituksen kiinteistojen
[ N . .
1. Tontti (ﬁmﬁﬁﬁf arvoon vaikuttavat mekanismit

) i fgannn®
« Rakennusoikeus Ay o 10
« Rakennettavuus

2. Lahialue

« Tietyn kayttotarkoituksen
salliminen / kieltdminen

« Saavutettavuus

- Palvelutaso

3. Kunta
« Rakennusmaan tarjonta

4. Seutu
« Houkuttelevuus

2.2 Suomalainen maapolitiikan toimintaymparisto ja
kaavoituksen arvonnousun jakaminen

Suomessa maankadyton suunnittelua ohjaa yleiselld tasolla maankaytto- ja raken-

nuslaki (MRL 1999/132). Varsinainen suunnittelujarjestelma perustuu lakisaa-

teisten suunnittelutasojen hierarkialle, jossa yleispiirteisemmat tasot ohjaavat
sitovasti tarkempaa suunnittelua. Eri kaavatasojen sisaltovaatimukset on kuvattu
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maankaytto- ja rakennuslaissa. Nama on tiivistetty taulukkoon 2. Maankayton
ohjauksesta vastaa ymparistoministerio, joka lisaksi valmistelee ja kehittdaa maan-
kayttoa koskevaa saadoksia ja lainsaadantoa. (Ymparistoministerio A n.d.)

Taulukossa 2 kuvattujen kaavatasojen lisaksi on mahdollista laatia koko kunnan kat-
tavan yleiskaavan sijaan my0s vain tiettya osa-aluetta koskeva ja tarpeen vaatiessa
yleiskaavaa tarkempi osayleiskaava. Lisaksi ranta-alueiden rakentamista voidaan
ohjata erityisellad ranta-asemakaavalla.

Taulukko 2. Maankayton suunnittelun tasot

Suunnittelutaso Laatija / Mittakaava  Paaasiallinen
hyvaksyja sisalto
Valtakunnalliset YM/ - Valtion
alueidenkdyttotavoitteet ~ Valtioneuvosto alueidenkayttoa
koskevat strategiset
linjaukset
Maakuntakaava Maakuntaliitot 1: Rakentamisen
1250 000- ja ympadriston
1:100 000 kehittdmisen
suunnat
maakunnassa
Yleiskaava Kunnat 1:10 000 Kunnan kehityksen

suuret linjat seka
kaava-alueen
kayttotarkoitus
yleispiirteisesti

Asemakaava Kunnat 1:2 000 Kayttotarkoitus
yksityiskohtaisesti
sekd mm.
rakennusten sijainti
ja koko

Taulukossa 2 esitettyjen lakisaateisen suunnittelujarjestelman tasojen ohella maan-
kayttoon vaikuttavat myos esimerkiksi Maankayton, asumisen ja liikenteen (MAL)
sopimukset, erilaiset seutu- ja kuntastrategiat seka kunnan maapoliittinen ohjelma.
Lisaksi tilanteessa, jossa alueella ei ole voimassa olevaa asemakaavaa, ohjaa raken-
tamista paaasiassa kunnan rakennusjarjestys (MRL 14 §).
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Isojen kaupunkien edelleen jatkuva seutuistuminen on synnyttanyt tarpeen myaos
kuntarajat ylittavalle maankdyton suunnittelulle (Vatilo et al 2022). Téllaisen strate-
gisen kaupunkiseutukehityksen tarkeita tyokaluja ovat MAL-sopimukset, jotka ovat
kaupunkiseudun kuntien seka valtion valisia maankayttda, asumista ja liikennetta
koskevia sopimuksia (Holstila & Hamaldinen 2019).

Talla hetkella MAL-sopimusten piirissa on seitseman suurinta kaupunkiseutua: Hel-
singin, Oulun, Tampereen, Turun, Jyvaskylan, Kuopion ja Lahden kaupunkiseudut.
MAL-sopimus on yhta aikaa seka kaupunkiseudun kuntien keskindinen etta kau-
punkiseudun ja valtion vdlinen sopimus. Toisin kuin lakisaateinen kaavahierarkia,
sopimuslahtdinen kehittaminen perustuu vapaaehtoisuuteen. (Vatilo et al 2022).

ELY-keskuksilla on tehtava edistaa kuntien maankdytén suunnittelun ja rakennus-
toimen jarjestamista. Kunnalla on valta paattaa omasta maankaytostaan (ylempien
suunnittelutasojen maarittamien suuntaviivojen mukaisesti), mutta mikali kunnan
kaavoituksessa, rakentamisessa tai muussa maankaytdssa on vaikutuksiltaan maa-
kunnallisesti merkittavia tai valtakunnallisia seikkoja, vastaa valvonnasta ELY-kes-
kus. Lisaksi ne osallistuvat maakuntakaavojen laadintaan seka tekevat esimerkiksi
rakennussuojelua koskevia paatoksia rakennusperinnon suojelusta annetun lain
(498/2010) mukaisesti. ELY-keskukset ovat alueidenkayttoon liittyen toimivaltainen
viranomainen myds luonnonsuojelulain (9/2023) mukaisissa lajisuojelua ja luonto-
tyyppien suojelua koskevissa poikkeamisasioissa. (Elinkeino-, liikenne- ja ymparisto-
keskus, n.d.)

Tassa hankkeessa keskitytadn maankayton suunnittelun tasoista yksityiskohtaisim-
paan eli asemakaavoitukseen, silla se on rakennusoikeuden osoittava taso. Asema-
kaavassa madritelladn muun muassa alueen kadyttotarkoitukset yksityiskohtaisesti,
rakentamisen maara (kerrosala) seka rakennusten sijoittelua ja tarvittaessa rakenta-
mistapaa koskevat periaatteet. Asemakaavan laatii ja hyvaksyy kunta, ja sita laadit-
taessa on otettava huomioon maakuntakaava sekad oikeusvaikutteinen yleiskaava.
(MRL54 §ja558)

Kunnilla on myds velvoitteita maankdyton suunnitteluun ja toteutukseen liittyen.
Kunnan tulee huolehtia yleis- ja asemakaavojen laatimisesta seka niiden ajantasai-
suudesta. Tata varten kunnalla tulee olla alueiden kdayton suunnittelutehtaviin ja
maapolitiikan harjoittamiseen riittdva osaaminen. Kaytanndssa kunnalla, jonka asu-
kasluku on yli 6 000, tulee olla kaavoittaja, jolla on tehtavien edellyttama patevyys
(MRL 20 8). Lisaksi kunnan tulee huolehtia rakennusvalvonnasta (MRL 21 §).
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Kunnalla on myds asemakaavoitukseen liittyen yleisten alueiden toteuttamisvelvol-
lisuus. Kunta on vastuussa katujen, torien, lilkennealueiden, virkistysalueiden, tai
naihin verrattavien alueiden suunnittelusta, rakentamisesta seka ylla- ja puhtaana-
pidosta, ja niihin liittyvista kustannuksista. (MRL 83 § - 86 §.)

Kuten mainittua, kunnilla on Suomessa valta paattaa maankaytosta alueellaan.
Yleis- ja asemakaavoituksen kautta kunnat paattavat mille alueille ja milloin osoite-
taan maankdyton muutoksia. Tata kutsutaan kuntien kaavoitusmonopoliksi. Suun-
nittelumonopoliaseman lisdaksi kunnilla on olemassa joukko pdaasiassa oikeudellisia
ohjauskeinoja, joiden kautta ne voivat edistaa ja varmistaa asemakaavojen toteutu-
mista. Naita keinoja kutsutaan maapoliittisiksi ohjauskeinoiksi, ja ne kattavat seka
yksityisoikeudellisen sadntelyn piiriin kuuluvia keinoja etta toisaalta julkisen val-

lan kayttoa (Falkenbach ym. 2021). Maapolitiikan keskeisia toimijoita ovat kuntien
lisaksi esimerkiksi yksityiset maanomistajat, valtio, kiinteistokehittdjat ja rakennutta-
jat, seka kuntalaiset. Jokaisella toimijalla on omat maapoliittiset intressinsa ja motii-
vinsa vaikuttaa kunnan maapoliittiseen toimintaan, silla maapoliittisilla paatoksilla
on konkreettisia vaikutuksia toimijoihin. Tassa hankkeessa mielenkiinto kohdis-

tuu siihen, miten maapoliittisten ohjauskeinojen kautta vaikutetaan siihen, kuinka
kaavoituksen synnyttamaa kiinteistdn arvonmuutosta — useimmiten arvonnousua

- jaetaan eri osapuolten kesken. Tata arvonnousun jakamista tehddaan Suomessa
erityisesti kunnan ja yksityisen maanomistajan valilla.

Alterman (2012) tunnistaa julkisten toimien kuten kaavoituksen kautta syntyvalle
maan arvonnousun jakamiselle kolme eri mekanismia: 1) makrotason jarjestelman
kautta tapahtuvan arvonnousun jakamisen, 2) yksittdisten maapoliittisten ohjaus-
keinojen kautta tapahtuvan suoran arvonnousun jakamisen, ja 3) yksittdisten maa-
poliittisten ohjauskeinojen kautta tapahtuvan epasuoran arvonnousun jakamisen.
Suomen tapauksessa voidaan katsoa kaikkien kolmen mekanismin olevan kaytossa
kaavoituksen synnyttdaman arvonnousun jakamiseksi.

Asriesimerkki makrotason jarjestelmin kautta tapahtuvasta arvonnousun jakami-
sesta on maiden kansallistaminen ja yksityisen maanomistusinstituution kieltami-
nen. Talldin arvonnousu ohjautuu luonnollisesti vain yhdelle taholle eli valtiolle.
Taman mekanismin alle luetaan kuuluvaksi myos lievempia julkisen vallan valiintu-
lon muotoja. Esimerkiksi rakennusmaanjarjestelyt, joita on tehty esimerkiksi Sak-
sassa (Hartmann ja Spit, 2015), seka julkisen maan kehittaminen, joka on ollut
yleista esimerkiksi Suomessa, Ruotsissa ja Alankomaissa (ks. van der Krabben ym.,
painossa) ovat esimerkkeja makrotason arvonnousun jakamisesta (Alterman 2012).
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Suomen tapauksessa voidaan sanoa, etta kuntien maapolitiikka on perustunut ja
yha perustuu pitkalti julkisen maan kehittamiseen (Falkenbach ym. 2021). Viimeai-
kaisten tutkimusten mukaan valtaosa suurista ja keskisuurista suomalaisista kun-
nista kertoo suunnittelevansa uusia asemakaava-alueita paaasiassa omistamilleen
maille (Krigsholm ym. 2022; Falkenbach ym. 2021). Tall6in kaavoituksen aiheutta-
man maan arvonnousun jakaminen tapahtuu pdaaosin kunnan maanhankinnan
yhteydessa. Seuraavassa kuvataan maanhankinnan lisaksi kuitenkin my&s kunnan
tontinluovutuksia, silla niiden ymmartamiselld on merkitysta markkinainformaation
ja tietovarantojen nakdkulmasta.

Kun kunta paattaa edistaa ensimmaisia asemakaavoja vain sen itse omistamallaan
maalla, on se kdytanndssa ainoa potentiaalinen ostaja raakamaalle. Julkisen maan
kehittamista varten tehtdvassa maanhankinnassa arvonnousun jakamisen osapuo-
lina ovat siis yksityiset maanomistajat ja kunta. Olennaisia kysymyksia ovat esimer-
kiksi raakamaan hinta ja se, hankitaanko maata ainoastaan vapaaehtoisin kaupoin
vai myos pakottavin keinoin eli etuosto-oikeutta kdyttden tai lunastamalla maata.
Suomessa on perustuslaillinen omaisuuden suoja, jonka mukaan jokaisen omai-
suus on turvattu ja omaisuuden pakkolunastuksesta yleiseen tarpeeseen taytta kor-
vausta vastaan saddetdan lailla (perustuslain 15 §,731/1999). Pakkolunastuksesta
ja korvauksista saadetdan yleisesti lunastuslaissa (laki kiintedn omaisuuden ja eri-
tyisten oikeuksien lunastuksesta (603/1977, LunL). Lunastettaessa maata yleiseen
tarpeeseen, kuten yhdyskuntarakentamiseen ja siihen liittyviin jarjestelyihin, on
maanomistajalle maksettava taysi korvaus lunastettavasta alueesta (LunL 298).

Padosa kunnista kertoo pyrkivansa edistdmaan maanhankintaansa padsaantoi-
sesti vapaaehtoisin kaupoin (Falkenbach ym. 2021). Vapaaehtoisissa kaupoissa hin-
noittelu perustuu lahes poikkeuksetta kunnan sisalld ja naapurikunnissa tehtyihin
(raaka)maakauppoihin. Kunnat my6s seuraavat lunastustilanteissa maaraytyneita
hintatasoja ja arvioivat vapaaehtoisen maanhankinnan hintatason kohtuullisuutta
niiden perusteella (Falkenbach ym. 2021, 37). Vaikka kauppa solmittaisiinkin vapaa-
ehtoisena kauppana, voi nk. lunastuksen uhka kuitenkin vaikuttaa kaupan ehtoihin.
Esimerkiksi myyja, joka ei ole erityisen halukas myymaan, voi suostua kauppaan,
koska tietaa etta kunta saa maanhankinnan tarvittaessa toteutettua myos pak-
kokeinoin. Vastaavasti, kunnalla ei valttamatta ole intressia tarjota maasta vapaa-
ehtoisin kaupoin korkeampaa hintaa kuin mita se lunastustoimituksessa joutuisi
maksamaan.

Toimiessaan suunnitelmallisesti ja systemaattisesti maankehittdjana kunta on
merkittava, joskus jopa ainoa toimija, jolla on tarjota tontteja myytavaksi asuin-
rakentamista (ja muita kayttotarkoituksia) varten. Kuntien tontinluovutusten kay-
tanndissa ja hinnoittelussa on havaittavissa jonkin verran vaihtelua (Falkenbach
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ym. 2021). Tontinluovutuksia tehdaan padasiassa suorien hakumenettelyjen, kil-
pailullisten menettelyjen, ja neuvottelujen kautta. Suorassa hakumenettelyssa,
jolla viitataan saannodllisesti jarjestettaviin yleisiin tonttihakuihin, joihin kaikki toi-
mijat voivat jattaa hakemuksensa, tonttien hinnat maaritellaan tyypillisesti ulko-
puolisten kiinteistdarviointilausuntojen pohjalta. Tata hinnoittelutapaa voidaan
kutsua hallinnolliseksi hinnoitteluksi, jolla viitataan siis siihen, etta tontin luovu-
tushinta ei maardydy markkinaehtoisesti kuten esimerkiksi hintaan perustuvissa
tontinluovutuskilpailuissa.

Ammattimaisille toimijoille suunnatuissa luovutuksissa hallinnollisen hinnoittelun
kadyttaminen on kuntalain 130 §:n mukaan mahdollista. Valtiontukisdantely kuiten-
kin edellyttas, etta kunta ei saa luovuttaa tontteja alle markkinahinnan. Alihintaisilla
tontinluovutuksilla voi siis my6s olla rakennusmarkkinoita vaaristavia vaikutuk-

sia. Suoran hakumenettelyn ja hallinnollisen hinnoittelun tapauksessa saatetaan
my0s — etenkin kasvavilla kaupunkiseuduilla — joutua tilanteeseen, jossa halukkaita
luovutuksensaajia on useita. Tall6in kunta joutuu vaistamatta tekemaan valinnan
halukkaiden vililla, ja tdma valinta on osa kunnan maapoliittista toimintaa.

Tontinluovutuksiin sisdltyy usein monia sopimusehtoja. Yleisin sopimusehto liit-
tyy rakennusvelvoiteaikaan, mutta ehdot voivat liittya my6s tontille rakennettavien
asuntojen hallinta- ja rahoitusmuotoon, asuntojen huoneistojakaumaan, tai raken-
tamisen laatuun tai energiatehokkuuteen. Téllaisilla ehdoilla halutaan usein ohjata
joko kaavan toteutumista, tai sisallollisesti kaavaa yksityiskohtaisemmin siita, min-
kalaista asuntotuotantoa kuntaan rakentuu. Nailla ehdoilla voi olla suoria tai epa-
suoria vaikutuksia tontin kehittamisen kustannuksiin ja rakentajan reaalioptioihin,
ja sitd myoten myos tontin markkina-arvoon (Lonnroth ym. 2021). Tontinluovutus-
ten hinnat, silloin kun ne on muodostuneet kilpailullisella menettelylld, heijastavat
kaavoitetun maan arvon lisdksi tontinluovutussopimuksen ehtoja.

Julkisen maan kehittamisessa kunta ottaa itselleen kaikki maan kehittamiseen liit-
tyvat riskit seka tuotot, mukaan lukien kaavoituksesta seuraavan arvonnousun. On
kuitenkin varottava ajattelemasta, etta julkisen maan kehittamisen tuotto voitaisiin
maarittaa yksinkertaisesti tonttien luovutushinnan ja raakamaan ostohinnan ero-
tuksena. Julkisen maan kehittamiseen liittyy aina kustannuksia, kuten infrastruk-
tuurin rakentamisen ja sidotun padaoman kustannukset (Valtonen 2017) seka myds
riskeja, joista ei kaikkia pystyta edes havainnoimaan.

YlIa on kuvattu arvonnousun jakamisen mekanismia julkisen maan kehittamisessa,
joka Suomessa painottuu uusien kaavojen tapaukseen. Kayttotarkoitusten muu-
tosten (uudelleenkaavoitus, kaavamuutokset) seka kaupunkirakennetta tiivista-
van kehittamisen merkitys on kuitenkin kasvamassa seka Suomessa etta globaalisti.
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Naissa tapauksissa kehittaminen tapahtuu usein yksityisella maalla, ja arvonnou-
sun jakamisen mekanismi luonnollisesti poikkeaa ylla kuvatusta. Altermanin (2012)
jaottelu korostaa eroa suorien niin kutsutun ansiottoman arvonnousun jakami-
seen tarkoitettujen keinojen seka epasuorien arvonnousun jakamisen keinojen
valilla. Ensimmaisilla viitataan keinoihin, joiden ainoa tarkoitus on suoraan esimer-
kiksi verojen tai maksujen kautta ohjata osa kaavoituksen synnyttdmasta arvonnou-
susta yksityisiltd maanomistajilta kunnalle ja siten jakaa taloudellista hyvinvointia
osapuolten kesken. Epdsuora arvonnousun jakamisen mekanismi on hankalampi
maadritella yksiselitteisesti, koska eri maissa toteutetaan sita hyvin vaihtelevin kei-
noin (esim. Turk 2018). Kyse on kuitenkin pohjimmiltaan siitd, etta suorien rahal-
listen kontribuutioiden sijaan yksityiset maanomistajat tai kehittajat palauttavat
arvonnousua esimerkiksi tuottamalla infrastruktuuria, palveluita, tai tietyn tyyppista
rakentamista. Toisinaan suoraa ja epdsuoraa mekanismia on vaikea erotella toisis-
taan. Nain on my6s Suomen tapauksessa, jossa maankayttdésopimusten voidaan
nahda sijoittuvat suorien ja epasuorien arvonnousun jakamisen keinojen valimaas-
toon: toisaalta lainsddadanto madrittelee ne kustannusten jakamiseen liittyvaksi kei-
noksi, mutta kaytannossa niita kaytetaan usein arvonnousun suoraan jakamiseen.

Suomessa yksityistd maata kaavoitettaessa maan arvonnousun jakaminen tapahtuu
useimmiten maankadyttosopimusten kautta. Maankayttosopimukset (MRL 91 b) ovat
kunnan ja yksityisen maanomistajan valisia sopimuksia, joissa sovitaan maanomis-
tajan osallistumisesta laadittavasta asemakaavasta kunnalle aiheutuviin yhdyskun-
tarakentamisen kustannuksiin. Velvollisuudesta osallistua kustannuksiin sdadetaan
MRL:n 91 a §:ss3, jonka mukaan velvollisuus on, jos asemakaavasta aiheutuu mer-
kittavaa hyotya maanomistajalle. Maankayttosopimuksen vaihtoehtona on kehitta-
miskorvaus (MRL 91 ¢ § 1 momentti), jonka kunta voi perid maanomistajalta, mikali
kunta ja maanomistaja eivat paase sopimukseen maanomistajan osallistumisesta
yhdyskuntarakentamisen kustannuksiin.

Maankayttosopimusten sisalldissa on vaihtelua, mutta usein ne sisaltavat "ehdot
kaavalla osoitettavan rakennusoikeuden ja maankayttomaksun maarasta, rakenta-
misvelvoitteista ja -aikataulusta, vakuusjarjestelyista ja koroista, sopimussakoista ja
rildanratkaisusta” (Falkenbach ym. 2021, 22). Tassa raportissa mielenkiinto kohdistuu
etenkin kuntien maankdyttdmaksujen maaraytymisen kaytanteisiin ja kerattyihin
maankayttomaksuihin. Esimerkiksi silld, minkalaisia kynnysehtoja maankaytto-
maksun kerdamiseen kunta soveltaa, tai minkalaisia alennuksia maankayttomak-
suista on mahdollista saada taloyhtion tontilla tapahtuvan tdydennysrakentamisen
tapauksessa, on suoria taloudellisia vaikutuksia maanomistajille.
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2.3 Maan arvonnousun mittaaminen ja arviointi

Maan arvoon vaikuttavat useat tekijat, joiden merkitys vaihtelee alueittain ja yli
ajan. Puhuttaessa kaavoituksen vaikutuksesta maan arvonnousuun tulee huo-
mioida, ettd kaavoitusratkaisut ovat muuhun alueen kehitykseen korreloituneita:
kaavoitus kohdistuu usein vahvan kysynnan alueille, joille tehdaan myds muita
investointeja. Talloin on hankala l6ytaa toimivia ja harhattomia tutkimusasetel-
mia, jotka mahdollistaisivat kaavoituksen vaikutusten erottamisen muista alueen
hintakehitykseen vaikuttaneista tekijoista. Yleisesti ottaen maan arvon mittaami-
nen on hankalaksi tunnustettu tehtava (esim. Larson ja Shui, 2022). Paaasiallinen
syy tahan on markkinainformaation puute, jonka vuoksi tutkijat ovatkin kdyttaneet
tonttikauppoja tai purkukuntoisia rakennuksia sisaltavia kiinteistokauppoja aineis-
toina maan arvon mittaamiseen (ks. esim. Gedal ja Ellen, 2018). Vaikka tata kautta
saadaankin kohtuullisen suoria havaintoja maan arvosta tietyssa sijainnissa, sdilyy
haasteena edelleen havaintojen ajallinen ja alueellinen epasaanndllisyys, seka nii-
den poikkeaminen muilta ominaisuuksiltaan laheisista maa-alueista (Larson ja Shui,
2022).

Huolimatta edelld kuvatuista havaintojen edustavuuteen liittyvista haasteista, maan
arvoa ja sen muutoksia kuitenkin mallinnetaan saanndllisesti erityisesti kahta tarkoi-
tusta varten. Naista ensimmainen on maanhintaindeksit. Maanhintaindeksi kuvaa
kuinka vertailukelpoisen tai “laatuvakioidun” maan hinta muuttuu yli ajan jollain tie-
tylla alueella (ks. esim. Albouy ym. 2018; Glumac ym. 2019, Davis ja Palumbo, 2008).
Maan hinnan kehityksen mallintaminen on oleellista asuntomarkkinoiden dynamii-
kan ymmartamiseksi, ja usein indekseja rakennetaan kaupunki- tai seututasoille.
Maanhintaindeksien kautta valittyva tieto maan hinnan kehityksesta voi olla avuksi
myo6s esimerkiksi maankayttopoliittisten linjausten valmistelussa. On kuitenkin
syyta korostaa, etta hintaindekseista ei voida havainnoida kaavoituksen vaikutusta
yksittdisen tontin hintaan.

Indeksien lisaksi maan arvoa on pyritty mallintamaan massa-arviointimallien avulla.
Massa-arvioinnilla viitataan sellaiseen kiinteiston tai maan arvon arviointiin, jossa
arvioidaan samanaikaisesti lukumaaraltaan suurta kiinteistéjoukkoa kustannus-
tehokkaasti (Grover, 2016). Massa-arviointia tehddan esimerkiksi kiinteistévero-
tusta ja pankkien luotonarviointia varten. Mallintamisessa on perinteisesti kdytetty
hedonisia hintamalleja erilaisin estimointimenetelmin (esim. Mayer ym. 2019).
Viime vuosina aineistojen saatavuuden parantumisen seka eri mallintamismenetel-
mien kehittymisen my6ta ndita perinteisia menetelmia ja niiden tuottamien tulos-
ten tarkkuutta on vertailtu esimerkiksi koneoppimiseen pohjautuvien menetelmien
kuten satunnaismetsien (random forests) ja nk. boosting-menetelman tuottamiin
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tuloksiin (Mayer ym. 2019). Lisaksi geospatiaalisia menetelmia kuten kriging-mene-
telmiad on ryhdytty kasvavissa maarin testaamaan myds maan ja asuntojen hintojen
mallintamisen yhteydessa (Kuntz ja Helbich, 2014).

Kiinteistoverotusta palvelevista kansallisista massa-arviointimalleista on saatavilla
rajallisesti dokumentaatiota ja kirjallisuutta. Suomen kontekstissa Peltola (2015)

on antanut suosituksia kiinteistdverotusta varten tehtavien maapohjien aluehin-
tojen arviointimenetelmien kehittamiseksi. Peltolan (2015) ehdotuksessa maapoh-
jan arvostamismenetelmdssa maapohja jaetaan homogeenisiin hintavydhykkeisiin
hyodyntaen kiinteistorekisterin tietoja ja kiinteistdjen ja asuntojen kauppahintatie-
toja. Maapohjan arvon maarityksessa kaytettaisiin ensisijaisesti rakentamattomien
tonttien kauppahintoja, mutta tarvittaessa myds asuntokauppojen hintatietoja tai
alueiden keskihintoja, mikali tonttikauppoja ei ole tehty riittavasti luotettavaa tilas-
tollista paattelya tukemaan. Nain pystytaan tuottamaan koko maan kattava kart-
takuvaus maapohjan arvosta. Ehdotetun menetelman etuina Peltola (2015) nostaa
esille muun muassa aineistojen saatavuuden keskitettyjen rekisterien kautta seka
menetelman joustavuuden.

Osa kunnan maapoliittisista toimista edellyttaa maapohjan arvon ja kaavoituksen
myo6ta syntyvan maan arvonnousun arvioimista. MRL:n kehittamiskorvausta koske-
vassa pykalassa (91 ¢ §) saadetdan etta tontin arvonnousu maaritelldan noudattaen
soveltuvin osin, mita kiintedn omaisuuden ja erityisten oikeuksien lunastuksesta
annetussa laissa (603/1977) saddetaan korvauksen perusteista. Siita minkalaisilla
aineistoilla ja menetelmilla kunnat tekevat maapohjan arvonnousun arviointia esi-
merkiksi maankayttomaksujen suuruutta maarittdessaan on saatavilla hyvin rajal-
lisesti tietoa. Oletettavasti kunnat hyddyntavat seka omia, maapolitiikkatyon ja
kiinteistorekisterinpidon kautta syntyvia tietoja kiinteistoistd, etta kansallisten rekis-
terien kuten Maanmittauslaitoksen yllapitaman kauppahintarekisterin tietoja arvon-
maadrityksessa. On syyta pitaa mielessd, etta kiinteistdarviointiin [ahtokohtaisesti
liittyy epdtarkkuutta, eika arviota tule tulkita eksaktina tietona kohteen arvosta.
Arvioinnin epatarkkuus on usein seurausta vertailukauppojen ja arvioinnin kohteen
valisista ominaisuus- ja ajoituseroista, joiden korjaukseen arvioitsija tyypillisesti jou-
tuu tekemaan subjektiivisia valintoja (ks. esim. Geltner ja Miller 2001, 592-606).
Arvioinnin tarkkuus vaihtelee vertailutiedon laadun ja markkinatilanteen mukaan,
ja se voi johtaa kohteiden yli- tai aliarvostamiseen. Tama patee my0s kaavoituksesta
syntyvan maapohjan arvonnousun arviointiin.
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2.4 Tietovarannot arvonnousun mittaamisen tukena

Maan arvonnousun mittaamista voidaan lahestya kahdesta nakdkulmasta, mas-
sa-arviointimallein tai yksittaisissa kohteissa tapahtuneiden arvonmuutosten nako-
kulmasta. Tassa kappaleessa arvioidaan arvonnousun mittaamisen mahdollisuuksia
nimenomaan massa-arviointimenetelmin, ottaen huomioon saatavilla olevat kes-
keiset kansalliset tietovarannot ja niiden rajoitteet.

Massa-arviointimallissa perusajatuksena on muodostaa hedoninen regressio maan
arvolle, ja sisallyttaa kaavoitustilanne osaksi mallia maan arvoa selittavana teki-
jana. Kausaalivaikutuksen todentamiseksi aineiston tulisi sisaltad maan arvo ennen
ja jalkeen kaavoituksen ja muut maa-alueen arvonmuutokseen vaikuttaneet teki-
jat, kuten kohteeseen tehdyt investoinnit, syntyneet vastuut ja muut paikalliseen
arvonkehitykseen vaikuttaneet tekijat. Tallaisia investointeja ovat esimerkiksi pal-
veluverkon kehittamistoimenpiteet, jotka kapitalisoituvat maan arvoon, tai naapu-
rustossa tehdyt rakentamis- tai kehittamispdatokset, jotka ovat vaikuttaneet maan
kehittamisen riskisyyteen, ja siten vaikuttaneet rakennuskelpoisen maan arvoon.
Aineiston tulisi sisdltaa tiedot sellaisista maa-alueista, joihin on kohdentunut kaa-
voitustoimenpiteitd ja sellaisista missa niita ei ole tehty, kuitenkin niin, etta jakau-
tuminen kaavoitettuihin ja kaavoittamattomiin olisi satunnaista. Havaittu vaikutus
olisi talloin kaavoituksesta keskimaarin seuraava arvonnousu. Korrelaation havait-
semiseksi aineiston tulisi sisaltaa tieto maan arvosta, kohteen kaavoitustilanteesta
ja muista maa-alueen arvoon vaikuttavista tekijoista, jotka saattavat korreloida kaa-
voitustoimenpiteiden kanssa. Havaittu vaikutus kuvaisi kuinka paljon arvokkaam-
pia kaavoitetut maa-alueet ovat keskimaarin verrattuna kaavoittamattomiin. Se ei
kuitenkaan kertoisi, mika osa erosta selittyy kaavoituksella, ja mika muilla tekijoilla,
jotka ovat esimerkiksi saattaneet motivoida kaavoituspdatosta.

Massa-arviointimallien rakentamisen haasteet arvonnousun mittaamisen konteks-
tissa kulminoituvat kaavoituksen endogeenisyyteen, hinta-aineistojen rajoitteisiin,
seka ilmion monitahoisuuteen ja heterogeenisyyteen. Kausaalianalyysin oletus on,
ettd maan hinta kaavoitetuilla ja kaavoittamattomilla alueilla olisi kehittynyt samalla
tavalla ilman kaavoitustoimenpiteita. Endogeenisyys voidaan tiivistaa haasteena sii-
hen, etta kaavoitus kohdentuu yleensa alueille, joille on kysyntaa tai joille tehdaan
muita investointeja. Siksi kaavoittamattomien ja kaavoitettujen alueiden vertailu ei
ole valittdmasti mielekasta.

Kausaalivaikutuksen havainnoimiseksi meidan tulisi havaita saman kiinteiston
kauppa ennen ja jalkeen kaavoituksen, mika ei tyypillisesti toteudu julkisen maan
kehittamisen kontekstissa: Raakamaana ostetaan yleensa suurempia maa-alueita,
kun taas tontteina myydadn tonttijaon mukaiset rakennuspaikat. Luovutusten
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ulkopuolelle jaavat esimerkiksi katualueet, puistot, kunnan oman palvelutuotan-
non tarpeisiin varatut tontit sekd vuokramaaksi jatetyt tontit. Koska ndiden alueiden
osuus alueen kokonaispinta-alasta seka naihin alueisiin kohdistuvat arvonmuutok-
set voivat olla hyvin heterogeenisid, voisivat myds arvioituun arvonmuutokseen
kohdistuvat harhat olla suuruusluokaltaan ja suunnaltaan moninaisia. Kaavoitet-
taessa yksityista maata, maan arvoon vaikuttavat maankayttdsopimuksessa sovitut
velvoitteet, joita ei voida havaita julkisista aineistoista.

Korrelaation tunnistamiseksi aineistossa ei ole valttamatonta havaita arvon muu-
tosta, mutta aineiston tulisi silti sisaltaa kiinteistojen arvot ja niihin vaikuttavat
tekijat, jotka voivat olla korreloituneita kaavoituksen kanssa. Maanmittauslaitok-
sen yllapitama kiinteistdjen kauppahintarekisteri (KHR) sisaltaa kaikki rakennettu-
jen ja rakentamattomien kiinteistojen kaupat. Rakentamattomat maa-alueet ovat
kuitenkin vain harvoin kaupan kdynnin kohteena, ja silloinkin kaupan osapuolena
on usein kunta, eikd kaupan hinnoittelu ole valttamatta markkinaehtoista kuntien
maapoliittisten toimenpiteiden vuoksi (ks. luku 2.2).

Maan arvoa voidaan teoriassa tutkia myds hyodyntden rakennettujen kohteiden
kauppahintoja, eli KHR aineistoa kiinteistokauppojen ja esim. Kiinteistovalitta-

jien keskusliiton aineistoa osakemuotoisten kauppojen osalta. Talloin hintamallissa
pitaisi kuitenkin pystya kontrolloimaan uskottavasti rakenteiden arvoon vaikuttavat
tekijat, kuten kayton ja yllapidon kustannukset, ja rakennuksen kunto. Tiiviisti raken-
netuilla alueilla, esimerkiksi kerrostalovaltaisilla alueilla, aineiston laatu ja rakentei-
den homogeenisuus voi mahdollistaa maan arvon eristdmisen rakenteiden arvosta,
mutta valjasti rakennetuilla, omakotitalomaisilla alueilla, joilla kauppaa kdyddan lah-
tokohtaisesti harvemmin ja joissa kohteet ovat usein heterogeenisempia, uskotta-
van mallin saavuttaminen on epatodenndkoista, silla rakennuslupatietokannat eivat
anna kattavaa kuvaa rakenteiden markkina-arvoon vaikuttavista tekijoista. Lisaksi
kaavoituksen luoman arvon uskottava erottaminen muista maan arvoon vaikutta-
vista tekijoista on vaikeaa.

Aineiston saatavuushaasteita suurempi haaste on kuitenkin se, mihin mallilla tuo-
tettua tietoa voitaisiin hyodyntaa. Ilmion luonteen perusteella on selvda, etta kaa-
voituksen vaikutus on hyvin heterogeeninen: erilaiset kaavat johtavat erilaisiin
arvovaikutuksiin eri olosuhteissa ja eri sijainnilla. Tall6in hintamallissa havaitut ker-
toimet olisivat hyvin herkkia kaytetylle aineistolle. Lisaksi on selvaa, etta kaikkia
tekijoita, jotka kaavoituksen lisaksi ovat voineet vaikuttaa maan arvonmuutokseen
on vaikeaa, jos ei mahdotonta kontrolloida.
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3 Asemakaavoituksen volyymi ja
arvonnousun jakamisen kaytannot
Suomessa

Luvussa 2 kasiteltiin kaavoituksen ja kiinteistojen arvon valisia yhteyksia seka kaa-
voituksesta syntyvan kiinteistdn arvonnousun jakamisen mekanismeja ja 1ahto-
kohtia Suomen kontekstissa. Tassa luvussa muodostetaan aineistoihin pohjautuen
tarkempi kuvaus siitd, kuinka paljon kaavoitusta tehdaan Suomessa, miten kaavoi-
tusvolyymi jakautuu kuntiin ja miten arvonnousun jakamista tehdaan toimijoiden
kesken. Luvussa 3.1. tehtava maarallinen analyysi asemakaavoituksen volyy-

mista auttaa hahmottamaan ensinnakin sitd, milla alueilla kaavoituksesta syntyvaa
arvonnousun jakamista tehdaan, ja toisekseen sitd, minka ohjauskeinojen kautta
arvonnousun jakamista tehddan. Luvussa 3.2 tehtdva analyysi puolestaan auttaa
ymmartamaan paremmin kuntien soveltamia kaytant6ja arvonnousun jakamiseen.
Tarkastelu painottuu kuntien maanhankintaan ja maankayttésopimuskaytantoihin.

3.1 Maaradllinen analyysi asemakaavoituksen volyymista
Suomessa

Taman alaluvun tavoitteena on muodostaa yleiskuva asemakaavoituksen volyy-
mista Suomessa. Luvussa kuvataan kaavoituksen maarallista kehitysta seka kaa-
voitettujen rakennusoikeuksien jakautumista uusiin kaavoihin ja kaavamuutoksiin.
Lisaksi tarkastellaan sitd, miten kaavoitus jakautuu erilaisiin kuntiin. Tata tietoa hyo-
dynnetaan valittaessa kuntia haastattelututkimuksen otantaan (luku 3.2).

Tarkastelu perustuu SYKE:n elinympdriston tieto- ja analyysipalvelu Liiterin tilasto-
ja paikkatietoihin. Analyysissa hyodynnetdaan padasiassa kuntien sahkoisesti toi-
mittamien asemakaavojen seurantalomakkeiden tietoja vuosilta 2010-2020.
Kaavoitusvolyymin indikaattorina on tarkastelussa valittu kaytettavaksi asuintarkoi-
tukseen (aluevarausmerkinta A) kaavoitettuja kerrosneliometreja. Kaikkiin kaytto-
tarkoituksiin kaavoitettujen kerrosneliometrien tarkastelun havaittiin olevan herkka
suurten teollisuushankkeiden kaavoitukselle. Vaikka nama hankkeet ovat kunnan
kaavoitusaktiviteetille usein vahintdan yhta tarkeita kuin asuinrakentamisen, on
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niiden yhteys ja merkitys kaavoituksen aiheuttamaan arvonnousuun ja sen keraa-
miseen usein pienempi. Liitteessd 1 on toistettu tassa luvussa esitetyt kuvaajat
kayttaen kaikkiin kayttotarkoituksiin kaavoitettuja kerrosneliometreja tarkastelun
lahtokohtana. Liitteessa 1 esitetyt tulokset eivat poikkea merkittavasti johtopaatok-
siltdan tdssa luvussa esitetyista.

Kayttotarkoituksen muutokset on huomioitu kaavamuutoksina, ja jos kayttotarkoi-
tuksen muutos on tehty muusta kayttotarkoituksesta asuinkayttoon, huomioidaan
tama lisadantyneena asuinkaavoitusaktiivisuutena. Sellaisten kaavojen, joiden kaa-

voitetut kerrosneliometrit oli jatetty tyhjiksi, kerrosneliometrien oletettiin olevan 0.

3.1.1 Kaavoitusvolyymin kehitys ja jakautuminen

Kuvioissa 2 ja 3 on esitetty kaavoitusaktiviteetin jakautumista uusiin asemakaavoi-
hin ja asemakaavan muutoksiin Suomessa vuosina 2010-2020. Kuviossa 2 esitetdan
asuinrakentamiseen kaavoitetut kerrosneliémetrit erikseen uusille asemakaavoille
ja asemakaavan muutoksille, ja kuviossa 3 esitetdan kaavoitusaktiviteetin suhteelli-
nen jakautuminen vuosittain.

Kuviosta 2 ndhdaan etta vuosittainen kaavoitusvolyymi on pysynyt melko vakiona
viimeisen vuosikymmenen aikana. Vuosittainen kaavoitusaktiviteetti on ollut
yhteensa keskimaarin 4,7 miljoonaa kerrosneliometria vuodessa. Asemakaavan
muutoksin on kaavoitettu keskimaarin 2,7 miljoonaa kerrosnelidmetria vuodessa
ja uusin asemakaavoin keskimaarin 1,9 miljoonaa kerrosneliometria. Asemakaavan
muutosten kaavoitusvolyymissa nahdaan trendinomaista kasvua, kun taas uusien
asemakaavojen volyymi on vastaavasti pienentynyt. Asemakaavan muutosten kaa-
voitusvolyymi ylitti uusien asemakaavojen kaavoitusvolyymin vuonna 2012.

30



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:64

Kuvio 2. Kaavoitusaktiviteetti ja sen kehitys Suomessa. Lahde: kirjoittajien oma analyysi
perustuen Liiteri-tietopalvelun aineistoihin.
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Kuvio 3 esittdaa kaavoitusaktiviteetin vuosittaisen jakautumisen uusiin asemakaavoi-
hin ja asemakaavan muutoksiin. Kerrosneliomaarina mitattuna kaavoitusaktiviteetti
on melko tasaisesti jakautunutta, mutta painottuu silti kaavamuutoksiin, joiden
osuus on tarkasteluajanjakson aikana vaihdellut 42 ja 71 prosentin valilla. Keskimaa-
rin kaavamuutosten osuus kaavoitusaktiviteetista on ollut 59 prosenttia ja uusien
asemakaavojen 41 prosenttia.
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Kuvio 3. Kaavoitusaktiviteetin jakautuminen uusiin asemakaavoihin ja asemakaavan
muutoksiin. Lahde: Kirjoittajien oma analyysi perustuen Liiteri-tietopalvelun aineistoihin.
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Kuviossa 4 on esitetty hyvaksyttyjen uusien asemakaavojen ja asemakaavan muu-
tosten lukumaarat vuosina 2010-2020. Keskimdarin Suomessa on hyvaksytty
vuosittain yhteensa 520 kaavaa, joista 106 on ollut uusia asemakaavoja ja 414 ase-
makaavan muutoksia. Uusien asekamaavojen suhteellinen osuus vaihteli tar-
kasteluajanjaksolla 15 ja 27 prosentin valilla, keskiarvon ollessa 20 prosenttia.
Uudet asemakaavat ovat tyypillisesti huomattavasti suurempia kerrosneliomaa-
raltdan: Uudessa asemakaavassa kaavoitettiin keskimaarin 18 254 kerrosnelio-
metrid, kun taas keskimadrdisessa asemakaavan muutoksessa kaavoitettiin 6 631
kerrosneliometria.
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Kuvio 4. Hyvaksyttyjen uusien asemakaavojen ja asemakaavan muutosten lukumaara
2010-2020. Lahde: kirjoittajien oma analyysi perustuen Liiteri-tietopalvelun aineistoihin.
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3.1.2 Kaavoitusvolyymi kunnittain

Muodostettuamme yleiskuvan kaavoitusvolyymin kehityksesta ja jakautumisesta
uusiin asemakaavoihin ja asemakaavan muutoksiin, siirrymme tarkastelemaan kaa-
voitusaktiviteetin jakautumista kuntiin®. Tarkastelu auttaa ymmartamaan kaavoi-
tusaktiivisuutta ilmiona ja tukee tutkimuksen haastattelututkimuksen otannan
muodostamista.

Kuvio 5 havainnollistaa kumulatiivista kaavoitusaktiivisuutta kunnittain vuosina
2010-2020. Koko tarkasteluperiodin aikana kaavoitettiin 3,0 miljoonaa kerrosneli6-
metria asumistarkoituksiin. Kaavoitus on tyypillisesti yhteydessa taloudellisten akti-
viteettien lisddntymiseen tai asuintarkoituksiin tehtavan kaavoituksen tapauksessa
odotettuun vdestdnkasvuun. Siten ei ole yllatys, etta kuntien kaavoitusaktiivisuu-
dessa on ollut huomattavaa vaihtelua: Mediaani tarkastelujaksolla oli 15 860 ker-
rosneliometria ja keskiarvo 82 093 kerrosneliometria. Kaavoitusaktiivisuus on myos
huomattavan keskittynytta. Siind missa aktiivisin kunta kaavoitti yli 3 miljoonaa ker-
rosneliometrid, osa kunnista ei asemakaavoittanut lainkaan uusia asuinkerrosneli6-
metreja tarkastelujakson aikana. Kuviossa 5 on korostettuna 20 kaavoitusaktiivisinta
kuntaa. Nama kunnat vastasivat 59 prosentista kaavoitetusta kerrosneliometreista
vuosina 2010-2020.

3 Analyysit on tehty kdyttaen kullakin ajanhetkelld voimassaolevaa kuntajakoa.
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Kuvio 5. Kumulatiivinen kaavoitusaktiviteetti kunnissa 2010-2020. Lahde: kirjoittajien
oma analyysi perustuen Liiteri-tietopalvelun aineistoihin.
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Kuviossa 6 on esitetty 40 kaavoitusaktiviteetiltaan merkittavinta kuntaa tarkastelu-
ajanjaksolla, seka kaavoitusaktiviteetin jakautuminen uusiin asemakaavoihin ja ase-
makaavan muutoksiin naissa kunnissa. Kaavoitusaktiviteetti on usein korreloitunut
kunnan koon kanssa, jolloin seka pinta-alaltaan etta vaestoltaan suurimpien kun-
tien absoluuttinen kaavoitusaktiivisuus korostuu kuviossa.

Kuvio 6. Kaavoitusaktiviteetti kunnittain 2010-2020. Lahde: kirjoittajien oma analyysi
perustuen Liiteri-tietopalvelun aineistoihin.
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3.2 Arvonnousun jakamisen kaytannot

Tassa alaluvussa keskitytdaan kaavoituksen synnyttaman arvonnousun jakami-

sen kaytantoihin kaavoitusvolyymiltaan suurimmissa kunnissa. Tarkastelu keskit-
tyy kahteen maapoliittiseen ohjauskeinoon, joiden kautta arvonnousun jakamista
paddasiassa tehdaan Suomen kontekstissa: kunnan maanhankintaan ja kuntien
maankayttosopimuksiin.

3.2.1 Otantaja menetelmat

Tata vaihetta varten pyrittiin muodostamaan otanta 15 kaavoitusvolyymiltaan suu-
rimmasta kunnasta kuvion 5 aineiston perusteella. Nama 15 kuntaa ovat vastanneet
vuosien 2010 ja 2021 valilla keskimaarin puolesta (50 %) vuotuisesta koko maan
kaavoitusvolyymista, vuosittaisen vaihtelun ollessa 42 ja 63 prosentin valilla. Koska
suurimmat kunnat vastaavat valtaosasta kaikkien Suomen kuntien yhteenlasketusta
kaavoitusvolyymista, ja oletettavasti my&s rakennusoikeuden kysynta on suurinta
niiden alueella, mahdollistaa otanta yleistettavan kuvauksen kuntien maanhankin-
tojen madrista seka maankdyttomaksujen perusteista ja maarista.

Maanhankinnan mittakaavan hahmottamiseksi kuntien maanhankintaa lahestyt-
tiin selvityksessa kahta strategiaa hyddyntden. Ensinnakin kuntien maanhankinnan
kokonaismaaria selvitettiin Maanmittauslaitoksen ylldpitamasta Kiinteistdjen kaup-
pahintarekisterista (KHR). Toiseksi otantaan valituilta kunnilta tiedusteltiin suoraan
maanhankintojen kokonaisvolyymia.

15 kaavoitusvolyymiltaan suurinta kuntaa kutsuttiin asiantuntijahaastatteluihin, joi-

den tavoitteena oli syventaa ymmarrysta etenkin maankadyttosopimuskadytannoista.
Kutsutuista kunnista 14 vastasi kutsuun myoéntavasti. Nama kunnat on listattu alla.
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Haastatteluihin osallistuneet kunnat

® Espoo

e Helsinki
e Kuopio

e Lahti

e Jyvaskyla
e Oulu

® Pori

® Rovaniemi
e Seindjoki
® Tampere
e Turku

® Tuusula
® Vaasa

® Vantaa

Huhti-kesdakuussa 2023 toteutetut haastattelut kasittelivat maankayttémaksun
madrittamisen periaatteita kunnassa, maankayttésopimuksiin liittyvien tietojen
kerdamisen kaytantoja, seka maankayttomaksumadrien kehittymisen tulevaisuuden
nakymia. Lisaksi kartoitettiin kuntien maanhankinnan painopistealueita seka nake-
myksid maanhankinnan tarpeen kehittymisesta lahitulevaisuudessa. Haastatteluihin
osallistui 1-3 maapolitiikan asiantuntijaa kustakin kunnasta. Kysymykset lahetet-
tiin haastateltaville etukateen. Haastattelut toteutettiin etayhteyksin ja niiden kes-
tot vaihtelivat puolesta tunnista puoleentoista tuntiin. Haastattelut nauhoitettiin
haastateltavien luvalla ja purettiin tekstimuotoon kayttamalla ulkopuolista litteroin-
tipalvelua. Haastatteluaineisto analysoitiin temaattista sisallonanalyysia kdyttaen
(Hirsjarvi ja Hurme, 2015).

3.2.2 Kuntien maanhankinta ja sen kehitysnakymat

Maanhankinnan volyymi

Tassa luvussa kuvataan kuntien maanhankinnan maaraa ensin koko maan tasolla

ja taman jalkeen otannan kuntien osalta KHR-tietopalvelun aineiston perusteella.
KHR-tietopalvelu kattaa kaikki kiinteistdjen kaupat, ja mahdollistaa kuntien kaup-
pojen tunnistamisen. Tassa luvussa viitattaessa maanhankintaan KHR-tietopalvelun
aineistossa, viitataan kaikkiin vastikkeellisiin kiinteiston luovutuksiin, joissa kunta on
ollut luovutuksensaajana.
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Kuvio 7 kuvaa kuntien maanhankintoja vuosina 2010-2022. Kuviossa esite-

tdan kuntien maanhankinnan kokonaissumma vuosittain kaupan kohteena ole-
van maa-alueen kaavoitustilanteen mukaan jaoteltuna. Kuntien maanhankinnan
kokonaisvolyymi Suomessa vuosina 2010-2022 oli hiukan yli 2 miljardia euroa, josta
857 miljoonaa euroa kohdistui yleiskaavoitettuihin ja kaavoittamattomiin alueisiin
jalahes 1,2 miljardia asemakaavoitettuihin alueisiin®. Kuntien maanhankinnat ovat
olleet keskimadrin 158 miljoonaa euroa vuodessa. Kaavoittamattomilla ja yleiskaa-
voitetuilla alueilla maanhankinnat ovat olleet vuosittain 46 ja 19 miljoonaa euroa.
Kuntien maanhankinnat asemakaavoitetuilla alueilla olivat keskimaarin 92 miljoo-
naa euroa vuodessa.

Vuosittainen vaihtelu kaavoittamattomien ja yleiskaavoitettujen kiinteistdjen kaup-
pavolyymissa on ollut melko pienta lukuun ottamatta vuosia 2013 ja 2014, jolloin
maanluovutukset kunnille olivat vapautettuja luovutusvoittoverosta. Asemakaa-
voitettujen kohteiden kauppavolyymissa on selvasti suurempaa vaihtelua, mika
osin selittyy asemakaavoitettujen alueiden kauppojen harvinaisuudella ja kor-
keammilla yksikkoarvoilla. On kuitenkin syytd huomioida, ettéd KHR-jarjestelmassa
voidaan tunnistaa, etta ostajana on kunta, mutta ei sita, minka kunnan yksikon tar-
peisiin kiinteistd on ostettu. Siksi asemakaavoitettujen kohteiden joukossa voi olla
my®&s kuntien operatiiviseen kayttoon ostettuja kohteita, kuten paivakoteja tai
terveysasemia.

Vuosina 2015-2022 maanhankinnan kokonaisvolyymi vastasi suuruudeltaan noin
7 prosenttia kuntien kokonaiskiinteistoverokertymasta. Vuonna 2014, jolloin kaup-
poja tehtiin poikkeuksellisen paljon, maanhankintasumma vastasi 19 prosenttia
kiinteistoverokertymasta.

4 Lukuun on yhdistetty alueet, joilla on asemakaava tai ranta-asemakaava. Transaktiot,
joiden kaavalaji on tuntematon, poistettiin aineistosta. Naita havaintoja oli hyvin vdhan.
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Kuvio 7. Kuntien kiinteistdjen hankinta euroissa kaavoitustilanteen mukaan esitettyna
KHR-rekisteriin perustuen
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Kuvio 8 kuvaa kuntien maanhankinnan laajuutta hankitun maapinta-alan perus-
teella. Kuviossa esitetaan kuntien maanhankinnan kokonaispinta-ala vuosittain
kaupan kohteena olevan maa-alueen kaavoitustilanteen mukaan jaoteltuna. Tar-
kasteluun on sisallytetty ainoastaan vastikkeelliset kaupat. Kuviosta nahdaan, etta
maanhankinta on pysynyt melko vakaana, pois lukien luovutusvoittoverovapaus-
vuodet 2013-2014, jolloin yleiskaavoitetun maan maanhankinnassa nakyy selva
piikki. Kunnat hankkivat maata keskimaarin 4 300 hehtaaria vuodessa. Noin puolet
(52 %) hankitusta maasta on yleiskaavoitettua maata ja 27 prosenttia kaavoittama-
tonta. Loput 21 % on asemakaavoitettuja alueita.
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Kuvio 8. Kuntien kiinteistojen hankinta hehtaareissa 2010-2021 kaavoitustilanteen
mukaan KHR-rekisteriin perustuen
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Kuvioissa 9 ja 10 on esitetty otannan kuntien maanhankinnat vuosina 2010-2022
KHR-aineistoon perustuen. Kuvio 9 esittda maanhankinnat miljoonissa euroissa ja
kuvio 10 hehtaareissa. Kuviosta ndhdaan sama, melko vakaa kaavoittamattoman

ja yleiskaavoitetun maanhankinnan maara yli ajan, pois lukien 2013-2014, jolloin
yleiskaavoitetun maan hankinnassa on huomattava piikki. Asemakaavoitetun maan
hankinnassa taas havaitaan piikit vuosina 2012 ja 2017.

Otannan kuntien maanhankintojen kokonaismaara vuosina 2010-2022 oli 989 mil-
joonaa euroa, keskimaarin 76 miljoonaa euroa vuodessa. Ndista 244 miljoonaa
euroa (keskimaarin 19 miljoonaa euroa vuodessa) kohdistui yleiskaavoitettuihin
alueisiin ja 94 miljoonaa euroa (keskimaarin 7 miljoonaa euroa vuodessa) kohdis-
tui kaavoittamattomiin alueisiin. Asemakaavoitettuja alueita ostettiin yhteensa 652
miljoonalla eurolla, keskimdarin 50 miljoonalla eurolla vuodessa. Otannan kuntien
maanhankinnan kokonaisvolyymi vastasi keskimaarin noin 9 prosenttia naiden kun-
tien kiinteistoverokertymadsta vuosina 2014-2022. Hehtaareina otannan maanhan-
kinnan kokonaismaara tarkastelujaksolla oli 14 487 hehtaaria, keskimaarin 1 114
hehtaaria vuodessa. Tasta lahes kaksi kolmasosaa (65 %) oli yleiskaavoitettua maata,
vajaa viidennes (18 %) kaavoittamatonta maata ja loput (17 %) asemakaavoitettua
maata.
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Kuvio 9. Otannan kuntien maanhankinta miljoonissa euroissa KHR-rekisteriin perustuen
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Kuvio 10. Otannan kuntien maanhankinta hehtaareissa KHR-rekisteriin perustuen
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Taulukot 3 ja 4 esittavat otannan kuntien maanhankinnan perustiedot kunnittain
2010-2022. Taulukko 3 kuvaa kaikkia maanhankintoja ja taulukko 4 yleiskaavoitet-
tujen ja kaavoittamattomien kiinteistojen hankinta.

Taulukko 3. Kuntien maanhankinta KHR-aineistossa, kaikki kaavalajit 2010-2022

Kunta Summa Keskiarvo Keskiarvo Pinta-ala  Keskiarvo Keskiarvo
(MEUR) (MEUR/v) pl. 2013- (ha) (ha/v) pl. 2013-
2014 2014
(MEUR/v) (ha/v)
Espoo 101,2 7.8 74 651,0 50,1 48,7
Helsinki 324,6 25,0 23,4 570,4 439 26,1
Jyvaskyla 43,0 33 3,1 16377 126,0 126,1
Kuopio 48,0 3,7 2,1 23824 183,3 126,3
Lahti 42,4 33 3,1 728,2 56,0 399
Oulu 59,5 4,6 4,5 16577 127,5 15,1
Pori 12,0 0,9 0,8 4575 35,2 33,8
Rovaniemi 14,6 1,1 0,7 839,0 64,5 69,4
Seindjoki 46,8 3,6 3,4 1774,2 136,5 98,5
Tampere 379 29 2,8 617,2 47,5 33,8
Turku 69,6 54 5,6 669,2 51,5 29,0
Tuusula 38,9 3,0 3,1 681,8 52,4 53,6
Vaasa 279 2,1 1,8 981,5 75,5 71,5
Vantaa 122,8 9,4 93 839,4 64,6 62,4
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Taulukko 4. Kuntien maanhankinta KHR-aineistossa, kaavoittamattomat ja yleiskaavoitetut
kiinteistot 2010-2022

Kunta Summa Keskiarvo Keskiarvo Pinta-ala  Keskiarvo Keski-
(MEUR) (MEUR/v) pl. 2013- (ha) (ha/v) arvo

2014

(MEUR/v)
Espoo 30,0 23 1,8 422,6 32,5 32,2
Helsinki 89,6 75 4,0 405,3 33,8 14,1
Jyvaskyla 21,1 1,6 1,7 1371,4 105,5 109,3
Kuopio 21,5 1,8 1,2 2045,6 170,5 14,1
Lahti 16,4 1,3 11 650,6 50,0 35,4
Oulu 24,1 1,9 1,7 1417, 109,0 101,1
Pori 54 0,5 0,4 3709 30,9 30,8
Rovaniemi 3,3 0,3 0,3 7143 59,5 66,6
Seinajoki 19,3 1,5 1,1 1639,0 126,1 89,7
Tampere 10,3 0,9 0,5 543,4 45,3 329
Turku 17,3 1,3 1,0 5470 42,1 18,4
Tuusula 274 2,1 2,2 5049 38,8 394
Vaasa 12,2 0,9 0,9 804,3 61,9 60,6
Vantaa 39,4 3,0 2,8 580,7 44,7 47,0

Taulukosta ndhddan, ettd maanhankinnan aktiivisuudessa ja sen painottumisessa
eri kaavalajeihin on merkittavaa vaihtelua kuntien valilla. Maanhankinnan taloudel-
lista merkitysta voidaan arvioida suhteuttamalla sita esimerkiksi kiinteistdverokerty-
maan. Tassakin on suuria eroja kuntien valilla: Suurimmillaan maanhankinta vastasi
vuosina 2014-2022 keskimaarin jopa 35 prosenttia yksittaisen kunnan kiinteistove-
rokertymasta, pienimmilldan vain 3 prosenttia.

Koska maanhankinnan aktiivisuuden havainnointi KHR-aineistoista ei ole taysin
ongelmatonta, otannan kunnilta pyydettiin haastattelujen yhteydessa tietoja kun-
nan maanhankintojen euromdarista viimeisen kymmenen vuoden ajalta. Kyseiset
tiedot eivat ndy suoraan kuntien tilinpaatoksistd, mutta osa kunnista raportoi tiedot
osana maankayttopolitiikkaan liittyvaa raportointiaan. Niissakin kunnissa, joissa tie-
toja ei esiteta osana raportointia, tilastoja kerataan operatiivisen toiminnan ja seu-
rannan tueksi. Johtuen tiedon keraamisen luonteesta kuntien luovuttamat tiedot
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eivat valttamatta ole tdysin yhteismitallisia, ja niihin tulee suhtautua suuntaa anta-
vina. Otannan kunnista 11 luovutti maanhankintaan ja 12 maankayttdmaksuihin
liittyvia tilastojaan tutkimusryhmalle.

Maanhankinnan volyymitietoja tarkastellessa on tarkeaa ottaa huomioon, etta
osa kunnista raportoi nimenomaan raakamaan hankintaa, kun taas osa kunnista
raportoi kaikki maankayttdsektorin tekemat maanhankinnat (raakamaa, asema-
kaava-alueet, vaihtomaa). Jos hankitut kohteet ovat olleet rakennettuja, sisaltaa
hankintahinta my0s kohteilla olevista rakennuksista maksetun korvauksen.

Tarkasteltujen kuntien maanhankinnan volyymia on kuvattu kuviossa 11. Kokonais-
volyymi on vuosina 2016-2022 vaihdellut 38 ja 95 miljoonan euron vililla, keski-
arvon ollessa 67 miljoonaa euroa. Kehitysta pystyttiin aineiston rajoitteiden vuoksi
kuvaamaan vain ajanjaksolta 2016-2022, ja ajanjaksoon osuu COVID19-pandemia ja
Vendjan hyokkayssodan alku Ukrainassa, minka vuoksi trendipaatelmia tulee tehda
varauksella. Kuviossa vaikuttaisi kuitenkin olevan laskeva trendi. Otannan kuntien
ilmoittama maanhankinnan kokonaisvolyymi vuosina 2016-2022 oli 4-27 % kun-
nan kiinteistoverokertymadsta samana aikana.

Kuvio 11. Maanhankinnan kokonaisvolyymi aineistoa luovuttaneissa kunnissa 2016-
2022. Kuviossa esitetddan maanhankinnan kokonaismaara niissa 11 kunnassa, jotka
luovuttivat maanhankintaa koskevaa aineistoa.

MEUR Otannan kuntien maanhankinnat 2016-2022
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Kuntien ilmoittamien ja KHR-aineistosta havaittujen summien valilla on huomat-
tavaa vaihtelua. Koko ajanjaksolla kuntien ilmoittama maanhankinta on keskimaa-
rin 97 prosenttia KHR-aineistosta havaitusta. Kuntatasolla tarkasteltaessa vaihtelu
oli kuitenkin suurta. Suurimmillaan kunnan ilmoittamat maanhankinnat 2016-2022
olivat jopa 79 prosenttia korkeammat kuin KHR-aineistoissa havaitut. Toisaalta pie-
nimmillaan kunnan ilmoittama maanhankinnan aktiviteetti oli vain 23 % KHR-ai-
neistossa havaitusta. Se, etta kunnan ilmoittama maanhankinta on KHR-aineistoa
suurempi voi selittya esimerkiksi silld, jos maanhankintaa on tehty yhtiomuotoisina
kauppoina, esimerkiksi koko asunto- tai kiinteistdosakeyhtion osakekannan han-
kintana. Vastaavasti se, etta kunnan ilmoittama maanhankinta on KHR-aineistossa
havaittua pienempi voi selittya silld, ettd KHR-aineistossa voi olla muitakin kun-
nan tekemia kiinteistokauppoja, kuin maapoliittiset maanhankinnat. Huomattava
vaihtelu ilmoitettujen ja aineiston havaintojen valilla kuitenkin viittaa siihen, etta
KHR-aineistoa ei voida suoraan kdyttaa maapoliittisten instrumenttien kaytén mit-
takaavan arviointiin.

Seuraavassa siirrytaan kasittelemdan maanhankinnasta haastatteluin kerattya
tietoa.

Maanhankinnan aktiivisuuden taso ja syyt

Kuntien maanhankinnan aktiivisuuden tasossa on havaittavissa selkeita eroja. Suu-
rimmalla osalla haastatelluista kunnista on tavoitteena aktiivinen maanhankinta,
johon pyritaan ensisijaisesti vapaaehtoisin kaupoin. Syyt muutaman yksittdisen
kunnan vahemman aktiiviseen maanhankintaan vaihtelevat. Mainittuja seikkoja
ovat muun muassa kunnan yleinen toimintakulttuuri, sirpaleinen kiinteistdjaotus,
maanhankinnan prosessin hitaus ja tyoldys, henkildstoresurssien puute, maan-
omistajien haluttomuus myyda maata, seka rajallinen maanhankintaan allokoitu
budjetti.

Maanhankinnan motivaattorit ja kohdistuminen kaavatasoittain

Maanhankinta kokonaan kaavoittamattomilta (yleiskaavoittamattomilta ja asema-
kaavoittamattomilta) alueilta on haastateltujen kuntien joukossa suhteellisen har-
vinaista. Ainoastaan yhdessa vakimaaraltaan pienehkdssa kunnassa aktiivinen
maanhankinta painottuu kaavoittamattomalle maalle. Kyseinen maanhankinta koh-
distuu padasiassa kunnan alueiden kayton linjauksissa maaritellyille kasvusuunnille.
Lisdaksi maanhankintaa kokonaan kaavoittamattomilta alueilta harjoitetaan jonkin
verran parissa my0s vakimaaraltaan pienimpien joukossa olevassa kunnassa, joi-
den pinta-alasta merkittava osa on peltomaata. Osa kyseisista maahankinnoista on

45



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:64

saanut aloitteensa maanomistajan toimesta, eli kunta ei ole toiminut niissa aktiivi-
sesti. Toinen mainittu syy hankkia kokonaan kaavoittamatonta maata on se, ettei
kunnan yleiskaava ole ajantasainen.

Valtaosassa haastateltuja kuntia maanhankinta keskittyy vahvasti tai melko vah-
vasti yleiskaava-alueelle, jolla ei ole asemakaavaa. Kunnat hankkivat siis raakamaata
pddasiassa strategisesti kaupungin yleiskaavan osoittamilta kehittamisalueilta,
mihin osaltaan ohjaavat kunnan poliittiset linjaukset. Vajaassa puolissa kunnista
(etenkin vakimaaraltaan suurimmissa) on yleiskaava, joka kattaa koko tai lahes koko
kunnan maa-alueen - eli ovat tilanteessa, jossa yleiskaavatonta maata ei edes kay-
tannodssa enda ole saatavilla.

Kun yleiskaava-alueella tapahtuva maanhankinta on yleensa luonteeltaan strate-
gista, on kunnan hankkiessa maata asemakaava-alueelta taas kyse useimmiten
kaavamuutoksen toteutumisen vaatimasta niin sanotusta operatiivisesta maan-
hankinnasta. Spesifisti mainittuja syitd hankkia asemakaavoitettua maata ovat
muun muassa kohtuuhintaisen asuntotuotannon, tietynlaisen palvelurakentami-
sen, ja kaupunkirakenteen tiivistamisen mahdollistaminen. Haastattelujen perus-
teella maanhankintaa asemakaava-alueilta tekevat [ahinna suurimmat ja kasvavat
kaupungit. Muissa kunnissa asemakaava-alueille kohdistuvat maanhankinnat ovat
poikkeustapauksia. Tapahtuessaan ne ovat kuitenkin rahallisesti merkittavia, silla
asemakaavoitetun maan arvo on suhteessa paljon korkeampi kuin raakamaan. Yksi
merkittava tekija, joka rajoittaa asemakaavoitetun maan hankintaa, onkin kunnan
rajallinen maanhankintaan allokoitu budjetti.

Kuntien maanhankinta kasittda myos vanhoissa asemakaavoissa yleisiksi alueiksi
osoitettujen alueiden hankintaa. Joissakin kunnissa osa naista yleisista alueista on
syysta tai toisesta aikanaan jaanyt hankkimatta, minka johdosta niita nyt saatetaan
yksitellen kunnan omistukseen.

Osa kunnista hankkii my6s asemakaavoittamatonta ja / tai yleiskaavoittamatonta
maa- ja metsdtalousmaata vaihtomaaksi. Vaihtomaalla (joskus myos vastikemaa)
tarkoitetaan maata, joka hankitaan - joskus niin sanotusti reserviin, eli ilman, etta
sille on viela tiedossa lopullista kdyttotarkoitusta — luovutettavaksi maankayttohan-
keen vaikutusalueen maanomistajalle rahakorvauksen asemesta (Heinonen 2005,
s. 3). Menettelystd on maininta lunastuslaissa (LunL 23 §). Kaytantd mahdollistaa
muun muassa sen, etta kunnalla on tarjota peltomaata korvaukseksi maanomista-
jalle, joka haluaa jatkaa elinkeinonsa harjoittamista, ja on taten kiinnostuneempi
ottamaan korvauksen maana kuin rahana. Osa kunnista pitaa hyvaa vaihtomaare-
servia kunnan maahankintaa merkittavasti sujuvoittavana seikkana.
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Vaihtomaatarpeen ohella luonto- ja virkistysarvot ovat yksi syy hankkia maa- ja
metsatalousmaata kunnan omistukseen. Lisaksi kaksi haastatelluista kunnista mai-
nitsi spesifisti kompensaatiotarkoitukset maa- ja metsatalousmaan hankinnan
motivaattorina. Ekologisella kompensaatiolla tarkoitetaan tassa yhteydessa maan-
kayttohankkeesta biodiversiteetille aiheutuneen haitan hyvittamista lisadmalla
biodiversiteettia toisessa sijainnissa — tama on lievennyshierarkiassa viimesijainen
keino, eli sita on tarkoitus kayttaa ainoastaan, kun muita keinoja valttaa tai lieven-
taa haittoja ei ole (Ymparistoministerié B n.d.). Luonnonsuojelulaki sisaltaa yleiset
saannokset ekologisesta kompensaatiosta (luonnonsuojelulain 11 luku). Ekologisen
kompensaation soveltaminen ja siihen liittyvat kdytanteet ovat kuntatasolla vield
alustavassa kehitysvaiheessa, eli kuntien mahdolliseen tulevaisuuden kompensaa-
tiotarpeeseen tekemat maanhankinnat ovat vield luonteeltaan hyvin strategisia.

Osa suurimmista kunnista harjoittaa myds jonkin verran tonttien vuokraoikeuksien
hankkimista itselleen. Talla halutaan paaasiassa sujuvoittaa tdydennysrakentamisen
ja muuttuvan maankayton prosesseja.

Maanhankinnan tulevaisuuden kehitysnakymat

Yleisesti ottaen kunnat eivat koe, ettd maanhankinnan maaraan olisi lahitulevai-
suudessa odotettavissa suuria muutoksia. Maanhankinnan tarpeen arvioidaan siis
pysyvan lahitulevaisuudessa vahintaankin nykyisella tasollaan. Selkeda muutosta
maanhankintaan ennakoi ainoastaan yksi kunta, jonka vahvasti tdydennysrakenta-
miseen painottuvan kasvustrategian arvioitiin kasvattavan tulevaisuudessa merkit-
tavasti maanhankinnan kustannuksia.

Kunnat tosin tunnistavat, etta vaikka maanhankinta olisikin talla hetkella hyvin aktii-
visella tasolla, se ei valttamatta ole sita enaa pitkalla aikavalilla. Tama johtuu siita,
ettd aktiivisen maanhankinnan yksi vaistamaton seuraus on jossain muussa kuin
kunnan omistuksessa olevan maareservin ehtyminen. Esimerkki samasta ilmiosta
on eraan hyvin kaavoitusaktiivisen kunnan maanhankinnan painopisteen mahdol-
linen siirtyminen pitkalla aikavalilla asemakaava-alueelta yleiskaava-alueelle, kun
kunnan tamanhetkinen tavoite vanhojen asemakaava-alueiden yleisten alueiden
hankinnasta omaan omistukseen tayttyy.

Kunnat kokevat voimassa olevan lainsaadannon vaikuttavan merkittavasti maan-
hankinnan volyymiin ja kdytanteisiin. Mahdollisen lunastuslakimuutoksen seurauk-
sena pidettiin monessa kunnassa vapaaehtoisten maakauppojen tyrehtymista.
Lisaksi erilaiset verohelpotuskaudet mainittiin tietyissa kunnissa erikseen maanhan-
kinnan aktivoitumista edistavana tekijana.
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Lisaksi tulevaisuuden maanhankinnan tarpeeseen vaikuttaa kunnan tamanhetki-
nen raakamaareservi, jonka taso vaihtelee kunnittain. Osassa haastateltuja kuntia
on viime vuosien aktiivisen maanhankinnan seurauksena hyva raakamaareservi, ja
taman johdosta lahitulevaisuudessa ei ole kovaa painetta suuriin maahankintoihin.
Toisissa kunnissa taas on muun muassa vajavaisen henkildstoresurssitilanteen takia
viime vuosien maanhankinta jadnyt tavoitetasoa pienemmaksi, mika vaikuttaa lahi-
tulevaisuuden maanhankintapaineeseen.

3.2.3 Maankayttomaksuihin liittyvat kaytannot ja kehitysnakymat

Maankayttomaksujen volyymi

Koska maankayttdésopimusten mukaisia maankdyttomaksuja ei tilastoida julkisiin
rekistereihin, jouduttiin maankayttomaksujen kokonaisvolyymia kartoittamaan suo-
raan kunnilta itseltddn. Otannan kunnilta pyydettiin haastattelujen yhteydessa tie-
toja kunnan kerdamien maankayttdmaksujen euromaarista viimeisen kymmenen
vuoden ajalta.

Kuvio 12 kuvaa maankayttomaksukertyman kehitysta otannan kunnissa vuo-

sina 2016-2021. Maankadyttomaksujen tilastoinnissa osa kunnista ilmoitti keratyt
maankadyttdmaksut, ja osa sovitut maankayttémaksut. Tasta syysta vuosivaihtelu ei
ilmenna maankayttdmaksujen vaihteludynamiikkaa tasmallisesti. Kymmenen rapor-
tointiin osallistuneen kunnan maankayttémaksujen yhteenlaskettu summa vaihteli
vuosittain 113 miljoonasta eurosta 188 miljoonaan euroon, keskiarvon ollessa 150
miljoonaa euroa. Maankdyttémaksujen kertyma vaikuttaa nousevalta, vaikka kuten
jo maanhankinnan lukujen osalta todettiin, lyhyen tarkastelujakson ja siihen sisalty-
vien poikkeuksellisten tapahtumien vuoksi trendipaatelmia tulee tehda varauksella.
Suurimmassa osassa kuntia maankayttomaksujen keskimdarainen vuosivolyymi on
suurempi kuin maanhankinnan keskimaarainen vuosivolyymi.

Talla jaksolla maankayttomaksut vastasivat noin 14 prosenttia kuntien ajanjakson

kiinteistoverokertymasta. Pienimmillaan luku oli vain 4 prosenttia ja suurimmillaan
38 prosenttia yksittdisen kunnan ajanjakson kiinteistoverokertymasta.

48



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:64

Kuvio 12. Aineistoa luovuttaneiden kuntien keradamat maankayttémaksut 2016-2021.
Lahde: Kuntien luovuttamat tilastot.

MEUR Otannan kuntien keradmat maankayttosopimusmaksut 2016-2021
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Maankayttosopimuskynnykset

Useimmissa kunnissa on periaatteena ryhtya neuvottelemaan maankayttosopi-
muksesta maanomistajan kanssa silloin, kun asemakaavassa osoitetaan kiinteistolle
vahintaan 500 kerrosnelidmetrin verran lisaa rakennusoikeutta. Tama kynnysehto
perustuu usein MRL:n 12 a luvussa kehittamiskorvauksen maaraamiselle asetet-
tuun alarajaan. Kunnat, jotka ovat tahan kynnysehtoon pdatyneet, kertoivat poh-
tineensa sen oikeasuhtaisuutta etenkin sita kautta, etta se sallii muutaman (2-3)
uuden pientalon rakennuspaikan ilman maankayttémaksun perimista. Kunnat kui-
tenkin korostivat, ettd maankayttdsopimuksen tarpeen arviointi on aina tapaus-
kohtaista. Kaavan synnyttdaman hyédyn maaraan vaikuttavat myos muut seikat kuin
(lisd)rakentamisoikeuden maara, kuten esimerkiksi lisddntynyt suojelun tarve, minka
vuoksi yhden luvun kautta asian lahestyminen voi olla harhaanjohtavaa.

Osassa kunnista, etenkin suuremmissa kaupungeissa, merkittavan hyddyn rajaa on
lahestytty rakennusoikeuden maaran sijaan kaavoituksen synnyttdman arvonnou-
sun nakokulmasta. Euromaaraisissa sopimuskynnyksissa on havaittavissa suurta
vaihtelua kuntien valilla (arvonnousun alaraja vaihtelee 35 000 eurosta miljoonaan
euroon). Sopimuskynnyksen asettumista on mietitty esimerkiksi siita nakokulmasta,
ettd omakotitontin jakamisesta tai pienista lisarakentamishankkeista ei ole syyta
perida maankayttomaksua. Korkeampia sopimuskynnyksia perusteltiin muun muassa

49



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:64

kunnan kokonaistaloudellisesta nakokulmasta; sopimuskumppanien maaran las-
kiessa riskit kaavojen lapimenon ja rakentamisen aikataulun viivastymisen suhteen
pienenevat.

Kuntien valilla on eroja siing, tulkitsevatko he tata nk. sopimuskynnysta maankayt-
todmaksua maaritettdessa vahennyksend, vai aidosti sopimuksen tarpeen laukaise-
vana kynnysehtona. Osassa kunnista siis maankayttdmaksun "nollatasona” pidetaan
500 kerrosneliometrin lisdysta tai jotain arvonnousuperusteista summaa, ja maksua
peritdan vain taman rajan ylittavalta osalta. Osa kunnista puolestaan maarittaa mak-
sun koko arvonnousuun pohjautuen.

Korvaustasot ja maankayttomaksuihin liittyvat alennukset ja kannustimet

Maankadyttdmaksun maara on sidottu kaikissa tarkastelluissa kunnissa kaavan syn-
nyttamaan arvonnousuun. Suurin osa maankdyttdmaksuista saadaan rahana,
mutta osa maksuista maksetaan my6s maana tai rakennusoikeutena. Maksun suu-
ruus on paasaantoisesti 35-60 prosenttia arvonnoususta. On kuitenkin yleist3,
etta laskennassa kadytettavat prosenttiosuudet vaihtelevat kunnan sisalla esimer-
kiksi kaavatyypin tai maankdyton muodon perusteella. Erityisesti uusien kaavojen
ja kaavamuutosten maankayttdsopimuksissa kdytetadn yleensa eri laskentaperus-
tetta (uusien kaavojen tapauksessa prosenttiosuus on usein selvdsti korkeampi).
Vaikka maankayttémaksun suuruutta lahestytdan paasaantoisesti arvonnou-

sun nakokulmasta, tarkastellaan my&s kaavan toteuttamiseen liittyvia kustan-
nuksia ennen sopimusneuvotteluja. Kunnalle taloudellisesti tappiollisia kaavoja
halutaan luonnollisesti valttaa eli arvioidut kustannukset tulisi pystya kattamaan
maankayttomaksuilla.

Erottelua maankayttdsopimuskohteiden ja niiden korvaustasojen valilla voi-

daan tehda myos kayttotarkoituksen perusteella, eli onko kyseessa esimerkiksi
asumisen tiivistamisen kohde, liilkenneverkon nakdkulmasta merkittava kohde,
pientaloalue, tai tydpaikka-alue. Erityisesti asumisen tiivistamista tdydennysraken-
tamisella halutaan edistaa lahes kaikissa tarkastelluissa kunnissa joko alemmalla
maankayttomaksun madrittamisprosentilla, tai huomioimalla erilaisia alennuksia
maankadyttdmaksun suuruutta madritettaessa. Alennukset liittyvat esimerkiksi pysa-
kointiratkaisuihin tai rakennusten purkukustannuksiin. Taydennysrakentamisen
kannustimilla pyritaan ensisijaisesti ohjaamaan uutta rakentamista jo olemassa ole-
van infrastruktuurin sisaan.
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Arviointikaytannot maankayttomaksujen maarityksessa

Koska maankdyttémaksun suuruus on kdytanndssa aina arvonnousuperusteinen,
on kuntien arvioitava sopimuksen kohteena olevan alueen arvo kaavaa edeltavassa
tilanteessa ja kaavan osoittaman lopputuleman mukaan. Ndiden kahden tilan-
teen valinen erotus on kaavoituksen synnyttama arvonnousu, johon maankaytto-
maksu perustuu. Kunnat korostivat hakevansa arvioinnissa markkinahintaa tai nk.
kohtuullista markkinahintaa, seka painottivat omaa markkinatuntemustaan ja sen
hyddyntamistd arvonnousun maarityksessa. Etenkin keskisuurissa kaupungeissa
maankayttosopimuksia solmitaan usein melko rajatulla alueella esimerkiksi kes-
kustan laheisyydessa, jolloin maan arvon vaihtelu eri kohteiden vililla ei ole kovin
suurta. Toisaalta kun puhutaan kohteista, jotka ovat arvioinnin nakdkulmasta haas-
tavia, on kaytantona tilata aina ulkopuolinen arviointi.

Kunnilla on tietysti tiedossaan paitsi aiemmin solmittujen maankayttésopimus-
ten arvioidut arvonnousut, mahdolliset kunnan tontinluovutushinnat alueella,
seka yksityisten valiset kiinteistokaupat kauppahintarekisterin kautta. Myos kun-
nan maanvuokrahintoja alueella tarkastellaan markkinahintaa arvioitaessa. Etenkin
tyopaikkatonttien osalta kunnat myos itse tiedustelevat osakemuotoisina tehty-
jen kauppojen hintoja yrityksilta. Ulkopuolisella kiinteistdarvioitsijalla teetetysta
arviosta haetaan usein tukea omalle tydlle. Osa kunnista on tulkinnut, etta kunta-
lain 130 §:n mukaan puolueettoman arvioitsijan on arvioitava kiinteiston markki-
na-arvo tontinluovutusten lisaksi myds maankayttésopimuskohteissa. Ulkopuolisen
tekema arviointilausunto ndhdaan usein myds neuvottelujen kannalta tarkeana.
Joskus myos toinen sopimusosapuoli esittdad oman, ulkopuolisen arvioitsijan teke-
man arvion kohteen arvonnoususta.

Kunnat tilaavat paitsi arviointilausuntoja yksittdisista kohteista, myos maapohjan
arvoa eri kayttotarkoituksilla kuvaavia vydhykehintakarttoja ulkopuolisilta arvioit-
sijoilta. Vyohykehintoja kdytetadn arvioinnin pohjana, eli vydhykkeiden arvioituja
keskihintoja yleensa tarkennetaan oman asiantuntemuksen pohjalta. Osa kunnista
my0&s korosti, etta he eivat halua julkaista avoimesti ulkopuolisen arvioitsijan maa-
rittdmia vyohykehintoja, koska ne on tilattu sopimusneuvottelujen tueksi.

Kaikissa tarkastelluissa kunnissa arvioidaan my6s kaavan toteuttamisen kustannuk-
sia ennen maankayttosopimuksen solmimista. Osa kunnista tunnisti kustannus-
perusteisen tarkastelun — tai sen vahaisyyden — yhdeksi kehityskohteeksi omissa
prosesseissaan, kun taas osassa kunnista hankkeiden toteuttamisen kustannus-
ten arviointi vaikuttaa olevan systemaattista ja perustuvan kuntaorganisaation eri
yksikoiden valiseen yhteistydhon. Kustannuksia arvioidaan yleensa hanke- tai kaa-
vakohtaisesti eli lasketaan suorat yhdyskuntatekniikan rakentamisen kustannuk-
set seka arvioidaan my0s epasuoria kustannuksia jollain kertoimella. Paaasiallinen
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tarkoitus kustannusten arvioinnille on varmistaa kaavataloudellinen kannatta-
vuus, eli toisin sanoen valttaa tappiollisten kaavojen toteuttaminen. Toisaalta
osassa kunnista on havaittu, etta vaikka kustannukset todettaisiin suuriksi suh-
teessa maankayttomaksuihin ja pidemmalla aikavalilla kaavan toteuttamisesta syn-
tyviin hyotyihin, on joskus poliittisesti hyvin vaikea paatos jattaa joku tietty kaava
tekematta.

Maankayttosopimuksiin liittyvat tietovarannot kunnissa

Maankayttésopimuksista ei ole olemassa kansallisia, vertailukelpoisia tietovaran-
toja. Kunnille maankayttdsopimusten sopimusosapuolena kertyy tietysti tietoja
sopimuksista. Sopimuskohteista ja kerattavista maksuista/sopimuskorvauksista tal-
lennetaan tiedot asianhallintajarjestelmaan tai vastaavaan. Erityisesti maksujen
maksuaikataulut eli se minka suuruisissa osissa ja milloin maksut erdantyvat mak-
settavaksi ovat tarkea tieto kunnan talousarvioraportointia ja budjetointia varten.
Maankdyttomaksujen vuotuinen maara on myds sitova tavoite osassa kunnista, ja
sitd seurataan tarkasti. Myos maksusuoritteiden toteutumista on tietysti tarpeen
seurata. Sopimusten rakentamisvelvoitteet ovat toinen asia, joita seurataan tar-
kasti. Tiettyjen sopimusvelvoitteiden, kuten esimerkiksi asuntojen hallintamuoto-
jakauman seuranta koetaan kuntien puolelta haasteelliseksi, mutta samaan aikaan
valttamattomaksi. Nain on etenkin kunnissa, joissa maankayttdosopimuksiin ei liity
vakuuksia, jotka vapautettaisiin vasta kun sopimuksen rakentamisvelvoitteet on
taytetty. Kunnan omia sopimusvelvoitteita, niiden toteutumista ja kustannuksia
seurataan my0s systemaattisesti monissa kunnissa.

Osassa kunnista ollaan erityisen kiinnostuneita siitd, toimivatko taydennysrakenta-
misen kannustimet ja pyritadn seuraamaan sopimusmaaria ja niiden kehitysta myos
tasta nakokulmasta. Myo6s sopimuksiin liittyvat alueluovutukset eli katu- tai puisto-
alueiden luovutukset ja sopimuskorvauksena saatavat maa-alueet kirjataan usein
yl6s sopimuskohtaisesti.

Maankayttomaksujen volyymin kehitysnakymat

Valtaosa kunnista pitaa notkahdusta maankayttémaksujen maaraan erittdin toden-
nakoisena valittdmassa lahitulevaisuudessa. Osassa kunnista tama on jo selkeasti
nahtdvissd. Tahan pidetadn syyna heikkoa markkinatilannetta, joka aiheuttaa maan-
omistajien haluttomuutta vieda kiinteistokehityshankkeita eteenpain juuri talla
hetkella.
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Tata suhdanteesta vahvasti riippuvaa notkahdusta sopimuskorvausten maarassa
pidetdan kuitenkin valiaikaisena, ja selked enemmisto haastatelluista kunnista
uskoo pidemmalla aikavalilla maankayttomaksujen maaran kasvavan. Korvausten
maaran kehitysta ohjaa vahvasti kunnan kaavoitusvolyymi ja sen kohdentuminen
kaupunkirakenteessa. Niinpa maankayttdmaksujen ennustettuun lisddantymiseen
on padasiallisena syyna kuntien strateginen paatos ohjata kasvua yha vahvemmin
rakennetun ympariston olemassa olevien rajojen sisdapuolelle, eli panostaa tayden-
nysrakentamiseen. Tdydennysrakentamisen toteutumista edistavina tekijoina mai-
nittiin muun muassa olemassa olevan kaupunkirakenteen valjyys, rakennuskannan
kaavamuutoksille edullinen ik, seka kunnan vakiluvun positiiviset kasvunakymat.

Vaikka selked enemmisto haastatelluista kunnista uskoo maankayttémaksujen kas-
vuun tulevaisuudessa, tunnistetaan myds jotain tata kasvua taittavia tekijoita. Osa
niista liittyi itse maankayttosopimuskaytantoihin: erilaiset kannustimet (muun muassa
alennukset sopimuskorvauksesta) ja sopimuskorvauskynnyksen nosto vahentavat
kerattavien korvausten euromaaraa. Yhtend maankayttomaksujen maaraa pienen-
tavana tekijana mainittiin myos henkildstoresurssien puute niin tonttiyksikdssa kuin
kaavoituksessa. Kaavamuutokset ovat usein monimutkaisia ja tyolaita prosesseja, eli
vaativat kokeneita kaavoittajia, joista on joissain kunnissa talla hetkelld pulaa.

Kaikista haastatelluista kunnista vain kaksi piti todennakdisena, etta tulevaisuu-
dessa maankadyttomaksujen vuosittainen kertyma on euromaaraltaan nykyista pie-
nempi myos hiukan pidemmalla aikavalilla. Ensimmaisessa kunnassa tahan on
syyna hyva olemassa oleva kerrostaloasumisen kaavavaranto, minka johdosta seka
maankadyttosopimusten lukumaara etta taten kertyvat korvaussummat olisivat luul-
tavasti tulevaisuudessa vahaisempia kuin talla hetkella. Toisessa kunnassa laskua
taas ennustettiin ainoastaan kertyviin korvaussummiin, mutta ei sopimusten luku-
maadraan. Kyseisessa kunnassa tahan on taas syyna jaljella olevien potentiaalisten
taydennysrakennustonttien sirpalemaisuus, kun kaikista suuremmista kokonai-
suuksista, eli toisin sanoen kaupunkirakenteen sisalle jadneista vanhoista teolli-
suusalueista, on jo saatu kaavamuutokset toteutettua. Onkin hyva muistaa, etta
maankayttosopimusten lukumaara ja maksujen keratty kokonaissumma eivat aina
korreloi keskenaan.

Muutama kunta mainitsi myds lainsaddannon, erityisesti lunastuslainsaadannon,
vaikutuksen maankayttomaksujen maaraan. Esimerkiksi lunastamisen hankaluuden
voidaan katsoa vaikuttavan positiivisesti maankayttomaksujen maaraan: kun kunta
ei hanki maata omaan omistukseensa, on vaihtoehtona maankayttémaksu.

Maankayttomaksujen kehitysnakymia spekuloitaessa on myds hyva pitaa mielessa,
ettd osa kunnista piti nilden maaran kehityksen arviointia hyvin vaikeana.
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4  Esimerkki saadosmuutosten
vaikutusten arvioinnista

Tassa luvussa lahestytadn kaavoituksen kautta syntyvaa arvonmuutoksen arvioin-
tia ja jakamista sadddsmuutosten vaikutusten arvioinnin nakokulmasta. Maamarkki-
noita ja maapoliittisia toimenpiteita koskevan tiedon véahyyden johdosta on vaikea
muodostaa edes mittakaavallista ymmarrysta siitda, minkalainen valiintulo maa-
markkinoille tehdaan maapoliittisilla ohjauskeinoilla. Seka markkinaintervention
suuruusluokan etta sen vaikutusten kohdentumisen arviointi on hankalaa. Erityi-

sid haasteita tasta seuraa silloin, kun maapoliittisia instrumentteja halutaan kehit-
taa tai uudistaa, ja tyon tueksi tarvittaisiin tietoa muutosten vaikutuksista keskeisiin
toimijoihin.

Tassa luvussa pyritadn konkretisoimaan niita reunaehtoja ja haasteita, mita maapo-
liittisia instrumentteja koskevien saaddésmuutosten arvioinnissa kohdataan. Tarkas-
telu rajautuu kolmeen saadésmuutosskenaarioon. Skenaariot kehitettiin yhdessa
hankkeen ohjausryhman kanssa. Skenaarioihin on luonnollisesti vaikuttanut ylei-
nen keskustelu Maankaytto- ja rakennuslain seka Lunastuslain uudistamistarpeista®,
mutta kdytettyja skenaarioita ei pida tulkita esityksina tai ehdotuksina tuleviksi
lainsdddantomuutoksiksi.

Alla esitetyt saaddsmuutosten vaikutusten arvioinnit on esitetty neljdssa vaiheessa.
Ensimmaisessa kuvataan saddésmuutoksen sisaltd. Taman jalkeen toisessa vai-
heessa kuvataan kasitteellisesti, minkalaisia vaikutuksia saaddésmuutoksella voidaan
olettaa olevan kunnille ja maanomistajille nimenomaan kaavoituksesta seuraavan
arvonnousun jakamisen nakokulmasta. Lisaksi on pyritty tunnistamaan mahdolli-
sia laajempia vaikutuksia. Kolmannessa vaiheessa pyritdaan arvioimaan maarallisesti
mahdollisia muutoksia. Neljannessa vaiheessa itsearvioidaan vaikutusarvioinnin
luotettavuutta. Tassa kohdassa pohditaan my®s sita, kuinka vaikutusketjut muuttu-
vat, jos saadosmuutosskenaariota muutetaan.

5  ks. esim. Lunastuslainsdadannon korvausperusteiden tarkistaminen: Lunastuslakityo-
ryhman mietinto ja Luonnos hallituksen esitykseksi eduskunnalle laiksi kiintedn omai-
suuden ja erityisten oikeuksien lunastuksesta annetun lain muuttamisesta ja erdiksi
siihen liittyviksi laeiksi
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41 Saadosskenaario 1: Muutokset kehittamiskorvauksen
kynnysehdossa

Saadosmuutoksen kuvaus

Kehittamiskorvauksen kerrosneliometreihin perustuvien kynnysarvojen muutos 250
kerrosneliometriin nykyisesta 500 kerrosneliometrista.

Vaikutusmekanismit kunnille ja yksityisille maanomistajille

Vaikutukset kehittamiskorvaukseen

Kehittamiskorvauksen kerrosneliometreihin perustuvien kynnysarvojen laskemi-
nen 250 kerrosnelidmetriin parantaa kuntien edellytyksia peria kehittdmiskorvausta
ja siten kattaa kaava-aluetta palvelevan yhdyskuntarakenteen kustannuksia. Muu-
tos toisi etenkin pienempiskaalaiset hankkeet (esim. omakotitaloalueiden tayden-
tavat kaavat) useammin korvauksen piiriin. Jos tallaiset kaava-alueet aiheuttavat
investointitarpeita yhdyskuntarakenteeseen, muutos parantaa kuntien edellytyksia
rahoittaa naditd. Vastaavasti yksityisten maanomistajien saama hyoty kaavoituksesta
pienenee. Koska kehittamiskorvausta ei ole Suomessa juurikaan kaytetty, eivatka
kunnat raportoi yhdyskuntarakenteen kustannuksia kaava-alueittain, ei muutoksen
euromaaraisia vaikutuksia voida arvioida luotettavasti.

Korvauskynnyksen lasku vaikuttaisi my6s maanomistajien halukkuuteen kaavan
toteuttamiseen. Kehittamiskorvaus peritadan rakennusluvan hakemisen yhteydessa,
ja korvauskynnyksen lasku tekee kaavan toteuttamisesta taloudellisesti vahem-
man houkuttelevaa. Ndin ollen maanomistajilla saattaisi olla suurempi intressi olla
toteuttamatta kaavaa.

Vaikutukset maankayttosopimuskorvauksiin

Vaikka MRL 91b§ nimenomaisesti toteaa, ettd maankayttdsopimuksilla voi-

daan sopia osapuolten vilisista oikeuksista ja velvoitteista kehittamiskorvauksen
saantelysta poiketen, on oikeuskdytannossa katsottu, ettad kehittamiskorvausta
koskeva sdantely muodostaa mittapuun arvioitaessa maankayttésopimuk-

sen sopimusoikeudellista patevyytta ja kohtuullisuutta (KKO 2016:8). Nadin ollen,
vaikka kehittamiskorvausta koskevan saantelyn muutokset eivat valittomasti
koske maankayttosopimuskorvauksia, voidaan niilla olettaa olevan vaikutuksia
sopimiskaytanteisiin.
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Useimmissa kunnissa on periaatteena ryhtya neuvottelemaan maankayttdsopi-
muksesta maanomistajan kanssa silloin, kun asemakaavassa osoitetaan kiinteistolle
vahintdan 500 kerrosnelidmetrin verran lisaa rakennusoikeutta. Tama kynnysehto
perustellaan yleensa suoraan kehittamiskorvauksen kynnysehdolla. Kynnysarvojen
muutos todennakdisesti rohkaisisi kuntia alentamaan kynnysta maankayttomaksun
perimiseen. Kaytanndssa muutos todenndkoisesti toisi pienempimuotoisen kehit-
tamisen yha useammassa kunnassa maankayttésopimusten piiriin. Tama parantaa
kuntien edellytyksia rahoittaa yhdyskuntarakennetta, mutta lisaisi samalla maan-
kayttdsopimuksiin liittyvaa hallinnollista kuormaa (ks. myds Vatilo 2023). Vastaavasti
maanomistajien saama arvonnousu pienenee.

Maankayttésopimuksen — ja siten maankdyttdmaksun — syntyminen edellyttas, etta
seka kunta etta yksityinen maanomistaja ovat halukkaita sopimukseen. Kun maan-
omistajan saama taloudellinen hy6ty sopimuksesta pienenee, maanomistajien
halukkuus sopimuksiin pienenee. Hankkeessa haastatellut kunnat nostivat usein
esiin sen, etta tallakin hetkelld taydennysrakentamisen suurimpia esteitd on se,
ettd se ei ole taloudellisesti houkuttelevaa maanomistajan nakdkulmasta. Jos kyn-
nysehtoa lasketaan, osa hankkeista ei enaa tule kaavoituksen piiriin. Kdytannossa
kynnysarvojen laskeminen vaikuttaisikin kuntiin niin, etta kuntien kynnystasot
tulisivat todennadkoisesti asettumaan laajemmalle vaihteluvalille, riippuen raken-
nusoikeuden arvosta, kunnan maapoliittisesta paineesta lisata kaavatarjontaa yksi-
tyistd maata kaavoittamalla ja maanomistajien paineesta saada omistamansa maa
kaavoitetuksi.

Vaikutusten maarallistaminen

Koska meilla ei ole tietoa siitd, miten maankadyttomaksut jakautuvat lisérakennusoi-
keuksien funktiona, ei muutoksen euromaaraista vaikutusta voida arvioida.

Liiteri-tietopalvelun tiedoista voidaan havaita hyvaksytyissa asemakaavoissa sallittu
rakennusoikeus ja kaavamuutoksissa sallittu lisarakennusoikeus. Aikavalilla 2010-
2020 keskimaarin noin 1 % hyvaksytyista kaavoista sallittu rakennusoikeus on alle
250 kerrosnelidmetrid ja noin 9 % hyvaksytyista kaavoista 250-500 kerrosneliomet-
rid. Ndissa kaavoissa sallittu rakennusoikeus oli keskimaarin 0,03 % ja 0,3 % vuoden
aikana hyvaksyttyjen kaavojen rakennusoikeudesta.

Kaavassa sallittu rakennusoikeus voi kuitenkin jakautua useammalle maanomis-
tajalle, eika tata jakautumista voida havaita suoraan Liiteri-tietopalvelusta. Uudet
asemakaavat kohdentuvat usein laajemmille alueille, joten niiden osalta kaavoi-
tustiedot eivat tuo lisatietoa asiaan. Kaavamuutoksia tehdaan kuitenkin huomatta-
van paljon useammin yhdella kiinteistolla tapahtuvaan taydennysrakentamiseen.
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Sellaiset kaavamuutokset, joissa sallittu rakennusoikeus kasvoi kokonaisuudessaan
alle 250 kerrosneliometrid, edustivat 0,04 % vuoden aikana hyvaksyttyjen kaavojen
rakennusoikeudesta. Sellaiset kaavamuutokset, joissa rakennusoikeus kasvoi 250-
500 kerrosneliometria edustivat keskimaarin 10 % vuoden aikana hyvaksyttyjen
kaavojen lukumadrastd. Nama kaavat, seka sellaiset kaavat, joissa rakennusoikeu-
den muutoksen maara on suurempi, mutta jakautuisi useammalle maanomistajalle,
tulisivat talloin kehittamiskorvauksen ja maankadyttdsopimuksen piiriin.

Vaikutusarvioinnin luotettavuuden arviointi

Vaikutusarvioinnissa ei pystytty antamaan euromaaraisia arvioita. Myos kaavoitus-
madrista keratyt tiedot ovat ainoastaan suuntaa antavia.

4.2 Saadosskenaario 2: Kehittamiskorvauksen
tenimmaismaaran korottaminen

Saadosmuutoksen kuvaus

Maankaytto- ja rakennuslain 91 f §:ssa madritetyn kehittamiskorvauksen enimmais-
madran korottaminen 80 prosenttiin nykyisesta 60 prosentista.

Vaikutusmekanismit kunnille ja yksityisille maanomistajille

Vaikutukset kehittamiskorvaukseen

Kehittamiskorvauksen enimmadismaaran korottaminen parantaa kuntien edellytyk-
sid kattaa kaava-aluetta palvelevan yhdyskuntarakenteen kustannuksia. Jos aluetta
palvelevan yhdyskuntarakenteen kustannukset ovat korkeammat kuin 60 % arvon-
noususta, muutos parantaa kuntien yhdyskuntarakenteen rahoittamisen edelly-
tyksia ja voi rohkaista kuntia kaavoittamaan uusia alueita. Vastaavasti yksityisten
maanomistajien saama hyoty kaavoituksesta pienenee tallaisilla alueilla. Koska
kehittamiskorvausta ei ole Suomessa juurikaan kaytetty, eivatka kunnat raportoi
yhdyskuntarakenteen kustannuksia kaava-alueittain, ei muutoksen euromaaraisia
vaikutuksia voida arvioida luotettavasti.
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Enimmaiskorvaustason nosto vaikuttaisi myds maanomistajien halukkuuteen
kaavan toteuttamiseen. Kehittamiskorvaus peritdan rakennusluvan hakemisen
yhteydessa, ja korvaustason nosto tekee kaavan toteuttamisesta taloudellisesti
vahemman houkuttelevaa. Ndin ollen maanomistajilla saattaisi olla suurempi int-
ressi viivastyttaa rakennusluvan hakemista tilanteissa, joissa kiinteistdmarkkinoilla
on epavarmuutta.

Muutoksella voi olla myds vaikutuksia kuntien halukkuudelle kayttaa kehittamis-
korvausta. Kehittamiskorvausta on kritisoitu sen hankaluudesta ja siitd, etta kuntien
on vaikea osoittaa, kuinka osoitettu kehittamiskorvaus tulee asettumaan saadok-
sessa asetetun enimmaiskorvauksen (60 %) rajoihin. Talloin korvaustason pitaminen
tasolla, jolla sita tyypillisesti pidetdaan maankayttosopimuksissa (50 %, Falkenbach
ym. 2021), voi olla vaikeaa, koska arvonnousun arviontiin liittyy niin merkittavia
haasteita. Enimmaismaaran huomattava korottaminen voi pienentaa kuntien pel-
koa enimmaismaaran ylityksestd, ja siten rohkaista kehittamiskorvauksen kayt-
toéon ilman, ettd maanomistajan maksut tosiasiallisesti nousisivat nykytilanteesta.
Tallainen systemaattinen siirtyma kehittamiskorvauksen kdayttd6n maankayttoso-
pimuksen sijaan voisi keventda kuntien maapoliittisten virkamiesten tydkuormaa
neuvotteluiden vahetessd, lisata yhdyskuntarakenteen kustannuksista ja kaavoituk-
sesta seuraavasta arvonnoususta saatavilla olevaa tietoa ja tietoaineistoja, ja siten
tehostaa markkinoiden toimintaa. Siirtyma voisi myos parantaa maanomistajien
yhdenvertaista kohtelua, jonka usein kritisoidaan heikentyneen tai jota on vaikea
arvioida maankayttosopimuksia kaytettaessa (Falkenbach ym. 2021).

Vaikutukset maankayttosopimuksiin

Vaikka MRL 91b§ nimenomaisesti toteaa, ettd maankayttdésopimuksilla voi-
daan sopia osapuolten vilisista oikeuksista ja velvoitteista kehittamiskorvauksen
saantelysta poiketen, on oikeuskdytannossa katsottu, etta kehittamiskorvausta
koskeva sdantely muodostaa mittapuun arvioitaessa maankayttésopimuk-

sen sopimusoikeudellista patevyytta ja kohtuullisuutta (KKO 2016:8). Néin ollen,
vaikka kehittamiskorvausta koskevan saantelyn muutokset eivat valittomasti
koske maankayttosopimuskorvauksia, voidaan niilla olettaa olevan vaikutuksia
sopimiskaytanteisiin.

Padosa kunnista pyrkii maankayttomaksuilla jakamaan kaavoituksesta seuraavaa
arvonnousua 50/50 periaatteella (Falkenbach ym. 2021). Jakoa on usein perusteltu
nimenomaan silla, etta se ei ylita kehittamiskorvausta koskevaa enimmaismaaraa.
Jos enimmadismaaraa nostetaan, voivat kunnat nostaa tavoitetasoaan myds maan-
kayttosopimuksissa, ja enimmaistaso voi talldin nousta, todennakoisesti enintaan
70 prosenttiin jattden pienen varmuusvaran enimmaismaaradn, mika olisi 40 %:n
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nousu nykytasosta. Jos enimmaistaso nousee systemaattisesti, kuntien edellytyk-
set rahoittaa yhdyskuntarakennetta paranevat. Vastaavasti maanomistajien saama
arvonnousu pienenee.

Kuntien nakokulmasta enimmaistason nosto voi rohkaista kaavoittamiseen. Haas-
tatteluissa useampi kunta mainitsi, etta uusien kaavojen tapauksessa maankaytto-
maksut eivat aina kata yhdyskuntarakentamisen kustannuksia.

Enimmaiskorvauksen rajan nosto ei kuitenkaan kdytanndssa mahdollista maankayt-
tomaksujen systemaattista nostoa niin, ettd maankayttomaksukertymat kasvaisivat
40 prosenttia. Maankayttdsopimuksen — ja siten maankayttomaksun — syntymi-
nen edellyttaa, ettd sekd kunta etta yksityinen maanomistaja ovat halukkaita sopi-
mukseen. Kun maanomistajan saama taloudellinen hy6ty sopimuksesta pienenee,
maanomistajien halukkuus sopimuksiin pienenee. Hankkeessa haastatellut kun-
nat nostivat usein esiin sen, etta tallakin hetkella taydennysrakentamisen suurimpia
esteitd on se, ettad se ei ole taloudellisesti houkuttelevaa maanomistajan nakokul-
masta. Jos sopimuskorvausta nostetaan, osa hankkeista, joihin ryhtyminen maan-
omistajan nakékulmasta olisi entisilla maksutasoilla ollut houkuttelevaa, ei enaa
tule kaavoituksen piiriin, tai kunnan taytyy tyytya enimmaistasoa alempaan kor-
vaustasoon rohkaistakseen naita hankkeita. Sopimustasot tulisivatkin asettumaan
eri tasoille, riippuen kunnan maapoliittisesta paineesta lisata kaavatarjontaa yksi-
tyistd maata kaavoittamalla ja maanomistajien paineesta saada omistamansa maa
kaavoitetuksi.

Maankayttésopimuskorvausten voidaan ajatella my6s olevan herkempia korvaus-
tason nostolle kuin kehittamiskorvauksen, koska maankdyttomaksu tulee yleensa
maksettavaksi kaavan hyvaksynnan yhteydessa tai tietyn maardajan kuluessa siita.
Etupainoisesti maksettava maankayttomaksu nostaa kehittdjan kustannuksia ja
lisaa riskia siitd, etta hanke osoittautuu kannattamattomaksi.

Vaikutusten maarallistaminen

Kehittamiskorvaus

Koska kehittamiskorvausta ei ole Suomessa juurikaan kadytetty, eivatka kunnat
raportoi yhdyskuntarakenteen kustannuksia kaava-alueittain, ei muutoksen euro-
maaraisia vaikutuksia voida arvioida luotettavasti.

59



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:64

Maankayttomaksut

Koska kaavoitukseen liittyvista arvonnousuista, maankadyttoémaksukertymista ja
maankadyttosopimusehdoista ei ole luotettavaa, systemaattista tietoa, on euromaa-
raisia kokonaisvaikutuksia mahdotonta arvioida luotettavasti.

Vaikutuksen suuruusluokkaa voidaan kuitenkin haarukoida: Selvityksen haas-
tatteluosassa 10 kaavoitusaktiivisen kunnan kumulatiivinen maankaytto-
maksukertyma vuosina 2016-2021 oli 900 miljoonaa euroa, keskimaarin 150
miljoonaa euroa vuodessa. Nama kunnat vastaavat noin puolesta koko kaa-
voitusaktiivisuudesta, ja lisdksi kyseisten kuntien alueilla kaavoituksesta
seuraava arvonnousu on suurinta korkean asuntokysynnan seurauksena.
Nelja merkittavinta kuntaa kerasi lahes 80 % kaikista maankayttomaksuista.
Nain ollen voitaneen olettaa, etta merkittava osa maankadyttomaksuista on
keratty ndissa kunnissa. Jos oletetaan ettda maankayttomaksujen vuosittai-
nen kokonaismaara Suomessa olisi 150-200 miljoonaa euroa ja muutoksen
voidaan olettaa johtavan enimmillddn 40 % nousuun maankadyttomaksuker-
tymassa, olisi maankayttomaksukertyma taman jalkeen enintaan 210-280
MEUR. Tama 60-80 miljoonaa euroa voidaan nahda enimmaishyotyna kun-
tasektorille. Vastaavasti yksityisten maanomistajien saama hy6ty maankayt-
tomaksuista pienenisi saman verran. Suuruusluokaltaan vaikutus on 0,3-0,4
prosenttia vuosittaisesta koko maassa keratyn kiinteistoveron maarasta.
Koska yksittaisten maankayttomaksujen suuruuksista tai kohteista ei ole tie-
toja, ei voida arvioida miten vaikutus kohdentuisi erilaisille maanomistajille
tai miten vaikutukset kohdentuisivat eri tulo- tai varallisuusryhmiin.

Toteutuva vaikutus olisi todennakoisesti huomattavasti alhaisempi kuin ylla esi-
tetty, sillda maanomistajien halukkuus sopimuksiin laskee korvaustason noustessa.
Vaikka maan omistajien vaatimasta hyodysta ei ole aineistoa, voidaan haastattelu-
jen perusteella olettaa, etta jo keskisuurissa kunnissa nykyiset maankayttomaksujen
enimmaistasot ovat liian korkeita rohkaisemaan taydennysrakentamista.

Saadésmuutoksen vaikutukset asuntomarkkinoilla riippuvat siita, kuinka merkit-
tavasti se vaikuttaisi asuntotarjontaan. Asuntotarjontavaikutukset riippuvat siita,
vaikuttaisiko muutos kuntien kaavoituskayttaytymiseen (rakennusmaan tai raken-
nusoikeuksien maardan) tai maan tarjontaan. Kun maanomistajan saama hyoty
maan kehittamisesta pienenee, maan tarjonta rakennusmarkkinoilla lahtékoh-
taisesti pienenee, mika edelleen nostaa maan hintaa ja lopulta vahentdaa maan
tarjontaa. Tama nostaa asuntokehittamisen kustannuksia, ja siten vahentaa asunto-
tarjontaa ja pienentaa asuntotarjonnan hintajoustoa.
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Vaikutusarvioinnin yleistettavyyden ja luotettavuuden arviointi

Vaikutukset kehittamiskorvaukseen

Vaikutusten maarallisista vaikutuksista voidaan antaa vain suuntaa antavia arvioita.
Vaikutusarvioinnin keskeinen haaste on se, ettd meilla ei ole tietoa kehittamiskor-
vauksen piiriin kuuluvien yhteiskuntarakenteen kehittamisen kustannusten suu-
ruudesta tai suuruusluokasta. Tasta syysta emme kdytannossa voi tietdd, kuinka
merkittava rajoite kehittamiskorvauksen ylaraja talla hetkella on.

Jos enimmaiskorvausta nostettaisiin edelleen suuremmaksi kuin skenaariossa esi-
tetty 80 %, vaikutukset muuttuisivat entista selvemmiksi. Kehittamiskorvaus muut-
tuisi houkuttelevammaksi kunnan nakokulmasta, mutta samalla yha harvempi
kaava olisi maanomistajan nakokulmasta kiinnostava kehitettavaksi.

Jos kehittamiskorvauksen enimmaistasoa laskettaisiin esim. 40 prosenttiin, muut-
tuisi kehittamiskorvaus kunnan nakékulmasta entista vahemman houkuttelevaksi.
Talloin entista harvempi kaava olisi kunnan nakékulmasta taloudellisesti kannat-
tava. Vastaavasti enimmaistason lasku tekisi maan kehittamisesta houkuttelevam-
paa maanomistajille, ja lisdisi maanomistajien halukkuutta rakentamiseen.

Vaikutukset maankayttosopimuskorvauksiin

Vaikutusten maarallisista vaikutuksista voidaan antaa vain suuntaa antavia arvioita,
silla maankayttosopimuskorvausten todellisesta tasosta ja maan kehittamisesta
saatavasta rajahyodysta ei ole kattavaa tietoa. Kuntien haastatteluissa tuotiin tois-
tuvasti esiin se, etta tdydennysrakentaminen on talldkin hetkella taloudellisesti kan-
nattavaa vain tarkasti valikoituneilla alueilla. Siksi on ilmeista, etta kuntien saamat
maankadyttosopimusmaksut eivat tulisi nousemaan ylla esitettya maksimimaaraa.
Sitd, kuinka paljon pienemmaksi kertyma jaisi, on kuitenkin mahdoton arvioida.

Jos enimmaiskorvaustasoa nostettaisiin viela enemman, yha useampi kehityshanke
olisi maanomistajan nakokulmasta kannattamaton, ja jdisi siten toteuttamatta. Siksi
enimmaiskorvaustasojen nostaminen edellista korkeammaksi tuskin mahdollistaisi
maankadyttdmaksutasojen samantasoista korotusta.

Jos enimmaiskorvaustasoa laskettaisiin esimerkiksi 40 prosenttiin, muuttuisi-

vat maankayttosopimukset kunnan nakdkulmasta vahemman houkutteleviksi, ja
entista harvempi kaavamuutos olisi kunnalle taloudellisesti kiinnostava. Toisaalta
matalampi korvaustaso nostaisi maanomistajien halukkuutta kehittamiseen, ja laa-
jentaisi niitd alueita, joilla tdydennysrakentaminen on maanomistajalle kannattavaa.
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4.3 Saadosskenaario 3: Lunastuslaissa maaritetyn
korvaustason korottaminen

Saadosmuutoksen kuvaus

Lunastuslaissa maaritetyn korvaustason nostaminen 115 prosenttiin kayvasta
arvosta.

Vaikutusmekanismit kunnille ja yksityisille maanomistajille

Kunnat hankkivat maata paasaantoisesti kolmeen tarkoitukseen: yhdyskuntaraken-
teen kannalta tarpeellisen infrastruktuurin, kuten katujen ja puistojen, toteuttami-
seen, julkiseen maan kehittamiseen seka vaihtomaaksi. Kuntien halukkuus kayttaa
lunastusta vaihtelee, mutta lahtokohtaisesti lunastusta on kdytetty ndista kahteen
ensimmadiseen tarkoitukseen. Lunastuksia toteutetaan Suomessa harvoin, mutta
tama voi olla osin seurausta siitd, ettd lunastuksen uhka on niin selva, ettd maan-
omistaja suostuu vapaaehtoisiin kauppoihin, koska tietda etta kunta muuten etenee
lunastuksessa, ja ettd maanomistajan saama korvaus ei parane lunastusprosessissa.

Lunastuskorvauksen tason korottaminen nostaisi yhdyskuntarakenteen kannalta
tarpeellisen infrastruktuurin toteuttamisen kustannuksia. Nama maa-alueet ovat
alueellisesti tarkkaan maariteltyja alueita, jotka kunta tarvitsee haltuunsa toteut-
taakseen velvoitteensa. Naille maa-alueille ei siis ole olemassa korvaavia alueita,
jotka kunta voisi ostaa muilta maanomistajilta, jos kyseinen maanomistaja ei ole
halukas myymadan maata. Ndin ollen maanomistaja, jonka maita kunta haluaa ostaa,
tietdd joutuvansa luopumaan maa-alueestaan. Jos lunastuskorvausta korotetaan
korkeammaksi kuin vapaaehtoisissa kaupoissa, on maanomistajan intressissa kiel-
taytyd vapaaehtoisesta kaupasta. Talloin kunnalle jaa kaksi vaihtoehtoa: tarjota
samaa korotettua kauppahintaa vapaaehtoisessa kaupassa tai kdaynnistaa lunas-
tusprosessi. Molemmissa tapauksissa kunnan maksama hinta todennakdisesti nou-
see korotuksen verran, ja infrastruktuurin toteuttamisen kustannukset nousevat
samassa suhteessa. Maanomistajat, joiden maata hankitaan, vastaavasti saavat suu-
remman korvauksen. Kunnilla voi olla intresseja taman jalkeen mahdollisuuksiensa
mukaan suunnitella infrastruktuuria myos kustannusvaikutuksia huomioiden (esim.
maksimoimalla ilmaisluovutusvelvollisuuden mukaiset luovutukset ja hyodynta-
malla kunnan omistamia maa-alueita).

Lunastuskorvaustason enimmaistason nostolla olisi vaikutuksia myos julkisen

maan kehittamisen kannattavuuteen, mutta vaikutukset eivat olisi niin valittomia
kuin yhdyskuntarakenteen kannalta tarpeellisen infrastruktuurin osalta. Julkisen
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maan kehittamisen tapauksessa kunta voi nimittdin vaikuttaa siihen, mita aluetta
se haluaa kehittaa, ja siten siihen, milla alueella se haluaa hankkia maata. Kun-
nalla ei mydskaan ole minkaanlaista velvoitetta julkiseen maan kehittamiseen, eli
sen ei ole pakko hankkia raakamaata tata tarkoitusta varten. Talléin kunnan nako-
kulmasta maa-alueille voi 16ytya substituutteja, eikd maanomistaja ole samanlai-
sessa monopoliasemassa kuin infrastruktuurin osalta. Nain ollen kunta voi ldhestya
maanomistajia, joiden maista se on kiinnostunut, ja pyrkia vapaaehtoisiin kauppoi-
hin. Maanomistaja voi ryhtya kauppoihin markkinahintaan tai kieltaytya niista. Jos
maanomistaja kieltdytyy, kunta voi arvioida maanhankinnan kokonaiskannatta-
vuutta, ja sen jalkeen ratkaista onko sen nakdkulmasta jarkevaa maksaa 15 prosen-
tin preemio maasta. Jos kunta tallaisessa tilanteessa ostaa maan markkinahintaan
vapaaehtoisin kaupoin, eivat julkisen maan kehittamisen kustannukset tai kannat-
tavuus muutu saddésmuutoksen seurauksena. Jos kunta paatyy maksamaan lunas-
tuskorvauksia, sen maan hankinnan kulut nousevat, ja vastaavasti julkisen maan
kehittamisen tuotot pienenevat. Tama voi pienentda kuntien halukkuutta julkisen
maan kehittamiseen, ja rohkaista yksityisen maan kaavoittamista.

Kuntatoimijoiden keskuudessa on ilmaistu huolta siitd, etta lunastuskorvauksen
nosto voisi johtaa kehdilmioon, missa vapaaehtoisissa kaupoissa maksettavat hin-
nat nousisivat lunastuskorvaustason seurauksena, mika edelleen nostaisi lunas-
tuskorvaustasoja, mika edelleen nostaisi vapaaehtoisten kauppojen hintatasoja.
Lahtokohtaisesti tallaista vaikutusta ei pitdisi syntya, jos kunta edelleen olisi halu-
kas maksamaan vain markkinahinnan vapaaehtoisin kaupoin, ja etenisi lunastus-
prosessin kautta silloin kun vapaaehtoisia kauppoja ei saataisi toteutettua. Kunnalla
voi tietysti olla intressi jouduttaa maanhankintaa tarjoamalla vastaavaa preemiota
my0s vapaaehtoisissa kaupoissa, mika voi heijastua kauppahintatilastoihin. Lahto-
kohtaisesti lunastuksen uhan alla tehty transaktio, vaikka se olisikin vapaaehtoinen,
ei ole valittomasti edustava vertailukauppa. Siksi sita ei ylipaatansa pitaisi huo-
mioida vertailukauppana lunastuskorvauksia maaritettaessa, eika silla siten pitaisi
olla vaikutusta lunastuskorvaustasoihin. Tiedetdan kuitenkin tapauksia, joissa kun-
tien lunastusuhan alla tekemia kauppoja on kaytetty osoituksina markkina-arvosta
kiinteistdarvioinnissa, joten arviointikaytanteisiin voi olla tarvetta kiinnittaa erityista
huomiota.

Vaikka lunastuskorvaustasolla ei pitdisi olla valitonta vaikutusta vapaaehtois-

ten kauppojen hintatasoon, se ei tarkoita, etteikd vapaaehtoisten kauppojen hin-
tatasoissa voitaisi havaita muutosta saadésmuutoksen yhteydessd. Kunnat ovat
alueillaan merkittavimpia raakamaan ostajia. Useat kunnat ovat aktiivisia vapaaeh-
toisessa maanhankinnassa, mutta myds maanhankinnassa, jossa kaytetdan lunas-
tuksen uhkaa. Tallaisissa tilanteissa kunnat ostajina usein ilmaisevat, ettd ovat
halukkaita ostamaan raakamaata, mutta eivat korkeampaan hintaan kuin mita he
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maksaisivat siita lunastuskorvauksena. Talldin lunastuksen uhka maarittaa seka kau-
pan syntymisen, ettd maksettavan kauppahinnan. Maanomistaja, joka nykytilan-
teessa ei halua myyda, voi kdytdanndssa ainoastaan valita luopuuko maasta kunnan
tarjoamaan hintaan heti vai lunastusprosessin jalkeen. Koska hintataso ei talloin
asetu vapaan neuvottelun seurauksena, ja varsinaisia kilpailullisilla markkinoilla
havaittuja hintoja ovat usein ainoastaan ne, joissa kunta kayttaa etuosto-oikeut-
taan, voi nykyinen raakamaamarkkinalla havaittu hintataso olla harhainen.

Lunastuskorvaustason nosto voi parantaa maanomistajan oikeusturvaa: Maanomis-
tajalla on oikeus tayteen korvaukseen taloudellisista menetyksistaan (LunL 28 §).
Lunastuksen yhteydessa maksettava kohteen korvaus arvioidaan arviointitoimituk-
sessa, ja talla hetkelld se on kohteen kaypa arvo. Talléin arvioinnin mahdollinen epa-
tarkkuus voi johtaa siihen, etta maanomistaja saa todellisuudessa taytta korvausta
pienemman korvauksen. 15 %:n korotus korvaustasoon toimisi talléin myos sen
suojana, ettd maanomistajan taloudellinen asema ei lunastuskorvauksen arviointiin
liittyvien epatarkkuuksien vuoksi heikkenisi

Vaikutusten maarallistaminen

Vaikutusten maarallistaminen on vaikeaa, silla meilla ei ole kdytdssa luotettavia
tilastoja yhdysrakenteen kannalta valttamattoman infrastruktuurin kehittamiseen
liittyvistd maanhankinnoista, eika julkisen maan kehittamisen kannattavuudesta.
Vaikutusten kokonaissuuruutta voidaan haarukoida kuntien nykyisten maanhankin-
tojen kokonaisvolyymista. Kaikkien kuntien maanhankinta oli vuosina 2010-2022
keskimaarin 158 miljoonaa euroa vuodessa KHR-aineistoon perustuen. Otannan
kuntien maanhankinta oli noin 65 miljoonaa euroa vuodessa. Jos oletetaan, etta
kaikki KHR-aineistossa mainitut maanhankinnat ovat sellaisia, joissa kunta joutuisi
etenemaan maanhankinnassa lunastuksin, olisi valiton kustannusvaikutus kunnille
23,7 miljoonaa euroa vuodessa. Summa vastaa noin 1,3 % vuosittaisesta kiinteisto-
verokertymdstd 2014-2022. Koska maanhankinnassa on myds sellaista maanhan-
kintaa, joihin lunastuskorvaus ei valittdmasti vaikuta, tama luku on todenndkdisesti
yliarvioitu. Valittomien vaikutusten lisaksi epasuoria kustannuksia syntyisi lisaksi
lunastusprosessien yleistyessa.

Vaikutusarvioinnin luotettavuuden arviointi

Vaikutusarvioinnin luotettavuutta heikentaa eri tarkoituksiin tehtavan maanhankin-
nan madrasta puuttuva tieto seka ristiriidat aineistojen kesken.
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5 Johtopaatokset

Tama raportti tarjoaa kokonaiskuvan kaavoituksesta johtuvasta kiinteistojen arvon-
muutoksen ilmidsta suomalaisessa kontekstissa. Luvussa 2 esitetty viitekehys sel-
ventda kaavoituksen ja kiinteistojen arvon valista yhteytta seka kaavoitukseen
liittyvan arvonnousun jakamisen mekanismeja Suomen tapauksessa. Aihetta kasit-
televan tutkimuskirjallisuuden pohjalta voidaan esittaa muutamia yleisia, laadulli-
sia huomioita kaavoituksen vaikutuksesta kiinteistojen arvoon. Ensinnakin on syyta
korostaa, ettd taman yhteyden kuvaus riippuu tarkasteltavasta mittakaavatasosta.
Tassa raportissa tata vaikutusmekanismien poikkeavuutta eri mittakaavatasoilla on
havainnollistettu luvun 2 kuviossa 1, jossa pienimpdna mittakaavatasona esitetdan
tontti, ja suurimpana seutu.

Yksittdisen tontin tapauksessa kaavoituksen vaikutus syntyy kayttotarkoitusten sal-
limisen tai kieltdmisen kautta. Kaavan vaikutus tontin arvoon voi olla sisdltonsa
puolesta seka positiivinen tai negatiivinen, ja on myos syyta pitad mielessa, etta
arvonmuutos on sidoksissa tontin sijaintiin. Toisin sanoen alueilla, joilla kaavan
osoittamalle kayttotarkoitukselle on suurta kysyntaa, voi kaavoituksen synnyttama
arvonnousu olla hyvin merkittava, kun taas vahaisen kysynnan alueilla samanlaisen
kaavan vaikutus tontin arvoon voi olla pieni tai jopa negatiivinen. Tasta arvonmuu-
toksen paikallisuudesta johtuen ei ole mahdollista esittaa koko maan tasolle yleis-
tyvaa laskukaavaa, jonka avulla voitaisiin maarittaa tietynlaisen kaavan synnyttama
tontin arvonmuutos. Siirryttdessa lahialueen tasolle on huomioitava kaavahankkeen
vaikutukset Idhialueen kiinteistdjen arvoihin esimerkiksi parantuneen saavutetta-
vuuden tai palvelutason kautta. Kunta- tai kaupunkitasolla tarkasteltuna puolestaan
kaavoituksen ja suhteellisen rakennusmaan tarjonnan valinen yhteys selittda kaa-
voituksen vaikutusta maan (kiinteistdjen) arvoon.

Maankayttopoliittisilla keinoilla paitsi luodaan kiinteistdjen arvonmuutoksia, myos
vaikutetaan siihen kenelle ja missa suhteessa nama arvonmuutokset jakautuvat.
Kirjallisuudessa arvonnousun jakamiselle on tunnistettu kolme padamekanismia, 1)
makrotason jarjestelman kautta tapahtuva arvonnousun jakaminen, 2) yksittais-
ten maapoliittisten ohjauskeinojen kautta tapahtuva suora arvonnousun jakami-
nen, ja 3) yksittdisten maapoliittisten ohjauskeinojen kautta tapahtuva epdsuora
arvonnousun jakaminen (Alterman, 2012). Suomessa kuntien laajasti harjoittama
julkisen maan kehittaminen on esimerkki ensimmaisen tyyppisestda makrotason
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jarjestelman kautta tapahtuvasta arvonnousun jakamisesta. Julkisen maan kehitta-
misessa kunnan maanhankinta on arvonnousun jakamisen ndakdkulmasta oleellinen
vaihe. Vaikka kaavoituksen synnyttama (mahdollinen) arvonnousu konkretisoituu
kunnille tontinluovutusvaiheessa, on kuitenkin varottava paattelemasta, etta arvon-
nousun suuruus voitaisiin madrittaa vahentamalla maanhankinnan kustannukset
tontinluovutustuloista. Tama johtuu siitd, ettd julkisen maan kehittamiseen liittyy
myo6s muita kustannuksia, lahtien infrastruktuurin rakentamisen kustannuksista,
seka monia riskeja, joita ei kaikkia pystyta edes havainnoimaan.

Taman raportin rekisteriaineistoihin pohjautuvat tulokset kuntien maanhankinnasta
vahvistavat kasitysta siitd, ettd Suomessa kunnat hankkivat maata omistukseensa
keskimaarin hyvin aktiivisesti. Yleiskaavoitetuilta ja kaavoittamattomilta alueilta,
joilta kunnan julkisena maankehittdjana voisi olettaa ensisijaisesti olevan kiinnostu-
nut hankkimaan maata, hankittiin vuosina 2010—2022 noin 857 miljoonan euron
arvosta maata. Asemakaavoitetuilta alueilta kuntien ostamien maiden kokonais-
volyymi oli tata lukua selvasti korkeampi sama periodin aikana, Idhes 1,2 miljardia
euroa. Rekisteriaineistotarkastelun pohjalta on kuitenkin mahdotonta sanoa, mika
osuus tasta luvusta on tehty julkisen maan kehittamistarkoituksia varten. Kaavoi-
tusaktiivisempien kuntien kanssa tehdyt haastattelut silti vahvistivat, etta kunnat
hankkivat asemakaavoitettua maata esimerkiksi kohtuuhintaisen asuntotuotannon,
tietynlaisen palvelurakentamisen tai kaupunkirakenteen tiivistamisen mahdollista-
miseksi. Taman tyyppinen maanhankinta on satunnaisempaa kuin yleiskaavoitetun
maan hankinta, ja se painottuu suuriin (ja kasvaviin) kaupunkeihin. Kuntien omat
odotukset asemakaavoitetuille alueille kohdistuvan maanhankinnan kasvusta tule-
vaisuudessa ovat haastattelujen perusteella sangen varovaisia. Raportissa tehdyt
tarkastelut asemakaavoituksen volyymeista vuositasolla kuitenkin osoittavat, etta
asuntorakentamisoikeutta osoittavan kaavoituksen kokonaisvolyymista entista suu-
rempi osuus muodostuu asemakaavojen muutoksista kuin uusista asemakaavoista.
IIman selvid muutoksia maanhankinnan painopisteessa, merkitsee tama sopimus-
teitse tapahtuvan arvonnousun jakamisen merkityksen kasvua.

Maankayttésopimukset ovat Suomen tapauksessa se maapoliittinen ohjauskeino,
jonka kautta Altermanin (2012) jaottelun mukaista suoraa ja epdsuoraa arvonnou-
sun jakamista padasiassa toteutetaan. Tassa raportissa tarkastelun painopiste oli
maankayttomaksujen maaraytymisen kaytannoissa, eli suoran arvonnousun jakami-
seen liittyvissa tavoissa. Kerattyjen maankayttdmaksujen maarissa kaavoitusaktiivi-
simpien kuntien osalta on havaittavissa lieva nouseva trendi vuosina 2010—2022,
joskin naiden lukujen tulkintaan liittyy monia epavarmuustekijoita. Lainsaddanto

ei maarita sopimuskynnysta maankayttomaksulle eli on kuntien itsensa harkin-
nassa, milloin kaavoituksesta maanomistajalle syntyva hyoty ylittaa sopimuskyn-
nyksen. Toisaalta kehittdmiskorvausta koskevassa MRL 91 c pykalassa maaritellaan
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merkittavan hyddyn rajaksi 500 kerrosnelidmetrid, ja moni kunta on omaksunut
taman merkittdvan hyddyn maaritelman omaksi sopimuskynnyksekseen. Vaikka
maankayttosopimuksilla lainsadadanndllisen maaritelman mukaan sovitaan maan-
omistajan osallistumisesta kunnalle asemakaavoitettavan alueen yhdyskuntaraken-
tamisesta aiheutuviin kustannuksiin, on maankayttdmaksun maara sidottu kaikissa
haastatelluissa kunnissa kaavan synnyttamaan arvonnousuun. Maankayttdmaksu
asettuu tarkastelluissa kunnissa yleisesti 35-60 prosentin valille arvioidusta arvon-
noususta, mutta maankdyttémaksun maaritykseen kaytettavat prosenttiosuudet
vaihtelevat my6s kuntien sisalla esimerkiksi kaavatyypin tai maankayton muo-

don perusteella. Kaavamuutosten tapauksessa arvonnousua leikataan yleensa
pienemmalla prosentilla kuin uusien kaavojen tapauksessa, ja lisaksi monet kun-
nat soveltavat alennettua arvonnousun leikkauksen prosenttia kannustimena
taydennysrakentamiselle.

Taman raportin yhtena tavoitteena on lisata ymmarrysta maankayttopolitiikkaan
liittyvan raportoinnin ja tietovarantojen nykytilasta etenkin vaikutusarvioinnin
nakokulmasta. Kysymysta lahestyttiin tietokantojen, haastattelujen ja sdadosske-
naarioiden keinoin. Tietokanta-analyysissa tarkasteltiin etenkin Liiteri- ja KHR-tie-
topalveluiden tietojen kaytettavyytta. Haastatteluin kartoitettiin sitd, millaisia
tietovarantoja kunnissa syntyy julkisten tietovarantojen lisaksi. Sdadosskenaarioi-
den vaikutusarvioinnilla konkretisoitiin aineistojen kaytettavyytta.

Johtopaatoksena voidaan todeta, etta maankayttopolitiikkaan liittyvaan rapor-
tointiin ja tietovarantoihin liittyy merkittavia haasteita vaikutusarvioinnin nakokul-
masta. Lahtokohtaisesti Suomessa ei ole olemassa tietokantoja, jotka kertoisivat
mita maankayttopoliittisia toimia kunnat tekevat, mitka niiden taloudelliset vai-
kutukset ovat tai miten taloudelliset vaikutukset kohdentuvat eri toimijoille. Esi-
merkiksi maanhankintaa tehdaan moniin tarkoituksiin, eivatka kaikki naista liity
valittdmasti lunastuksiin. Kansalliset tietovarannot eivat siten valittdmasti mahdol-
lista esimerkiksi lunastuslakiin liittyvien vaikutusarviointien tekoa. Vaikka KHR-pal-
velussa havaittu otannan kuntien maanhankinnan summa yli ajan vastasi melko
hyvin kuntien itse ilmoittamaa maanhankinnan kokonaisvolyymia, aineistoissa oli
kuntatasolla huomattavia, jopa 70 % eroja. Nama selittyvat todennakoisesti silla,
ettd kunnat tekevat myds muita kuin maankayttopoliittisia kiinteistokauppoja

ja silla, etta kaikki transaktiot eivat valttamatta ole kiinteistdmuotoisia. Kuntata-
solla havaittu erojen suuruus kuitenkin indikoi, ettda summatiedot voivat myds olla
harhaanjohtavia.

Kaavoituksen aiheuttaman arvonnousun ja siihen liittyvan vaikutusarvioinnin nako-

kulmasta tietoa tarvittaisiin etenkin kunnalle koituvista kaavan toteuttamisen kus-
tannuksista, maankayttosopimusten perusteista sekda maan arvosta, arvonnoususta
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ja sen jakamisesta. Kaavan toteuttamisen kustannuksista ei ole olemassa mitaan
systemaattista tietoa, mika vaikeuttaa sen arvioimista, kuinka muutokset arvon-
nousun jakamisessa vaikuttaisivat kaavojen kokonaistaloudellisuuteen. Vastaavasti
maankayttosopimuksista tietoa on saatavilla vain tiedustelemalla kunnilta suoraan,
ja talloin aineisto on lahtokohtaisesti kuntatasolla. Koska maankayttésopimusperus-
teissa on vaihtelua kuntien sisalldkin, ei ndista kuntatason luvuista voida muodos-
taa paatelmia siita, millaisia muutoksia mahdolliset saddésmuutokset aiheuttaisivat
sopimuksiin ja miten ndma muutokset kumuloituisivat kuntatasolla ja kansallisesti.
Aineisto ei ole mydskaan taysin yhteismitallista. Maankayttdsopimuksin tehdyn
arvonnousun maaraan ja jakamiseen liittyvan tiedon puute estaa myos luotettavien
arvioiden tekemisen siitd, miten saiddosmuutokset vaikuttaisivat maanomistajan
rajahyotyyn ja edelleen sopimushalukkuuteen.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd maankayttopolitiikkaan liittyvaan vaikutusar-
viointiin liittyy talla hetkella niin huomattavia haasteita, etta vaikutuksia voidaan
arvioida vain hyvin karkealla tasolla, tai haarukoiden vaikutusten todenndkdgista
mittakaavaa erilaisista lahteita.

5.1 Suositukset ja kehittamisehdotukset

Kehitetdadn maankayttopolitiikkaan liittyvaa taloudellista raportointia lapindakyvam-
maksi. Raportoinnin kehittamisessa tulisi arvioida seka kuntatasolla raportoitavan
tiedon tarvetta etta kohdetasolla raportoitavan tiedon tarvetta.

Kehitetaan tyokalu kaavoihin liittyvien toteutuskustannusten seurantaan ja
raportointiin.

Selvitetaan esimerkiksi muutaman kunnan otantaa hyddyntaen, mista poikkea-
mat KHR-aineistossa ja kuntien itse tilastoimassa maanhankinnassa johtuvat. Ero-
jen parempi ymmarrys voi mahdollistaa KHR-aineiston tehokkaamman kaytén
vaikutusarvioinnissa.

Vastaavaa otantaa hyddyntden voisi olla hyodyllista selvittad, saataisiinko Liiteri-
tietopalvelun aineistot sujuvasti yhdistettya maanomistustietoihin. Yhdistamisen
jalkeen tietovarannoista saataisiin tieto rakennusoikeuksien jakautumisesta kiinteis-
toille ja omistajille.
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7/ Liitteet

Liite 1 Kaavoitusaktiviteetti kaikkien kayttotarkoituksien osalta

Raportin osiossa 3.1 esitettiin kuntien kaavoitusaktivitetti kayttden indikaatto-
rina asuintarkoitukseen (aluevarausmerkinta A) kaavoitettuja kerrosneliometreja.
Seuraavissa liitteissa on esitetty samat kuviot kuin osiossa 3.1, mutta sisallyttaen
tarkastaluun kaikki padasiallisesti rakentamiselle allokoidut kayttétarkoitukset. Tar-
kasteluun on sisallytetty seuraavat aluevarausmerkinnat:

A (asuinrakennusten korttelialue)

P (palvelurakennusten korttelialue)

Y (yleisten rakennusten korttelialue)

K (keskustatoimintojen korttelialue)

T (teollisuus- ja varastorakennusten korttelialue)

R (loma- ja matkailualue)

L (liikennealue)

E (erityisalue)

Taten tarkastelun ulkopuolelle on jatetty seuraavat aluevarausmerkinnat:

V (virkistysalue)

S (suojelualue)

M (maa- ja metsatalousalue)

W (vesialue)
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Kuvio 13. Kaavoitusaktiviteetti ja sen kehitys Suomessa. Lahde: kirjoittajien oma analyysi
perustuen Liiteri-tietopalvelun aineistoihin
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Kuvio 14. Kaavoitusaktiviteetin jakautuminen uusiin asemakaavoihin ja asemakaavan
muutoksiin. Lahde: Kirjoittajien oma analyysi perustuen Liiteri-tietopalvelun aineistoihin.
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Kuvio 15. Hyvaksyttyjen uusien asemakaavojen ja asemakaavan muutosten lukumaara
2010-2020. Lahde: kirjoittajien oma analyysi perustuen Liiteri-tietopalvelun aineistoihin.
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Kuvio 16. Kaavoitusaktiviteetti kunnittain 2010-2020. Lahde: kirjoittajien oma analyysi
perustuen Liiteri-tietopalvelun aineistoihin.
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