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Johdanto

Tama selvitys on osa maankaytto- ja rakennuslain (132/1999, MRL) kokonaisarvioin-
tia, jonka tarkoituksena on arvioida lain toimivuutta ja vaikuttavuutta. Kokonaisar-
vioinnin yhtend painopistealueena on alueidenkdytdn ohjausjérjestelmén toimivuus
erityisesti yhdyskuntarakenteen hallinnan nikékulmasta, ja suunnittelutarve- ja
poikkeamismenettelyilld on erityisesti timén painopistealueen osalta keskeinenkin
merkityksensd. Selvityksen tarkoituksena on tuoda esiin suunnittelutarveratkaisu-
ja poikkeamispdatoksentekoa koskevia ndakokohtia, joilla on merkitystd arvioitaessa
sitd, onko MRL:n muuttamiselle tarvetta ja minka tyyppisid muutokset voisivat ol-
la. Yksityiskohtaisia pykédldehdotuksia ei kuitenkaan esitetd, silld erilaisia ratkaisu-
mahdollisuuksia jdljempéana esitettyihin ongelmiin on runsaasti, kun kyse on viime
kddessd koko MRL:n jédrjestelmédn toimivuudesta ja sithen mahdollisesti tehtavista
muutoksista.

Molemmat lupamenettelyt liittyvat varsin kiintedsti suunnittelujirjestelmdan, ja
niilld on osin huomattavakin merkitys suunnittelujérjestelmén toimivuuden kannalta.
Selvityksen sisdllon ndkokulmasta keskeiseksi tehtdvaksi muodostuukin ndiden me-
nettelyiden roolin tarkastelu osana maanké&ytto- ja rakennuslain systematiikkaa. Tata
systemaattista kokonaisuutta tarkastellaan maankéaytto- ja rakennuslaille asetettujen
tavoitteiden ndkokulmasta.

Vaikka MRL on ollut voimassa jo toistakymmentd vuotta, ei timan kaltaista tut-
kimusta aiheesta ole varsinaisesti tehty. On syyta pyrkid tismentaméén sitd, mista
oikeastaan on puhe kun puhutaan suunnittelutarve- ja poikkeamispaatoksista. Eri
intressien ndkdkulmasta asia ndyttaytyy eri tavalla, ja nédin tarkasteltuna kasitys ko-
konaisuudesta saattaa helposti jaaddd puutteelliseksi. Epdilemattd tatakin tutkimusta
on mahdollista arvostella joitakin alueiden kédyttéon liittyvid moninaisia intresseja
suosivaksi ja toisia syrjivdksi, mutta ldhtokohtana on kdytetty nimenomaan niitd
intressejd ja tavoitteita, jotka on maééritelty eduskunnan sddtimén maankaytto- ja
rakennuslain ja sen jarjestelman tavoitteiksi. Nakokulmana on siis se, ovatko MRL:lle
asetetut tavoitteet tdltd osin toteutuneet ja mitkd tekijit mahdollisesti voivat olla
ndiden tavoitteiden toteutumisen esteita.

Voimassa olevan lainsddddnnon, sen systematiikan ja tavoitteiden ohella tarkas-
tellaan my®os sitd, kuinka puheena olevia menettelyitd on kdytdnnossa (sekéd hallin-
to- ettd oikeuskdytdnnossd) sovellettu. Tahdn liittyen on kédytettdvissd muun ohella
paitsi kdynnisséd olevaan kokonaisarviointiin, my®os jo aiemmin MRL:n toimivuuden
seurantaan liittyen laadittuja selvityksid. Ndistd keskeisid ovat poikkeamispaatoksid
ja suunnittelutarveratkaisuja hallintolainkédytdsséd koskevat selvitykset, joita on laadit-
tu lain toteutumisen seurantaan liittyen kaytdnnossd koko MRL:n voimassaoloajan.!

! Eduskunta edellytti MRL:n hyvéksyessédan, ettd uuden rakennuslainsddadannon toimivuutta seurataan
kiinnittden erityistd huomiota kansalaisten yhdenvertaisuuteen ja vaikutusmahdollisuuksiin, kaupan
suuryksikoiden sijoittumiseen, kuntien véliseen yhteistoimintaan ja viranomaisten voimavaroihin, ks.
EV 248/1998 vp, s.1.
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MRL:n toimivuuden kokonaisarvioinnin erddnd painopistealueena on siis ohjaus-
jarjestelmén toimivuus yhdyskuntarakenteen hallinnan nakoékulmasta. Yhdyskun-
tarakenteen ja muun alueidenkéyton taloudellisuus on mééritelty MRL:ssa erdaksi
alueiden kédyton suunnittelun tavoitteeksi (MRL 5 §).2 Yhdyskuntarakenteen eheys
on keskeisesti esilld my&s kaavojen siséltovaatimuksissa ja valtakunnallisissa alu-
eidenkédyttotavoitteissa.

Maankéyton suunnittelu on keskeisin keino ohjata yhdyskuntarakennetta. Yhdys-
kuntarakenne voi hajautua my6s kaavoituksen seurauksena, mutta se ei ole timén sel-
vityksen kohteena.’ Tassa tarkasteltavien menettelyiden liittyessd paljolti maankayton
suunnittelusta erilliseen rakentamiseen, voidaan niilld menettelyilld arvioida olevan
huomattava merkitys yhdyskuntarakenteen kannalta. Suomalaisissa olosuhteissa
yhdyskuntarakenteen hajautumiskehityksestd on todettu esimerkiksi, ettd selvim-
min se ”ilmenee kaupunkiseutujen reunamilla alhaisen tiheyden taajama-alueiden
laajenemisena, joka johtuu pédédosin kaupunkiseutuja ympéaroivan haja-asutusalueen
hajarakentamisesta. Yhdyskuntarakenteen hajautumisen tuloksena syntyy suunnit-
telematonta taajama-aluetta ilman palveluita ja infraverkostoja.”* Tassa kehityksessa
suunnittelutarveratkaisu- ja poikkeamismenettelyilld ja niitd ailemmassa lainsdddéan-
nossd edeltdneilld menettelyilld on ollut keskeinen rooli.” Suunnittelutarveratkaisuilla
syntyykin usein varsin tiivistd, suunnittelematonta rakentamista kaupunkiseutujen
lievealueille ja sielld erityisesti teiden varsille. Timén kehityksen seurausten hallinta
on myShemmin vahintdankin haasteellista.®

On syytd tdssdkin mainita se, ettd sekd erilaisten yleisten ettd yksityisten etujen
ndkokulmasta on hyvin merkityksellistd, millainen yhdyskuntarakenne on ja tapah-
tuuko siind eheytymistd tai hajautumista. Hajautuneesta yhdyskuntarakenteesta
aiheutuu huomattava méara erilaisia valittomié ja valillisid haitallisia vaikutuksia ja
kustannuksia niin kunnille, valtiolle kuin yksityisillekin. Valittomat kustannukset liit-
tyvét esimerkiksi lilkennevéylien rakentamis- ja parantamistarpeisiin ja vélillisid kus-
tannuksia aiheutuu erilaisten palveluiden jarjestamisesta.” Yksityisten nakokulmasta
yhdyskuntarakenne vaikuttaa merkittavasti muun ohella paivittdiseen liikkumistar-
peeseen sekd mahdollisuuksiin kéyttd4 erilaisia kulkutapoja péivittdisillda matkoilla.
Laajemmasta kuin kansallisesta ndkokulmasta yhdyskuntarakenteella on seka valit-
tomid ettd vélillisid vaikutuksia my6s esimerkiksi ilmastonmuutoksen ndkokulmas-
ta.® Tutkimusten mukaan kaupunkirakenteen tiiviys ja kaupunkiseudun liikenteen
energiankulutus ovat suorassa yhteydessd, minka lisdksi liikenteelld on my6s muita
haitallisia ympéristovaikutuksia.” Sen liséksi, ettd hajautunut yhdyskuntarakenne
aiheuttaa kasvihuonekaasupaastojd, se edellyttdd myos enemmaén infrarakentamista.
My0s rakentaminen on yksi merkittdva kasvihuonekaasupddstojen lahde.!® Voidaan
siten todeta, ettd yhdyskuntarakenteen hajautumiskehitys on haitallista yhtd lailla

2 Yhdyskuntarakenteen voidaan tiivistdd tarkoittavan asuin-, tyopaikka-, palvelu- ja virkistysalueiden
muodostamaa toiminnallista kokonaisuutta ja niitd yhdistévia liikenneverkkoja sekd niiden tarvitsemia
vesi-, tietoliikenne- ja energiahuoltoverkkoja. Ks. esim. Koski 2008, s. 7.

3 Esim. kaupunkiseutujen yhdyskuntarakennetta maakuntakaavoituksessa tarkastelleen selvityksen
mukaan keskeinen yhdyskuntarakenteen kannalta kielteisen kehityksen mahdollistava tekija maakun-
takaavoissa oli kaavoihin liian laajoina merkityt taajama-alueet. Laitinen — Vesisenaho 2011, s.7,17-18, 22.
* Ristimiki — Kalenoja — Tiitu 2011, s. 8, jossa mainitaan my®0s, ettd muista energiaa kuluttavista sektoreista
poiketen liikenteen energiankulutuksen on tulevina vuosikymmenini ennakoitu kasvavan huomattavasti
ja globaalilla tasolla kestédvéan kehityksen suurimpia haasteita on henkildautoliikenteen kasvun hallinta.
5 Ks. esim. Oinonen — Vesala — Ristimiiki 2013, s. 46-50.

¢ Ks. Oinonen — Vesala — Ristimiki 2013, s. 49.

7 Kuntataloudelle yhdyskuntarakenteesta aiheutuvia kustannuksia on tarkasteltu mm. Kimmo Kosken
selvityksessd “Kuntatalous ja yhdyskuntarakenne”, Suomen ympéristo 42 /2008.

8 Ks. esim. Ristimiki — Kalenoja — Tiitu 2011, s. 8 ja siind viitattu. Yhdyskuntarakennetta ja kasvihuone-
padstdja Suomessa on tarkasteltu esimerkiksi tutkimuksessa “Kaupunkiseutujen yhdyskuntarakenne ja
kasvihuonekaasupddstot”, Suomen ympéristo 12/2010.

° Kuoppa — Mintysalo (toim.) 2010, s. 11.

10 Ks. myos Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomus 208/2010, s. 7-9, 14-16.
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sekd taloudellisesta ettd ymparistondkokulmasta tarkasteltuna. Taloudellisen yh-
dyskuntarakenteen merkitystd tulee tulevaisuudessa korostamaan entisestian myos
se, ettd maamme véestd ikddntyy eurooppalaisessakin mittakaavassa voimakkaasti.
Ikddntyvat ihmiset tarvitsevat erityisid sosiaali- ja terveyspalveluita, peruspalveluita
lahietdisyydelld ja asuntoja, joita ei tarvitse kunnostaa."

Yhdyskuntarakenteen hajautumista on pyritty ehkédiseméén jo kauan ennen il-
mastonmuutoskehityksen tunnistamista, mutta sen tulisi entisestddn korostaa vaa-
timusta yhdyskuntarakenteen taloudellisuudesta ja tehokkuudesta (muiden ohella
taloudellisten resurssien, luonnonvarojen kdyton ja ekotehokkuuden ndkokulmista)."
Esimerkiksi Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuuskertomuksessa koski-
en valtiota tonttitarjonnan lisddjédnd ja yhdyskuntarakenteen eheyttdjand todetaan,
ettd “yhdyskuntarakenteen eheyttiminen koetaan laajasti yhdeksi tarkeimmaéksi
yhdyskuntien kehittdmistavoitteista. Viime vuosina erityisesti voimistunut huoli
ilmastonmuutoksesta on nostanut yhdyskuntarakenteen eheyttimisen entistd konk-
reettisemmin esiin.””® Nykyisenkaltaista yhdyskuntarakenteen hajautumista onkin
pidetty kestdmittoména tulevaisuuden nikyména.'* Tarkasteltaessa kehitystd vii-
meisten parinkymmenen vuoden aikana on todettu, ettd tapahtuneen rakentamisen
suurimmat ongelmat ovat nimenomaan kasvavien kaupunkiseutujen reuna-alueilla.
Sielld syntyy suunnittelematonta taaja-asutusta, jossa kdyttokustannukset (palvelut,
tyossdkdynti, infrastruktuuri) pitemmalld ajanjaksolla ovat suuria niin asukkaille
kuin kunnillekin.®

Téllaisen rakentamisen lupa-asiassa on tyyppitapauksessa kyse yksittdisen asuin-
pientalon suunnittelutarveratkaisusta. Oman talon rakentamista voitaneen kuvata
tietynlaiseksi suomalaiseksi unelmaksi, johon ei ole sindnsa syytd suhtautua véahek-
syen. Yksittdinen rakennushanke koetaankin yleisesti positiiviseksi.’* Omakotitalo-
rakentamiseen liittyykin erilaisia arvolatauksia, kun asuinpientalon rakentamiseen
asemakaava-alueen ulkopuolelle liittyy helposti tietynlainen ajatus nimenomaan
maaseudulle rakentamisesta, “punaisesta tuvasta ja perunamaasta”. Tdhan on vaikea
liittdd negatiivisia mielikuvia. Yksilotason preferensseilld on siis myds merkitysta
yhdyskuntarakenteen kannalta.'” Yksi kaavoituksen haaste onkin pyrkid vastaamaan
erilaiseen kysyntddn niin, ettd yhdyskuntarakenteeseen ja sen taloudellisuuteen liit-
tyvat seikat tulevat samanaikaisesti huomoiduksi.'® Yksittdisten lupapdatdsten kautta
tama ei nayttdisi olevan kdytanndssa mahdollista.

Erityisesti maltillisemman kasvun kuntien nikékulmasta kyse on usein uusista
veronmaksajista, eikd tdhdn yleensd liity arvioita ndiden veronmaksajien vaikkapa
koulukuljetusten muodossa aiheuttamista kustannuksista tai yhdyskuntarakentees-
ta johtuvista tulonsiirroista jotka voivat olla merkittdvia. Ylla mainittuja haittoja ja
ongelmia kuitenkin syntyy, kun kymmenié ja satoja pientaloja rakennetaan kaupun-
kiseutujen reuna-alueilla vuosittain yhd kauemmas palveluista ja tyopaikoista. Erds
vaikeus asioiden kisittelemisessd liittyykin siihen, ettd lupakasittelyissd on kyse
yksittdisistd (tai korkeintaan muutamista) rakennuspaikoista, mutta yhdyskuntara-

" Oinonen — Vesala — Ristimiiki 2013, s. 12, 13.

12 Ks. ”ekotehokkaan yhdyskunnan” késitteestd ja sen yhteyksistd yhdyskuntarakenteen eheyteen Sairinen
(toim.) 2009, s. 23-25 ja siind viitattu.

13 Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomus 208/2010, s. 23.

% Sairinen (toim.) 2009, s. 9.

15 Oinonen — Vesala — Ristimiki 2013, s. 70. Yhdyskuntarakenteen hajautumisesta Eurooppalaisena kysy-
myksend ks. “Urban Sprawl in Europe. The Ignored Challenge.” EEA Report No. 10/2006, jossa on muun
ohella paikannettu hajautumisen moninaisia ja eri tasoisia syitd (s. 17-20) ja sen vaikutuksia (s. 28-36).
Raportissa todetaan muun ohella (s. 5), ettd “Urban sprawl is synonymous with unplanned incremental
urban development, characterised by a low density mix of land uses on the urban fringe”. Suomessa timén
selvityksen kohteena olevilla lupamenettelyilld on ollut ja on edelleen timén tyyppisen rakentamisen
syntymisessd varsin merkittdva osa.

16 Kononen — Pihala 2007, s. 14-15.

7 Ks. Sairinen (toim.) 2009, s. 8.

8 Ks. Kononen — Pihala 2007, s.15.
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kenne muodostuu pidemmalld aikavalilld yksittdisten lupien muodostaessa (toisiinsa
muun ohella yhdenvertaisen kohtelun vaatimuksen valitykselld vaikuttavan) pidem-
piaikaisen soveltamiskdytdnnon.

Puhuttaessa mistd tahansa pientalorakentamisesta asemakaava-alueiden ulkopuo-
lella puhutaan usein hajarakentamisesta. Kuitenkin, seurattaessa aiemman rakennus-
lain (370/1958, RakL) systematiikkaa jossa hajarakentamisen késite oli maaritelty,
hajarakentamiseksi tulisi oikeastaan kutsua ainoastaan sitd rakentamista, joka tapah-
tuu asemakaava- ja MRL 16 §:n mukaisten suunnittelutarvealueiden ulkopuolella.’”
Taméd on omiaan sekoittamaan asiasta kdytdvdd keskustelua ja hdmartdmaan sita
mistd itse asiassa puhutaan kun varsinainen hajarakentaminen eli asemakaava- ja
suunnittelutarvealueiden ulkopuolelle suoraan rakennusluvin tapahtuva rakenta-
minen ja suunnittelutarvealueilla tapahtuva rakentaminen sekoitetaan. Juridisesti
maédriteltynd hajarakentaminen merkitsee siis sitd rakentamista asemakaavoitettujen
ja suunnittelutarvealueiden ulkopuolelle, joka voimassa olevan lainsdddannén mu-
kaan on mahdollista suoraan rakennusluvalla.’

Yhdyskuntarakenteen ndkokulmasta ongelmalliseksi on koettu erityisesti kasvavilla
kaupunkiseuduilla toisinaan my&s varsinainen hajarakentaminen suunnittelutarvealuei-
den ulkopuolella. Talléinkin ongelmat liittyvat erityisesti kaupunkiseutujen lahialueille.
Tallaiset hajarakentamiseen kdytettdvit alueet sijaitsevat yhdyskuntarakenteessa syr-
jaisimmilla paikoilla keskeisempien alueiden ollessa jo suunnittelutarvealuetta suoraan
lain nojalla. Tillaisilla alueilla kunta ei voi MRL:n mukaisin ohjauskeinoin vaikuttaa ra-
kentamisen sijoittumiseen yhdyskuntarakenteessa tai maisemassa, haja-asutusalueelle
myonnettyjen rakennuslupien maariin taikka tilojen tasapuoliseen kohteluun. Tillai-
nen esimerkiksi yleiskaavoihin perustumaton suorin luvin tapahtuva rakentaminen
johtaa vihitellen suunnittelemattoman yhdyskunnan muodostumiseen.”’ On myds
voitu havaita, ettd kun lainsdddanndssi jaljempani esitetylld tavalla on jaettu alueet
erilaisiin kategorioihin sen mukaan minkalaista suunnittelua tai lupamenettelya hank-
keen toteuttaminen edellyttdd (suunnittelutarvealueisiin, rantavyohykkeisiin ja niiden
ulkopuolelle jaavaan hajarakentamisalueeseen), vaikuttavat ndiden alueiden mairittelyt
myOs tosiasiallisesti rakentamiseen. Suoraan rakennusluvalla tapahtuva rakentaminen
pyrkii toisinaan sijoittumaan mahdollisimman ldhelle rantaa tai suunnittelutarpeen
ylittavaa tihedampdi rakentamista kuitenkin niin, ettd se ei muodollisesti sijoitu niille

alueille ja on siten mahdollista suoraan rakennusluvalla.

¥ RakL 4.1 §:ssd médriteltiin se, mikd on rakennuslain jarjestelméssa taaja-asutusta (jonka lain 5.1 §n mu-
kaan tuli perustua detaljikaavoitukseen), ja 4.2 §:ssd méadriteltiin muu kuin taaja-asutus haja-asutukseksi.
Taaja-asutuksen ja suunnittelutarvealueen késitteet eivit vastaa tdysin toisiaan suunnittelutarvealueen
kasitteen ollessa aiempaa taaja-asutuksen késitettd hieman joustavampi ja jossain méaérin laajempi, mutta
ne ovat lopulta varsin ldhelld toisiaan ja taaja-asutuksen voidaan sanoa siséltyvan MRL 16 §:n suunnit-
telutarvealueen maaritelmaan. MRL 16.1 §:ssd suunnittelutarvealue on maaritelty varsin pitkéalti samalla
tavoin kuin RakL 4 §:ssd. MRL 16.1 §:n ohella suunnittelutarvealueisiin sisédltyvat myos MRL 16.2-3 §:ssd
madritellyt tapaukset, joilla suunnittelutarvetta koskevia sddnnoksid myos sovelletaan.

% Yhdyskuntarakenteesta lahtevéssa tarkastelussa haja-asutusalueella tarkoitetaan taajaman ulkopuolista
aluetta, ks. Oinonen — Vesala — Ristimiki 2013, s. 30. Médaritelméd on osin yhtenevé lainsdddanndstd lahtevan
madritelmén kanssa, mutta ei identtinen, kun taajamatiheydelld (jo) tapahtunut rakentaminen ja suun-
nittelutarvealueen méaritelma eivit ole identtisid. Suunnittelutarveratkaisuista noin kolme neljasosaa on
sijoittunut YKR-taajamien alueille tai niiden lievealueille, joskin kuntakohtaisten erojen on havaittu olevan
melko suuria (Oinonen — Vesala — Ristimdki 2013, s. 48).

2 Kononen — Pihala 2007, s. 15. My6hemmin suunnittelutarvekynnyksen ylittyessa tallainen rakentaminen
tulee suunnittelutarvealuetta koskevien sddnnosten soveltamisen piiriin.
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Maankdytto- ja rakennuslain
jarjestelmasta ja tavoitteista

2.1
Maankaytto- ja rakennuslain tavoitteista

2.1.1
Yleista

Pyrittdessd selvittdmaddn lain ja lainsdétdjdn tarkoitusta ja tavoitteita, tukeudutaan
keskeisesti lainvalmisteluaineistoon ja my®s lain tavoitesdannoksiin.”> MRL sisaltaa
useampiakin tavoitesddnnoksid kun lain yleisen tavoitteen ohella lakiin siséltyvit eri-
tyiset tavoitesddnnokset koskien sekéd alueiden kdyton suunnittelua ettd rakentamisen
ohjausta (MRL 1, 5 ja 12 §:t). Erityisesti yksittdisten sddnnosten tavoitteiden ja lain-
sddtdjan tarkoituksen osalta voidaan tukeutua siithen, mitd lain esitdissd on sanottu
siitd mitd ndilld sddnnoksilld on tavoiteltu. Lainsddadannolle asetettujen tavoitteiden
maidritteleminen ei kuitenkaan ole aina yksinkertaista.

Nykyisessd lainsdddantokdytdnnossa yleisiin tavoitesddnnoksiin voidaan suh-
tautua monella tavalla.?® Toisinaan niiden merkitystd vihitellddn eikd niitd pidetd
samalla tavalla velvoittavina sidannoksina kuin muita sddnnoksia, mutta esimerkiksi
Tapio Mdittid on korostanut niiden merkitystd ja asemaa my0s kaytannon lain tulkin-
nassa.”* MRL:n osalta Olavi Syrjinen on korostanut lain alueiden kédyton suunnittelun
tavoitesadnnosten merkitystd kaavojen sisdltovaatimusten nikokulmasta.? Syrjasen
mukaan myds MRL:m “yleisid sdédnnoksid koskeva luku on keskeinen lain sovelta-
misen kannalta, silld luku mé&@rittelee lain tarkoituksen, keskeiset tavoitteet ja keinot
tavoitteiden saavuttamiseksi.”?

Lain tulkinnassa lainsdétdjan tarkoituksen ja lain tavoitteiden merkityksen voidaan
sanoa korostuvan erityisesti niin sanotuissa “kiperissd” soveltamistilanteissa. Tilan-
teissa, joissa on epdselvdd minkélaista ratkaisua lainsdddanto kasilld olevassa yksit-
tdistapauksessa edellyttdd tai minkélaiset ratkaisut se sallii, korostuvat lainsdétajan
tarkoitukseen ja lainsdddannalla tavoiteltuihin asiantiloihin liitty vt argumentit lain
tulkinnassa. Lain tavoitteenasettelu on keskeinen kiinnostuksen kohde toisaalta my6s
lainsdddéantotutkimuksessa, jossa pyritddn selvittdimaan, miksi ja miten lainsdddéanto
syntyy ja kuinka se laaditaan, miten lainsdddant6a toteutetaan ja millaisia ovat sen
vaikutukset.” Tassa selvityksessd pyritddn edelld kuvatun perusteella arvioimaan

2 Taltd osin on todettava, ettei sddntelyn tarkoitusta tai tavoitteita koskeva oikeustieteellinen kasitteistd
ole “erityisen selkeda tai vakiintunutta” (Tala 2005, 218; tasmallisemmin Mditti 2011, s. 218-219).

» Esim. Tala (2005, s. 218-221) tunnistaa kolmenlaisia ldhestymistapoja lain tavoitteenasetteluun, jotka
vaihtelevat “vakavasta ja myotamielisesta” “vahattelevaén ja kyyniseen”.
# Mittd 2011 passim.

» Jadskelidinen — Syrjinen 2010, s. 132.

% Jddskelidinen — Syrjinen 2010, s. 102.

# Ks. Tala 2005, s. 217-218.
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MRL:n jérjestelmada ja sen vaikutuksia keskeisesti MRL:n (suunnittelu)jarjestelman
ja sen tavoitteiden ndkokulmasta.

Erityisesti kaavoitus- ja rakentamisoikeuden ollessa kyseessd on syytd huomioi-
da, ettd lain tavoitteiden paikantamisessa on kyse moniulotteisesta kysymyksesta.
Tavoitteet eivét ole valttamatta helposti 10ydettdvissd tavoitesddnnosten ja esitoi-
den selvésanaisista lausumista. Maankdyttoon ja rakentamiseen liittyy merkittavia
taloudellisia ja muita intressejd, mikd ndkyy muun ohella siind, ettd kaavoitus- ja
rakentamislainsddddnnon uudistaminen on ollut varsin vaikeaa siihen sisdltyvien
poliittisten jannitteiden ja ristiriitojen johdosta.?® Taméa heijastuu myos esimerkik-
si maankaytto- ja rakennuslain esitihin, joiden yhtend keskeisend tosiasiallisena
tehtdvdnd tdmaénkaltaisessa tilanteessa on ollut pyrkid mahdollisuuksien mukaan
edesauttamaan lakiesityksen hyviksymista.

Tdama seikka lienee vaikuttanut jossain méaarin myos MRL:ssa kaytettyyn kasit-
teistoon. Esimerkiksi suunnittelutarveratkaisun edellytyksid koskevan MRL 137 §:n
otsikkoa “Rakennusluvan erityiset edellytykset suunnittelutarvealueella” voidaan
ndhdédkseni pitdd jossain maarin harhaanjohtavana, kun kyse ei ole kdytdnndssa
rakennuslupamenettelystd vaan suunnittelutarveratkaisumenettelystd, jossa nouda-
tettava menettely poikkeaa rakennuslupamenettelysti ja jonka osalta my&s esimer-
kiksi muutoksenhakua koskeva sdédntely poikkeaa merkittdvasti rakennusluvasta.?’
Kuitenkin, pyrittdessd arvioimaan MRL:n jdrjestelmad lain tavoitteiden ja niiden
toteutumisen ndkdkulmasta, muodostavat lain julkilausutut tavoitteet perustellun
lahtokohdan tarkastelulle.

2.12
Maankaytto- ja rakennuslaille asetetut tavoittet

My®6s maankaytto- ja rakennuslakia sdddettdessa yhdyskuntarakenteen ohjaaminen
oli todettu ongelmalliseksi. Yhdyskuntarakenteen hajautumisen todettiin edelleen
olevan erityisesti kaupunkiseutujen ongelma, eikd rakennuslainsdddannon katsottu
tarjoavan riittdvia vélineitd alue- ja yhdyskuntarakenteen tavoitteelliseen ohjaami-
seen. Yhdeksi keskeiseksi ongelmaksi todettiin suunnittelemattoman rakentamisen
suuri madrd detaljikaava-alueiden ulkopuolella. Sen ohjaaminen erityisesti rakenta-
mispaineisilla alueilla todettiin vaikeaksi.*

Maankaytt6- ja rakennuslakia koskevassa hallituksen esityksessa lain keskeisek-
si tavoitteeksi on madritelty “parantaa alueiden kdyton suunnittelun edellytyksia
yhdyskuntakehityksen, toimintojen sijoituksen ja ympériston ohjauksessa kestdvad
kehitystd edistdvaddn, ymparistohaittoja vdhentdvéadn ja luonnonvaroja sadstdvaan
suuntaan.”®! Tama lausuma korostaa lain systematiikan jdljempéna késiteltyd suumn-
nittelulihtoisyyttd ja sitd, ettd lain tavoitteet on ajateltu saavutettavan nimenomaan
maankdyton suunnittelun keinoin.*

% Rakennuslain kokonaisuudistuksesta alettiin keskustella jo noin kymmenen vuoden kuluttua sen
voimaantulosta. Jo tdlloin tarvetta perusteltiin silld, ettd lukuisten muutosten seurauksena laki oli tullut
hankalaksi ja vaikeasti tulkittavaksi sitd soveltaville. Vuonna 1984 lakiehdotus rakennuslainsadadannon
uudistamiseksi oli kirjoitettu jo hallituksen esityksen muotoon, mutta se ei edennyt eduskuntaan saakka.
Vuonna 1994 hallituksen esitys rakennuslainsdddannon uudistamiseksi raukesi eduskunnassa. Ks. Jis-
keldinen — Syrjinen 2010, s. 34.

» Vrt. Aer 2010, s. 23. MRL:ia sdddettdessd ongelmalliseksi koetusta taaja-asutuspoikkeuslupamenettelysta
pyrittiin jaljemp&na kuvatulla tavoin paddsemaan eroon.

% HE 101/1998 vp, kohta 2.3, Nykytilan arviointi.

31 HE 101/1998 vp, "Esityksen péddasiallinen sisalt6”.

2 Ks. myos Jdiskeldinen — Syrjianen 2010, s. 104, jossa on katsottu, ettd “koko lain tarkoituksena on hyvélla
suunnittelulla aikaansaada ja séilyttdd hyvaa ympéristod ja parantaa huonoa ympéristoa (...)".
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Hollo on pitdnyt kehityksen ominaispiirteend sitd, ettd kaavoitus kaavahierarkian
kannalta ei ole toteutunut ajoissa niin, ettd yleispiirteisid kaavoja olisi saatu valmiiksi
ohjaamaan yksityiskohtaista kaavoitusta eikd toisaalta yksityiskohtainenkaan kaa-
voitus ole tullut ajoissa kattamaan sellaisia alueita, joihin kohdistuu rakentamis- ja
muita kehittdmispaineita. Hollo kdyttda tédstd tilanteesta ilmaisua “kaavoituksen ja
rakentamispaineen epdtasapaino”.*

Lakia sdddettdessd pyrkimyksend olikin parantaa alueiden kdytdn suunnittelun
edellytyksid ja lakia sdddettdessd pyrittiin sithen, ettd maankdyton suunnittelu perus-
tuisi aiempaa enemmaén kokonaisvaltaiseen ndkemykseen. Poikkeuslupien mddraa ja
tarvetta oli tarkoitus vahentaa oleellisesti kaava- ja rakennuslupajirjestelmaa kehitta-
maélld.* Erityisesti kasvavien kaupunkiseutujen osalta tavoitteena oli, ettd rakennet-
tujen alueiden uudistamista voitaisiin tarkastella alueellisesti tarkoituksenmukaisina
kokonaisuuksina. Kaupunkiseutujen kansainvalistd kilpailukykya ja elinkeinoeldméan
toimintamahdollisuuksia pyrittiin edistimédan myos alueiden kdyton suunnittelulla.
Tavoitteena oli ettd suunnittelulla luodaan edellytykset yhdyskuntarakenteelle, jossa
palvelujen saatavuus ja saavutettavuus on riittdvassd méarin turvattu. Yhdyskunta-
rakenteen ohjaamisessa tavoiteltiin rakennetta, jossa litkennetarve vdhenee ja jossa
edistetdan joukkoliikennettd.?

Lain yleistd tavoitetta koskeva MRL 1 § siséltdd sekd sisdllollisen ettd menette-
lyllisen tavoitteen. Sadnndksen mukaan lain tavoitteena on jdrjestdd alueiden kayt-
t6 ja rakentaminen niin, ettd siind luodaan edellytykset hyviélle elinympaéristolle
sekd edistetddn ekologisesti, taloudellisesti, sosiaalisesti ja kulttuurisesti kestavaa
kehitysta. Tavoitteena on myds turvata jokaisen osallistumismahdollisuus asioiden
valmisteluun, suunnittelun laatu ja vuorovaikutteisuus, asiantuntemuksen monipuo-
lisuus sekd avoin tiedottaminen késiteltdvind olevissa asioissa. Suunnittelun laadun
ja asiantuntemuksen monipuolisuuden lain yleisind tavoitteina on ajateltu osaltaan
turvaavan lain muiden tavoitteiden toteutumista hyvan ympariston ja laadukkaan
rakentamisen ratkaisuina.®

Saannoksen taustalla seké sisdllollisen ettd menettelyllisen elementin osalta voi-
daan ndhdd Suomen perustuslain (PL, 731/1999), erityisesti sen ympéristdperusoi-
keutta (20 §) koskevan sddnnoksen vaikutus.’” Uudessa perustuslaissa on muissakin
kohdin korostettu yksilon suoria vaikuttamismahdollisuuksia, ja sddnndsten sana-
muotojen perusteella voitaisiin sanoa tdman koskevan nimenomaan elinymparistoa
koskevaa padtoksentekoa. PL 2.2 §:n mukaan kansanvaltaan siséltyy yksilon oikeus
osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympiristonsi kehittdimiseen. Sadnndksen
perustelujen mukaan sddnnos ilmaisee sen periaatteen, etteivit yksilon mahdollisuu-
det vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympariston kehittdmiseen voi kansanvaltaisessa
yhteiskunnassa rajoittua pelkédstddn mahdollisuuteen ddnestédd vaaleissa.* Mainitun
ymparistoperusoikeussddnnoksen 2 momentin mukaan julkisen vallan on pyrittava
turvaamaan jokaiselle mahdollisuus vaikuttaa elinymparistddan koskevaan paatok-
sentekoon. Myods PL 14.3 §:ssd sdddetddn julkisen vallan tehtdviksi edistdd yksilon
mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hanta itseddn
koskevaan péatoksentekoon. Merkityksellinen tdssdkin suhteessa on myos julkiselle
vallalle PL 22 §:ssd sdddetty perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvollisuus.

3 Hollo 2006, s. 143.

¥ HE 101/1998 vp, kohta 3.1, Tavoitteet ja keinot niiden saavuttamiseksi.

% HE 101/1998 vp, kohta 3.1, Tavoitteet ja keinot niiden saavuttamiseksi.

% HE 101/1998 vp, 1 §n yksityiskohtaiset perustelut.

¥ MRL:ia sdddettdessd voimassa oli vield perustuslakia edeltdnyt hallitusmuoto (94/1919) vuoden 1995
perusoikeusuudistuksen jalkeisessd muodossaan.

¥ HE 1/1998 vp, s. 74.
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My0s alueiden kdyton suunnittelun tavoitteita koskeva MRL 5 § siséltdd sekd me-
nettelyyn liittyvid ettd sisallollisid elementtejd. Sddnnoksen mukaan

Alueiden kédytdn suunnittelun tavoitteena on vuorovaikutteiseen suunnitteluun ja
riittdvadn vaikutusten arviointiin perustuen edistéa:

1. turvallisen, terveellisen, viihtyisdn, sosiaalisesti toimivan ja eri vdestoryhmien,
kuten lasten, vanhusten ja vammaisten, tarpeet tyydyttdvan elin- ja toimin-
taympariston luomista;

2. yhdyskuntarakenteen ja alueiden kdyton taloudellisuutta;

2a. riittdvdn asuntotuotannon edellytyksid,

3. rakennetun ympaéristén kauneutta ja kulttuuriarvojen vaalimista;

4. luonnon monimuotoisuuden ja muiden luonnonarvojen sdilymisté;

5. ympaéristonsuojelua ja ymparistohaittojen ehkdisemistd;

6. luonnonvarojen sddstelidstd kayttod;

7. yhdyskuntien toimivuutta ja hyvaa rakentamista;

8. yhdyskuntarakentamisen taloudellisuutta;

9. elinkeinoeldman toimintaedellytyksid;

10. palvelujen saatavuutta; sekd

11. liikenteen tarkoituksenmukaista jarjestamistd sekd erityisesti joukkoliikenteen
ja kevyen liikenteen toimintaedellytyksia.

Alueiden kdyton suunnittelun aineellisten tavoitteiden toteuttamisen tulisi siis pe-
rustua sekd vuorovaikutteiseen suunnitteluun ettd riittdvaan vaikutusten arviointiin.
Erdédnd tavoitteena lakia sdddettdessd olikin, ettd vaikutusten arviointi kytketdan
tiiviimmin maankdytén suunnitteluun.®® MRL 5 §:n perustelujen mukaan sddnnos
sisdltdd ne keskeiset asiat, joita kaavoituksella pyritddn edistimddn.* Lain perus-
teluissa on useassa kohdin korostettu maankdyton suunnittelun perustumista ai-
empaa enemmaén kokonaisvaltaiseen nikemykseen. Alueiden kdytdon huomattavan
yhdyskuntataloudellisen merkityksen vuoksi kaiken suunnittelun tavoitteena on
korostettu yhdyskuntarakenteen, alueiden kdyton ja yhdyskuntarakentamisen talo-
udellisuutta.*!

Osaksi MRL:n tavoitteistoa voidaan mieltdd myo6s valtakunnalliset alueidenkaytto-
tavoitteet, jotka ovat alueiden kdyton suunnittelujirjestelmén ylin, valtakunnallinen
taso. Niiden on tarkoitettu konkretisoivan maankéytto- ja rakennuslain tavoittei-
ta ja kaavojen sisdltovaatimuksia ja ne pyrkiviat varmistamaan valtakunnallisesti
merkittdvien seikkojen huomioon ottamisen kaavoituksessa.* Varsinaisista lain ta-
voitesddnnoksistd poiketen valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet ovat suoraan
sovellettavia sddnnoksid maankdyton suunnittelussa, mutta lain tavoitteenasettelun
kannalta niilld on merkitysta tavoitesddnnoksid konkretisoivan roolinsa kautta. Myos
valtakunnallisissa alueidenkédyttdtavoitteissa ovat yhdyskuntarakenteelliset nako-
kohdat varsin merkittdvassa roolissa, niin ensimmaisessa tavoitteita koskevassa val-
tioneuvoston paatoksessa (30.11.2000) kuin myos tavoitteiden tarkistusta koskevassa
padtoksessdkin (13.11.2008).

¥ HE 101/1998 vp, kohta 3.1, Tavoitteet ja keinot niiden saavuttamiseksi.
% HE 101/1998 vp, 5 §:n yksityiskohtaiset perustelut.

4 Jadskeldinen — Syrjinen 2010, s. 131-132.

42 Ks. esim. Turunen 2003, s. 40.
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Lain tavoitteisiin, jotka ovat usein yhtddltd sekd yleisid ettd yksityisid, pyritdan
muun lainsdddannon, erityisesti perustuslain, asettamat vaatimukset huomioiden.
Néin ollen nédihin tavoitteisiin pyrittdessd on otettava huomioon ympaéristoperus-
oikeuden ja osallistumismahdollisuuksia koskevien sddnndsten ohella esimerkiksi
maanomistajien ja muiden oikeudenhaltijoiden omaisuudensuoja osana perusoike-
usjdrjestelmdd. Hyvin keskeinen tédssd tutkimuksessa tarkasteltavien menettelyiden
osalta ovat myds PL 6 §:n yhdenvertaisuutta koskevat sidnnokset.

Monilta osin MRL:in sdatdminen on merkinnyt muutosta laille asetettujen tavoit-
teiden toteutumisen suuntaan. Voitaneen kuitenkin muun ohella jédljempana esite-
tyn perusteella sanoa, ettei MRL:1la ole pystytty vastaamaan yhdyskuntarakenteen
hajautumiseen siltéd osin, kuin on kyse suunnittelemattoman rakentamisen suuresta
maédrdstd detaljikaava-alueiden ulkopuolella ja erityisesti sen ohjaamisesta erityises-
ti rakentamispaineisilla alueilla. Suunnittelutarveratkaisujen mééréd on jdljempéna
esitettdvalld tavalla merkittdava erityisesti kasvavilla kaupunkiseuduilla, eikd niiden
mddrédssd voida arvioida tapahtuneen merkittavaa vahenemista.

Syité tdhédn voidaan 16ytdd osin myods maankdytto- ja rakennuslain sddtamisen yh-
teydessd omaksutuista ratkaisuista, jotka perustuivat vahvasti aiemman rakennuslain
systematiikalle, eivatkd uudistukset nimenomaan suunnittelemattoman rakentami-
sen ohjaamisessa olleet sellaisia, ettd niilld olisi aiempaa tehokkaammin voitu ohjata
suunnittelematonta rakentamista. Tietyiltd osin voitaisiin jopa esittdd muutoksen
suunnan olleen pdinvastainen. Nditd ndkokohtia tarkastellaan yksityiskohtaisemmin
seuraavassa.

22

Maankaytto- ja rakennuslain jarjestelmasta

2.2.1
Yleisti

Maankéytto- ja rakennuslain koko systematiikan perusta on hyvin vahvasti aiem-
massa rakennuslaissa. Vaikka kyseessd oli kaavoitus- ja rakentamislainsdddannon
kokonaisuudistus joka sisélsi merkittdvid uudistuksia suhteessa aiempaan, vanhan
rakennuslain rakenteet ndkyvit hyvin selvésti myds MRL:n systematiikassa.

My®6s suunnittelutarveratkaisu- ja poikkeamismenettelyt perustuvat aiemman
rakennuslain sisdltdimiin menettelyihin ja rakenteisiin, vaikka niitd koskeva sdéantely
pintatasolla uudistuikin merkittdvasti. Onkin tarpeen tarkastella, kuinka lainsda-
dannolle asetetut tavoitteet ja pintatason sddntelyssa tehdyt muutokset kdytannossa
kohtaavat. Tdssd suhteessa on havaittavissa my®0s tiettyjd ongelmia.

222
Maankaytto- ja rakennuslain systematiikan lahtokohta

Aiemman rakennuslain 5.1 §:sséd sdddettyd niin sanottua taaja-asutuskieltoa on luon-
nehdittu esimerkiksi rakennuslain keskeisimmaéksi sidnnokseksi ja “ensimmaiseksi
periaatteeksi”.* Taaja- ja haja-asutuksen késitteiden erottelua on kuvattu yhdeksi
kaavoitus- ja rakentamisoikeuden ldhtokohdista.*

# Ks. Majamaa 1981, s. 7; Larma — Hallberg — Jatkola — Wirilander 1992, s. 14. Ks. my6s Majamaa DL 2003,
s. 602 seka Syrjinen 1999, s. 128 ja siind viitatut lahteet.
4 EIF II/Kuusiniemi, s. 549.
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Lainkohdan mukaan taaja-asutukseen saa kdyttdd ainoastaan sellaista aluetta,
jolle on vahvistettu asemakaava tai rakennuskaava.* Toisin sanoen tehokkuudeltaan
tietyn rajan ylittdvan asutuksen muodostumisen tulee perustua yksityiskohtaiseen
maankdytén suunnitteluun. Haja-asutusluonteinen rakentaminen (joka siis ei ylitd
taaja-asutuksen kynnystd) on mahdollista ilman maankédytén suunnittelua suoraan
rakennusluvalla.* Vaikka vakiintuneesti puhutaan ”taaja-asutuskiellosta”, olisi saan-
noksen sisdlté huomioon ottaen kuvaavampaa puhua taaja-asutuksen suunnittelu-
velvollisuudesta. Vastaavasti rantarakentamisen osalta kdytetddn toisinaan ilmausta
"“rantarakentamiskielto”, vaikka kyse on rantarakentamisen (ldhtokohtaisesta) suun-
nitteluvelvollisuudesta.

Taaja-asutuksen suunnitteluvelvollisuutta koskeva sddnnos kuvastaa ndhdakseni
keskeisimmin kaavoitus- ja rakentamislainsdddédnnon jarjestelmén lahtokohdaksi ja
keskeiseksi periaatteeksi paikantuvaa ideaa: alueiden kiyton tulee perustua riittdviin
suunnitteluun, ja sidnnoksen tarkoituksena on suunnittelemattoman ja jarjestamaét-
toméan asutuksen syntymisen ehkdiseminen.*” Se, mika missékin tilanteessa on riitta-
véa, riippuu kulloisestakin alueesta ja rakennushankkeesta, mutta tiheén asutuksen
suunnitteluvelvollisuus ilmaisee sen keskeisen kynnyksen, jonka ylittdessa rakenta-
minen on suunniteltava yksityiskohtaisella kaavalla.*® Samalla MRL 16 §:n mukaista
suunnittelutarvetta koskeva sddntely on aiempaa rakennuslakia vastaavalla tavalla
edelleen lain keskeisin mekanismi tdmén riittdvan suunnittelun toteuttamisessa.

Rantavydhykkeilld ja -alueilla kuivan maan suunnittelutarvetta asiallisesti var-
sin pitkélti vastaava sddnnos sisdltyy MRL 72.1-2 §:dan. Rantarakentamista koske-
va lahtokohtainen suunnitteluvelvollisuus toteutetaan MRL 72.1 §n vaatimukset
tayttdvalld, rantarakentamiseen oikeuttavalla kaavalla, jollainen voi olla joko ranta-
asemakaava taikka tietyt vaatimukset tdyttdva yleiskaava. MRL 137 §:n mukaista
suunnittelutarveratkaisua vastaa rantavyohykkeilld ja -alueilla asiallisesti MRL 171
§:nnojalla mydnnettdva poikkeus MRL 72.1 §:n (ranta-alueilla MRL 72.2 §:n) suunnit-
teluvelvollisuutta koskevasta sdédnnéksestd. Timén selvityksen aiheen ndkékulmasta
on merkityksellistd se, ettd nima molemmat keskeiset suunnitteluvelvollisuudet on mah-
dollista sivuuttaa yksittdistapauksellisilla lupapditoksilli.

Tiettyjen alueiden osalta on siis erityisesti sdddetty, miké on riittdvd suunnittelun
taso. Sama koskee my®0s tiettyjd hankkeita. Esimerkiksi MRL 71 a §:n mukaiset véhit-
taiskaupan suuryksikoét ovat hankkeita jotka edellyttdvat MRL:n mukaan aina asema-
kaavatasoista suunnittelua.” Seudullisesti merkittavat vahittdiskaupan suuryksikot
edellyttavét lisdksi poikkeuksetta maakuntakaavallista perustaa. Niiden tulee MRL

% RakL 5.3 § sisélsi tahédn yleisen poikkeuksen. 3 momentin mukaan sen estamattd, mitd 1 momentissa on
sdddetty, saa rakentaa jo olevaan asuntoon tai maanviljelystilaan kuuluvan talousrakennuksen. Poikkeus
oli siis varsin suppea koskiessaan yksinomaan talousrakennusten rakentamista. Rakennuslain aikana
muodostui varsin paljon oikeuskaytant6d sen suhteen, millainen rakentaminen on mahdollista ilman RakL
5.2 §n mukaista taaja-asutuspoikkeuslupaa, ks. esim. KHO 1982 A 1139, KHO 1984 A 11 64, KHO 1984 A1l
65, KHO 26.5.1988/2210 (Irs). Kdytanto on jatkunut ldhtokohdiltaan samankaltaisena my6s MRL:n (jonka
137.2 § siséltdd jokseenkin vastaavan sdannoksen) aikana, ks. esim. KHO 22.4.2010/874 ja KHO 2012:40.
% RakL 4.2 §n mukaan muu kuin taaja-asutus oli siis haja-asutusta.

¥ Ks. Larma — Hallberg — Jatkola — Wirilander 1992, s. 14.

% Ndin my0s Syrjinen, joka kirjoittaa (Jadskelidinen — Syrjianen 2010, s. 131): “MRL korostaa suunnittelun
tarpeesta ldhtevda alueiden kidyton ohjausta, jota on mahdollista tarpeen mukaan tiukentaa, mutta myd6s
keventad sielld, missd tarve on vahdisempdd.”

¥ Vahittaiskaupan suuryksikoité ei ole mahdollista MRL:n jérjestelmésséa toteuttaa poikkeamispaatoksella
taikka suunnittelutarveratkaisulla jaljempéna kisitellyn “ehdottoman luvanmyo6ntamisesteen” johdosta.
Vihittaiskaupan suuryksikéiden osalta voidaan siis puhua ehdottomasta asemakaavoituspakosta. Tama ei
toisaalta kuitenkaan tarkoita sitd, ettei véahittdiskaupan suuryksikon rakentamisen mahdollistavasta ase-
makaavasta olisi joltakin osin mahdollista hakea tai saada poikkeusta.
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71 ¢ §n 2 momentin mukaan sijoittua joko maakuntakaavan mukaiselle keskustatoi-
mintojen alueelle taikka olla muutoin osoitettu maakuntakaavassa.>

Onkin niin, ettd mitd intensiivisemmastd ja laajempia vaikutuksia omaavasta
hankkeesta on kyse, sitd useammin téllainen hanke edellyttdd asemakaavoituksen
ohella my®0s yleispiirteistd kaavoitusta tuekseen, jotta MRL:n edellyttdma riittdavan
suunnittelun vaatimus tulisi tdytetyksi. Pddsddntoisesti on kuitenkin niin, ettd laki
ei edelld kuvattujen esimerkkien tapaan yksiselitteisesti méérittele riittdvad suunnit-
telun tasoa, vaan se on tulkinnanvaraisempi kysymys ja kysymykseen vastaaminen
riippuu kulloisestakin alueesta ja siitd, mitd alueelle on suunnitteilla.

Nain ollen my®ds yleiset kaavojen laatimisvelvollisuudet ilmentdvét osaltaan edel-
1d kuvattua jdrjestelmén riittivaa suunnittelua koskevaa ldhtokohtaa, ja kaavojen
laatimisvelvollisuutta koskevilla sdédnndoksilld on periaatteellisesti varsin merkittava
asema jdrjestelmén toimivuuden ndkokulmasta.” Namaé velvollisuudet on saddetty
kunkin kaavamuodon osalta erikseen. Asemakaavat on laadittava ja pidettdva ajan
tasalla sitd mukaa kuin kunnan kehitys, erityisesti asuntotuotannon tarve, taikka
maankdytdn ohjaustarve sitd edellyttdd (MRL 51 §). Kuntien tulee huolehtia tar-
peellisten yleiskaavojen laatimisesta ja niiden pitdmisestd ajan tasalla (MRL 36 §).
Maakuntien liittojen tulee puolestaan huolehtia tarpeellisten maakuntakaavojen laa-
timisesta, niiden pitimisestd ajan tasalla ja kehittdmisestd (MRL 27 §). Jarjestelman
toimivuuden kannalta on merkittdvdd, kuinka néitd velvollisuuksia kdytannossa
toteutetaan. Suunnittelutarveratkaisujen suuri méara on monesti oire siité, ettd maan-
kdyton suunnittelu ei pysy rakentamispaineiden edellyttiméssé tahdissa.

Kun lain systematiikka lahtee siita, ettd suunnittelutarvealueille tulisi laatia asemakaava,
niin kaavojen laatimisvelvollisuutta koskevat siaannokset nayttiisivit lahtokohtaisesti
edellyttavan kunnilta asemakaavojen laatimista tillaisille alueille. Toisaalta on kuitenkin
niin, ettd suunnittelutarvealueen miaritelma (joka siis padosiltaan vastaa kdytannossa
rakennuslain taaja-asutuksen kasitettd) kattaa myo6s sellaisia alueita, joille asemakaavan
laatiminen (josta seuraa kunnille my6s huomattava miari erilaisia velvoitteita) ei ole
kdytannossa tarkoituksenmukaista. Tallaisia voivat olla esimerkiksi alueet, jotka ovat
aikanaan muodostuneet asutukseltaan siind maarin tiiviiksi, ettd rakennuslain taaja-
asutuksen ja MRL:n suunnittelutarvealueen kynnys on ylittynyt, mutta kehitys alueilla
on sittemmin pysahtynyt (usein muuttunut taantumiseksi mika usein johtaa my6s pal-
veluiden vahenemiseen), taikka alueilla ei ole ainakaan sellaisia rakentamispaineita, ettd
lisirakentamisen maira voitaisiin arvioida asemakaavoitusta valttaimatta edellyttavaksi.
Tama kuitenkin synnyttda tietynlaisen jannitteen, kun lain systematiikka siis ndyttaisi
edellyttavin lahtokohtaisesti suunnittelutarvealueilla asemakaavoitusta. Tasta syste-
maattisesta ndkokulmasta suunnittelutarveratkaisu on aina “ongelma”, merkki siitd
ettei jonkin tietyn alueen maankdytt6a ole suunniteltu vaikka suunnittelutarvealuetta
koskevat sdadnndkset sitd ldhtokohtaisesti edellyttiisivit.

% Mainitun, 15.4.2011 (L:lla 319/2011) voimaan tulleen sdannoksen mukaan merkitykseltdan seudullisen
vahittdiskaupan suuryksikon sijoittaminen maakuntakaavan keskustatoiminnoille tarkoitetun alueen
ulkopuolelle edellyttdd, ettd vahittdiskaupan suuryksikon sijoituspaikaksi tarkoitettu alue on maakunta-
kaavassa erityisesti osoitettu tahédn tarkoitukseen.

51 Maankdyton suunnittelu on paitsi keskeinen osa kunnallista itsehallintoa, my6s kuntien lakisddteinen
velvollisuus.
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Tallaisille alueille on toisinaan nykyisin mahdollista laatia MRL 44.2 §:n mukainen niin
kutsuttu "kyldyleiskaava”, jollainen voidaan laatia kylaalueille joilla rakentamispaineet
eivat ole merkittavia. Siitd huolimatta, etta tillaisen MRL 16 §:n mukaisen suunnitte-
lutarpeen poistavan yleiskaavan kdyttoalaa on pyritty MRL:n 1.1.2009 (L 1129/2008 )
voimaan tulleella muutoksella laajentamaan (aiemmin rakentamispaineet saattoivat olla
ainoastaan “vihiisia”), on kyldyleiskaavainstrumenttia kritisoitu siitd nakokulmasta,
ettei sen kdyttiminen ole mahdollista sielld, missa kunnat toivoisivat voivansa tillaista
suunnittelutarpeen poistavaa yleiskaavaa kayttia.>? Usein kyse on tillaisissa tapauksissa
taajamien lievealueista taikka alueista, joille muutoin kohdistuu rakentamispaineita ja
joille kunta katsoo mahdolliseksi lisirakentamista ohjata.>® Mainitulla lain muutok-
sella pyrittiin kyldalueiden rakentamisen helpottamisen ja tukemisen ohella myds
vihentdmaiin tarvetta rakentaa “haja-asutusalueille” ohjaamattomasti sekd osaltaan
vihentimiin yhdyskuntien hajautumista.>* Muutoksella on toisin sanoen kevennetty
suunnitteluvelvollisuutta tietyiltd osin, jotta rakentaminen perustuisi maankdytén suunnit-
teluun eikd yksittdisiin lupamenettelyihin. Tama on johdonmukaista edelld kuvatun lain
riittavan suunnittelun idean kanssa, kun asemakaavatasoinen suunnittelu ei siannéksen
mairittelemissa tapauksissa ole valttamatta tarpeen taikka tarkoituksenmukaista. Yksi
harkittava kysymys onkin, olisiko MRL 16 §:n mukaisen suunnittelutarpeen poistavan
yleiskaavan kdyttdalaa vield joltakin osin laajentaa. Vastaus kysymykseen ei kuitenkaan
liene yksinkertainen.

Yksi merkittdva elementti riittdvan suunnittelun idean ja sen toteutumisen nakokul-
masta ovat myds sekd suunnittelutarveratkaisun ettd poikkeamispéétoksen edelly-
tyksiin liittyvat, niin sanottua ehdotonta luvanmyéntimisestetti koskevat sddnnokset.
Kun sekd suunnittelutarveratkaisu ettd poikkeaminen (usein) merkitsevét poikkea-
mista lain suunnitteluvelvollisuuksista ja siten suhteellistavat ndma velvollisuudet,
koskee ehdottoman luvanmyontamisesteen ylittdvid hankkeita ehdoton asemakaavoi-
tuspakko. MRL 137.4 ja 172.2 §:n mukaan suunnittelutarveratkaisua taikka poikkea-
mista ei saa mydntdd, jos se johtaa vaikutuksiltaan merkittdvadn rakentamiseen tai
muutoin aiheuttaa merkittdvid haitallisia ympaéristo- tai muita vaikutuksia. Mikali
suunnittelutarveratkaisulla taikka poikkeamispaatokselld olisi tdllaisia kiellettyjd
seurauksia, hankkeen toteuttaminen on mahdollista ainoastaan asemakaavoituksen
kautta. Toisin sanoen tdimén kynnyksen ylittdvan rakentamisen osalta asemakaava-
tasoisen suunnittelun velvoite on ehdoton. Lain esit6issd on molempien sddnndsten
kohdalla mainittu véhittdiskaupan suuryksikét esimerkkind téllaisia vaikutuksia
omaavasta rakentamisesta.

52 Tamd johtuu monissa kunnissa myods maapolitiikasta. Monissa kunnissa kunta asemakaavoittaa aino-
astaan omistamiaan alueita.

% MRL 44.2 §n sddnnoksen sanamuoto kuuluu kokonaisuudessaan: rakennuslupa enintdan kaksiasun-
toisen asuinrakennuksen rakentamiseen voidaan 137 §n 1 momentin estdméattd myontdd, jos oikeus-
vaikutteisessa yleiskaavassa on erityisesti maarétty kaavan tai sen osan kdyttdmisestd rakennusluvan
myoéntdmisen perusteena. Maérdys voi koskea vain kyldaluetta, johon ei kohdistu merkittédvia rakenta-
mispaineita. Edellytyksend on liséksi, ettéd yleiskaava ohjaa riittdvésti rakentamista ja muuta maankayttoa
kyseiselld alueella. Yleiskaavan méaardys sen kdyttamisestd rakennusluvan myontamisen perusteena on
voimassa enintddn 10 vuotta kerrallaan. Sdannds sisdltdd siis useita edellytyksia tallaiselle kaavalle, joista
keskeisimmat liittyvit rakentamispaineeseen ja siihen, ettd kyse on “kyldalueesta”. Molemmat edellytykset
ovat jokseenkin tulkinnanvaraisia, ja niitd on tismennetty lain esitissa varsin niukasti. Ks. HE 102 /2008
vp, s. 12-13. Itse yleiskaavaa koskevat edellytykset liittyvit siihen, kuinka paljon yleiskaavalla osoitetaan
rakentamista ja siihen, ettd yleiskaavan tulee ohjata rakentamista alueella riittdvan tdsmaéllisesti ja ehdot-
tomin rakentamisrajoituksin.

* HE 102/2008 vp, s. 12.
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Maankéytto- ja rakennuslaki rakentuu siis edelld esitetyn mukaisesti sille ajatuk-
selle, ettd alueiden kédyton ja rakentamisen tulee perustua riittdvaan suunnitteluun.
Jarjestelmdn voidaan siten sanoa perustuvan suunnitteluldhtodisyydelle. Kaupungis-
tumis- ja vaeston keskittymiskehityksen my6té sellaisen rakentamisen merkityksen,
joka ei ylitda MRL:ssd sdddettyjd lahtokohtaisia suunnittelukynnyksid (varsinaisen
hajarakentamisen), voidaan maéaéréllisesti arvioida jatkuvasti viahentyneen. Jo koko
rakennuslain voimassaoloajan kdynnissa ollut kehitys, jossa rakentaminen keskittyy
erityisesti kaupunkiseuduille, jatkuu edelleen. Suomen aluerakenne jatkaa polarisoi-
tumista, kun syrjdisten alueiden videstd vdhenee ja vdestonkasvua on péddasiassa
kaupunkiseuduilla ja niiden valittoméassa laheisyydessa.”

% Ks. Oinonen — Vesala — Ristimiiki 2013, s. 27, 69.
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Poikkeamis- ja suunnittelutarveratkaisut
ja MRL:n jarjestelma

3.1

Poikkeamis- ja suunnittelutarveratkaisut
MRL:n jarjestelmassa

311
Suunnittelutarveratkaisut MRL:n systematiikassa

Rakennuslain 5.1 §:n taaja-asutuskieltoa ilman yksityiskohtaista kaavoitusta on siis
pidetty rakennuslain jérjestelmén keskeisimpédnd sdadnnoksend. Sadnnos edellyttas,
ettd sellaiseen asutukseen, joka on yhtendistd ja jota varten on yhteisten tarpeiden
tyydyttamiseksi syytd ryhtyd erityisiin toimenpiteisiin (kuten teiden, viemaérin tai
vesijohdon rakentamiseen) saa kdyttdd vain aluetta, jolle on vahvistettu yksityiskoh-
tainen kaava.* Toisin sanoen, kun asutus on riittdvan yhtendista ja edellyttaa erityisia
toimenpiteitd, on sen rakentaminen suunniteltava yksityiskohtaisella kaavalla.

Suunnittelematonta taaja-asutustyyppistd rakentamista haluttiin siis jo rakennus-
lain sddtdmisajankohtana — ldhes puoli vuosisataa sitten — rajoittaa ja ohjata, ldhinnd
kaupunkiyhdyskunnille aiheutuvien ylimddraisten kustannusten ja maaseudun osal-
ta yhdyskuntarakenteen hajautumisen ehkdisemiseksi. Ongelmat ovat periaatteessa
edelleen samat, mutta rakentamisméédrien kasvaessa ongelmien mittasuhteet ovat
kasvaneet huomattavassa méérin.”

Rakennuslaki sisdlsi kuitenkin mahdollisuuden poiketa taaja-asutuskiellosta. RakL
5.2 §n perusteella saattoi valtion viranomainen kuultuaan asianomaista kuntaa, eri-
tyisistd syistd myontad yksittdistapauksessa taijollakin alueella poikkeuksen RakL 5.1
§:std. Rakennuslakia sdddettdessd RakL 5.2 §:n mukaisilla taaja-asutuspoikkeusluvilla
rakentamisen arvioitiin kuitenkin jadvéan vahdiseksi. Tiaman mukaisesti rakennuslakia
koskevassa hallituksen esityksessd todettiin taaja-asutuspoikkeusluvasta, ettd aino-
astaan erityiselld luvalla olisi sallittua muodostaa taaja-asutusta ennen kaavoitusta
joillekin pienehkdille alueille, mikali siitd ei voida otaksua myShemmin aiheutuvan
haitallisia epdkohtia.®

Taaja-asutuspoikkeuslupamenettelysté tuli kuitenkin rakennuslakia sovellettaessa
saanndnmukaista hallintotoimintaa, ja RakL 5.1 §:n ilmaisema sdénto taaja-asutuksen
yksityiskohtaisesta suunnittelusta usein kdytannossa syrjdytyi. Taaja-asutuskiellosta
ilman yksityiskohtaista kaavoitusta muodostui ainoastaan ldhtkohtainen periaate,

% Ks. taaja-asutuksen kasitteen maaritelméastd tarkemmin Larma — Hallerg — Jatkola — Wirilander 1992, s.
35-39.

% Ks. VNS 2/2000, s. 84. Suunnittelutarveratkaisujen méaarad ja sijoittumista on tarkasteltu jaljempana
kohdassa "Poikkeamis- ja suunnittelutarveratkaisut kdytannossa”.

% Larma — Hallberg — Jatkola — Wirilander 1992, s. 42-43.
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joka laajalti vdistyi taajaan sovelletun poikkeuslupakdytannon vuoksi.”® Rakennuslain
voimassaolon aikana poikkeuslupasédédntelyyn ei kuitenkaan lopulta tehty kovinkaan
merkittdvid muutoksia.®

Pyrkimyksid tdhan suuntaan kuitenkin oli. Esimerkiksi vuonna 1994 eduskunnas-
sa rauenneen kokonaisuudistushankkeen yhteydessd poikkeuslupajérjestelmésta
pyrittiin luopumaan.®' Vihervuori arvioi tuolloisia ympéristoministerion kaavailuja
taltd osin seuraavasti: “(...) nyt tehdyissd ehdotuksissa on paljon sellaista, joka ilman
muuta parantaisi nykyistd jarjestelmdd. Esimerkiksi rakennuslain kdenpoikasen eli
poikkeuslupajdrjestelmédn korvaaminen johdonmukaisemmalla paatdksenteolla on
jo ldhes arvo sindnsi.”®?

Voidaan sanoa, ettd taaja-asutuspoikkeuslupamenettelystd sindnséd onkin péasty
eroon, kun se MRL:n sddtdmisen yhteydessd korvautui suunnittelutarveratkaisu-
menettelylld. Taaja-asutuspoikkeuslupamenettelyn hdvidminen tapahtui kuitenkin
lopulta ldhinna vain késitteelliselld tasolla, kun lain systematiikan ndkdkulmasta vas-
taava menettely sdilyi uudessakin laissa.® Lupamenettelyd koskeva sdédntely toisaalta
uudistui merkittdvasti sekd toimivaltaisen lupaviranomaisen (maankaytto- ja raken-
nuslaissa poikkeuksetta kunnan viranomainen) ettd lupaharkintaa ohjaavien siéan-
nosten osalta. Sikéli poikkeuslupajdrjestelmistd voidaan kylld sanoa luovutun, ettd
nykyinen suunnittelutarveratkaisumenettely on yksiselitteisesti oikeusharkintainen.
Tehtyjd muutoksia voidaan kuitenkin osin kritisoida systemaattisesta nikokulmasta.

Rakennuslain aikana taaja-asutuksen késitteen ja (yksityiskohtaisen) kaavoituksen
suhde oli ldhtokohtaisesti edelld kuvatulla tavalla yksiselitteinen: taaja-asutus oli
suunniteltava yksityiskohtaisella kaavalla. TAm& sdanto on ilmaistu selvasti RakL 5.1
§n sddnnoksessd, vaikka lain 5.2 § sisdlsikin mahdollisuuden poiketa sidannoksesta
yksittdistapauksissa.

Maankéytto- ja rakennuslain jdrjestelmédssd tdma on ilmaistu epaméadraisemmin.
MRL 16.1 §:ssd madritelty suunnittelutarvealue on kuitenkin méaéritelty hyvin vas-
taavanlaisella kasitteist611d kuin RakL:n mukainen taaja-asutus. Sdédnndksen mukaan
suunnittelutarvealueella tarkoitetaan aluetta, jonka kdyttoon liittyvien tarpeiden
tyydyttamiseksi on syytd ryhtya erityisiin toimenpiteisiin, kuten teiden, vesijohdon
tai viemdrin rakentamiseen taikka vapaa-alueiden jarjestdmiseen.* Suunnittelutar-
vealueen kisitettd suhteessa taaja-asutukseen laventavat MRL 16.2-3 §:n sadnnok-
set. MRL 16.2 §n mukaan suunnittelutarvealuetta koskevia sddannoksid sovelletaan
my0s sellaiseen rakentamiseen, joka ymparistovaikutusten merkittdvyyden vuoksi
edellyttdd tavanomaista lupamenettelyd laajempaa harkintaa. MRL 16.3 §n mukaan
kunta voi oikeusvaikutteisessa yleiskaavassa tai rakennusjdrjestyksessd osoittaa
suunnittelutarvealueeksi myos alueen, jolla sen sijainnin vuoksi on odotettavissa
suunnittelua edellyttdavda yhdyskuntakehitysta tai jolla erityisten ymparistdarvojen
tai ympéristohaittojen vuoksi on tarpeen suunnitella maankayttod. Yleiskaavan tai
rakennusjédrjestyksen médrdys alueen osoittamisesta suunnittelutarvealueeksi on
voimassa enintdédn 10 vuotta kerrallaan.

% Esim. vuonna 1992 julkaistussa RakL:n kommentaariteoksen painoksessa mainitaan ettd “poikkeuslu-
parakentaminen on viime vuosina merkinnyt py6rein luvuin noin 10 % kaikesta rakentamisesta”. Larma
— Hallberg — Jatkola — Wirilander 1992, s. 43.

% Poikkeuslupia koskeviin sdaannoksiin tehdyt muutokset koskivat ldhinnd poikkeamistoimivallanjakoa
valtion ja kuntien viranomaisten kesken; ks. tésta esim. Heinilid 2003, s. 842.

ol Ks. esim. Vihervuori 1992, s. 60.

2 Vihervuori 1992, s. 62.

¢ Esimerkiksi rakennuslakitoimikunnan mietinndssa uudeksi rakennuslaiksi rakennusluvan erityisid edel-
lytyksid suunnittelutarvealueella koskevasta sddnnoksestd todettiin muun ohella, ettd “periaate vastaisi
nykyistd menettelyd taaja-asutusalueilla kuitenkin siten yksinkertaistettuna, ettd luvan kasittely kuuluisi
kunnan viranomaiselle” (KM 1997:16, s. 120). Sama toteamus sisiltyy myds sddnnoksen yksityiskohtaisiin
perusteluihin.

¢ Aer (2010, s. 24) tosin esittdd, ettei késitteiden yhtenevéaisyydestd saisi tehdéd liian pitkélle menevia
johtopaatoksia.
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MRL ei kuitenkaan sisdlld RakL:n tapaan yksiselitteistd sadnndstd siitd, ettd suunnit-
telutarvealueella rakentaminen tulee suunnitella asemakaavalla. Suunnittelutarverat-
kaisua koskevan MRL 137.1 §:n mukaan sen lisdksi, mitd rakennusluvan edellytyksista
muutoin sdddetdén, rakennusluvan myoéntdminen 16 §:ssé tarkoitetulla suunnittelutar-
vealueella, jolle ei ole hyviksytty asemakaavaa, edellyttdd muun ohella ettd rakentaminen
ei aiheuta haittaa kaavoitukselle tai alueiden kdyton muulle jarjestimiselle.®> Ndin ollen
suunnittelutarvealuetta onkin saatettu pitdéd jopa aiempaan ndhden tdysin uudenlaisena
maankaytollisend aluekategoriana, jolle rakentaminen edellyttdd 1dhtokohtaisesti suun-
nittelutarveratkaisua, ei valttdimattd niinkdan asemakaavaa.®® Aerin mukaan RakL:n
mukaiset taaja-asutuksen kriteerit ratkaisivat sen, milloin alueen rakentamista ei voitu
jatkaa ilman asemakaavaa tai poikkeuslupaa, suunnittelutarvealueella vastaavaa yh-
teyttd maankdyton suunnittelun vaatimukseen ei ole vaan kyse on vain alueesta, jolla
rakentaminen ja muu maankaytto edellyttdvat tavanomaista lupamenettelyd laajem-
paa harkintaa.”” Tallaisen tulkinnan mukaan suunnittelutarvealueella ldhtokohtana ei
olekaan asemakaavan laatiminen kuten RakL:n (1dhes samoin sanamuodoin maéritel-
lylld) taaja-asutusalueella, vaan rakentaminen yksittdistapauksellisilla luparatkaisuilla
muodostuukin ldhtokohdaksi. Tamén tulkinnan mukaan MRL:n my6td poikkeus olisi
siten muuttunut padsdannoksi. Lain esityot ja korkeimman hallinto-oikeuden ratkai-
sukdytdnto ei varsinaisesti tue téllaista tulkintaa (ja timé&n toteaa myos Aer®), mutta
tdstd huolimatta asialla voidaan ndhdé olevan vahintdankin periaatteellista merkitysta.

Mikéli hyviksytdan ne edelld kuvatut lahtokohdat, ettd MRL pyrkii aiempaa pa-
remmin vastaamaan yhdyskuntarakenteen taloudellisuuteen ja eheyteen ja ettd maan-
kdyton suunnittelun edellytyksid ja esimerkiksi vaikutusten arviointien asemaa oli
tarkoitus lakia sdddettdessd vahvistaa, voidaan suunnittelutarveratkaisumenettelyn
sddtamisen yhteydessa tehty lainsdddannollinen ratkaisu kuitenkin ndhdé tiltd osin
piinvastaisen suuntaiseksi kuin mitka olivat lain tavoitteet suunnittelujarjestelmdan ja
suunnittelujirjestelmén toimivuuteen liittyen. Kun taaja-asutuksen kasitteeseen liittyi
lahtokohtainen kielto rakentaa ilman alueelle hyvéksyttyd asemakaavaa, suunnittelu-
tarvealueen kisitteeseen voidaan siis ajatella liittyvan lahtokohtaisesti vain erityisen
lupamenettelyn.®” Maank&yton suunnittelun ensisijaisuuteen liittyvien vaatimusten
voidaan nédin esittdd suunnittelutarvealueiden osalta lieventyneen MRL:n my&ta.
Huomattavaa on se, ettd kyse on siis sdédnnoksestd, jota rakennuslain voimassa ollessa
kuvattiin lain keskeisimmaksi.

Lain esitdiden perusteella voidaan kuitenkin tehdd johtopéditds, ettd perusrat-
kaisuihin taaja-asutuksen suunnitteluvelvollisuuden osalta ei ollut tarkoitus kajota
siitd huolimatta, ettd sddnnokset pintatasolla uudistuivat merkittavasti. Hallituksen
esityksen yleisperusteluissa todetaan muun ohella seuraavaa:

Ehdotuksessa korostetaan edelleen suunnittelun merkitystd maankaytén muutosten
ohjaamisessa. Perinteiseen hajarakentamisoikeuteen ei puututa, mutta se syrjdytyy
silloin, kun maankaytén suunnitelmallinen jarjestiminen sita edellyttaa. [...] Suunnit-
telutarvealueella rakentaminen edellyttda padsaantoisesti asemakaavaa. MyOs erityinen
lupaharkinta rakennuslupamenettelyssa voi tulla kysymykseen, mikali rakentaminen ei
aiheuta haittaa kaavoitukselle, alueiden kiayton muulle jarjestamiselle eikd yhdyskun-
takehitykselle ja on ympiristollisesti sopivaa.”

% Saannoksen otsikko on “Rakennusluvan erityiset edellytykset suunnittelutarvealueella”. Otsikko on
kuitenkin harhaanjohtava, kun kyse on siis muun ohella menettelysaannoksiltaan taysin rakennusluvasta
erillisestd ratkaisusta. “Suunnittelutarveratkaisuun” viitataan sen sijaan muun ohella muutoksenhakua
koskevissa MRL 25 luvun sddnnoksissa.

% Ks. Aer 2010, s. 21-23.

67 Ks. Aer 2010, s. 24.

8 Ks. esim. Aer 2010, s. 33-34.

% Ks. Aer 2010, s. 23 ja siind viitattu.

70 HE 101/1998 vp, yleisperustelut, kohta 3.2, keskeiset ehdotukset.

Ympiristoministerion raportteja 1 | 2014



MRL 137 §:n yksityiskohtaisissa perusteluissa asia todetaan seuraavasti:

Suunnittelutarvealueen luonteen ja tarkoituksen mukaisesti maankiyton sielld tulee
perustua riittdvaan suunnitteluun. Taman mukaisesti ensisijainen lahtokohta on, ettd
rakentaminen perustuisi alueelle hyvaksyttyyn asemakaavaan. Rakentaminen olisi
kuitenkin mahdollista my&s silloin, kun se on todettu sopivaksi sellaisessa lupame-
nettelyssd, jossa sopivuutta on voitu arvioida tavanomaista rakennuslupamenettelyi
laajemmin myds yhdyskuntakehityksen, ymparistdarvojen ja tulevan maankayton na-
kokulmasta. Periaate vastaisi nykyistda menettelya taaja-asutusalueilla kuitenkin siten

yksinkertaistettuna, ettd luvan kisittely kuuluisi kunnan viranomaiselle.”

Voimassa olevaa lainsdddédntéd on mahdollista kritisoida muun ohella siitd nako-
kulmasta, ettd ndma jarjestelmén keskeiset lahtokohdat on ilmaistu sadanngstasolla
tarpeettoman epdamadadrdisesti. Syitd tdhdn voitaneen etsid siitd, ettd ongelmalliseksi
koettuun taaja-asutuspoikkeuslupamenettelyyn pyrittiin lainsdddannon tasolla teke-
méddn mahdollisimman selvé ero. Sddnnodsten perusteluiden nikékulmasta tdimé ero
ei kuitenkaan néyttaydy erityisen dramaattisena.

My®6s oikeuskdytanndssda MRL:n suunnittelutarvealuetta koskevia sdadnnoksid
ja niiden esit6itd on tulkittu varsin johdonmukaisesti suhteessa edelld esitettyyn.
Lahtokohtana suunnittelutarvealueillakin on toisin sanoen pidettdva sitd, ettd ra-
kentaminen perustuu asemakaavaan (tietyissa erikseen maéritellyissd tilanteissa
my0s yleiskaavaan).”? Korkein hallinto-oikeus on oikeuskédytdnngssddn todennut,
ettd suunnittelutarvealueella rakentamisen tulee perustua riittiviin suunnitteluun, ja ettd
ensisijaisesti rakentaminen suunnittelutarvealueella perustuu asemakaavaan. Myonteinen
suunnittelutarveratkaisu korvaa rakennushanketta koskevilta osin alueen asemakaa-
voituksen. Suunnittelutarveratkaisua ei toisaalta my9skédédn voida myontdd rakennus-
hankkeelle, jota ei olisi mahdollista osoittaa asemakaavassa.”

Korkeimman hallinto-oikeuden oikeuskédytanndssda on myds todettu, ettd suun-
nittelutarvealueella (jonka maankaytto siis lahtokohtaisesti tulisi tutkia ja ratkaista
maank&dyton suunnittelun keinoin) kaavoitukselle on jdtettava tietty suunnitteluvara.
Suunnittelutarveratkaisuilla ei siten voida korvata kaavoitusta, eikd rakentaminen
suunnittelutarveratkaisuilla voi tapahtua vastaavalla tehokkuudella kuin maankay-
ton suunnittelun kautta.”* TAimédn suunnitteluvaran jattamistd tulevaa kaavoitusta
varten koskevan vaatimuksen voidaan arvioida olevan merkittdva puskuri jarjestel-
mén toimivuuden ndkdkulmasta, ja timédn suunnitteluvaraa koskevan vaatimuksen
huomioiminen my®&s hallintokdytdnndssa olisi siten hyvin tarkedd. Suunnittelutar-
veratkaisuja koskevan oikeuskdytdnnon perusteella on kuitenkin todettavissa, ettd
varsin paljon suunnittelutarveratkaisuja kédytetdan myos sellaisissa hankkeissa, jotka
edellyttdisivat asian ratkaisemista maankdyton suunnittelun keinoin.”

Merkityksellistda MRL:n sddtdmisen myo6td uudistuneessa sddntelyssd on kuiten-
kin my®s se, kuinka pdatdsharkintaa koskevat sdédnnokset on muotoiltu. Suhteessa
aiempaan taaja-asutuspoikkeuslupaa koskevaan sdéntelyyn suunnittelutarveratkaisu
on selvésti oikeusharkintainen lupa. Lupa on toisin sanoen myonnettdva, mikali sen
mydntdmisen oikeudelliset —joskin tdssd tapauksessa hyvin joustavasti muotoillut —
edellytykset tayttyvéat. Poikkeamispaddtoksentekoon perinteisesti sisdltyviksi luettu
tarkoituksenmukaisuusharkinta korosti poikkeamisen harkinnanvaraisuutta ja eriva-
pausluonnetta eli toisin sanoen sitd, ettd kyse on nimenomaan yksittdistapauksellises-
ta poikkeamisesta, ei sidnndnmukaisesta hallintoluvasta. Vaikka sddnnénmukaisen

71 HE 101/1998 vp, 137 §:n yksityiskohtaiset perustelut.

2 Yleiskaava voi poistaa suunnittelutarpeen tietyin edellytyksin kyldalueilla (MRL 44.2 §) ja tuulivoima-
rakentamisen osalta (MRL 77 a §).

7 KHO 2010:88 (kurs. lis.).

7 KHO 2004:11.

75 Ks. esim. Heinili 2005, s. 23-25, 34.
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hallintoluvan ja tédllaisen yleisestd sddnnostd poikkeamisen raja on samalla tavalla
hédilyva kuin oikeus- ja tarkoituksenmukaisuusharkinnan, merkitsee siirtyminen
selvésti oikeusharkintaiseen paatoksentekoon kuitenkin ainakin periaatteessa askelta
kauemmas suunnittelun ensisijaisuuden periaatteesta ja siitd jo rakennuslain saatami-
sen yhteydessd ilmaistusta tavoitteesta, ettd timan keskeisen sddnnoksen sivuutta-
minen yksittdistapauksellisessa paatoksenteossa olisi nimenomaan poikkeuksellista,
eikd sddnnonmukaista ja massaluonteista hallintotoimintaa. Voidaan siis sanoa, ettd
samalla kun yhdyskuntarakenteen hajautuminen nahtiin MRL:ia sdddettdessd tavoi-
tetasolla hyvin merkittdvéaksi ongelmaksi jota nimenomaisesti MRL:n sdatdmisella
pyrittiin ehkdisemdan, muutettiin suunnittelutarveratkaisua koskevilla sdannoksilla
téltd osin sdédntelyd vastakkaiseen suuntaan.” On oletettavaa, ettei lakia sdddettdessd
tamaé ollut pyrkimyksend. Kun kyse on edelld kuvatulla tavalla koko kaavoitus- ja
rakentamislainsddddnnon systematiikan kannalta nédin keskeisestd lainkohdasta, on
hyvin merkityksellistd millaisia muutoksia siihen lakia muutettaessa tehdadan.

Lupamenettelyn oikeusharkintaisuus on oikeusturvaan liittyvda kysymys. Tasta
ndkokulmasta lain esitdissd on todettu muun ohella seuraavaa:

Maankaytto- ja rakennuslakiehdotuksen mukaan suunnittelutarvealue (16 §) korvaisi
rakennuslain taaja-asutussdannoston suunnittelun tarpeen arvioimisessa. Toisin kuin
rakennuslain mukaisilla taaja-asutusalueilla olisi suunnittelutarvealueella rakentaminen
mahdollista kunnan viranomaiselle kuuluvan laajennetun rakennuslupaharkinnan pe-
rusteella, johon liittyvdt normaalit muutoksenhakumahdollisuudet. Kysymys ei siten
olisi rakennuskieltoalueesta tai siihen verrattavasta tilasta. Suoraan laissa mairiteltyjen
suunnittelutarvealueiden ulottuvuus vastaisi padosin nykyista taaja-asutuksen maarit-
telya. Suunnittelutarvealueiden osoittamiselle yleiskaavassa tai rakennusjirjestyksessa
olisi tarkoin miaritellyt oikeudelliset rajat, jotka liittyvit yleisen edun kannalta kes-
keisiin kysymyksiin.””

Oikeusturvaan ja omaisuudensuojaan osana perusoikeusjarjestelmaa liittyvét kysymyk-
set ovat olennaisia ndkokohtia lainsdddéantdd uudistettaessa. Rakennuslain taaja-asutus-
poikkeuslupamenettelyd koskevat aineelliset sdidnnokset olivat ddrimmaéisen suppeasti
ja avoimesti muotoiltuja, ja MRL:n suunnittelutarveratkaisun edellytyksid koskevat
sadnnokset ovat oikeusturvandkokulmastakin merkittavasti paremmin muotoiltuja, siitd
huolimatta ettd sdannokset edelleen ovat huomattavan avoimia ja joustavia. Erityisesti
omaisuudensuojan nikdkulmasta sdédnnoksid arvioitaessa olisi kuitenkin syytd huomi-
oida myo0s se, mistd suunnittelutarvealueelle rakentamisessa on lain systematiikan ja
maaomaisuuden taloudellisen hyddyntamisen nakdkulmasta kysymys.

Rakennuslain mukaisen taaja-asutuksen muodostamisen on voitu sanoa olevan
yhteiskunnan harkinnassa, kun taas haja-asutusluonteista rakentamista ei voida jattad
hyviksymattd vaikkapa hankkeeseen liittyvien yhdyskuntarakenteellisten haittojen
vuoksi. Rakennuslupaharkinta perustuu pitkélti teknisiin ndkdkohtiin. Hajarakenta-
misen osalta onkin puhuttu joskus maanomistusoikeuteen sisdltyvésta haja- tai pe-
rusrakennusoikeudesta.” Suunnittelutarpeen alaisessa rakentamisessa on kuitenkin
kyse “aidosta” hajarakentamisesta poikkeavasta maankédytostd joka tapahtuu alu-
eilla, joilla jo ennestddn on tapahtunut rakentamista (osin tai kokonaan varsinaisena
hajarakentamisena), taikka rakentamisesta, joka jo itsessddn aiheuttaa maankdyton
lahtdkohtaisesti yksityiskohtaisen suunnittelun tarpeen. Kun erityisesti suunnitte-
lutarvealueilla rakentamisesta syntyy yhteiskunnalle merkittdvid velvollisuuksia,

76 Tam&dn muutoksen merkitys kdy erityisen selvésti ilmi Aerin artikkelista “Oikeusharkinta suunnittelu-
tarveratkaisuissa” (Aer 2010 passim.).

77 HE 101/1998 vp, kohta sdatamisjérjestys.

78 EIF 11/ Kuusiniemi, s. 549; Hollo 2006, s. 143. M&éttd on véitoskirjassaan tarkastellut analyyttisesti ja
kattavasti maanomistusoikeutta nimenomaan maaomaisuuden kédytén nikokulmasta ja myos perusra-
kentamisoikeuden késitettd, ks. Mdidtti 1999, esim. s. 274-279.
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kyse on nditd sdédnnoksid muotoiltaessa mitd suurimmassa mddrin yksityisten etujen
ja oikeuksien ja yleisten etujen ja yhteiskunnan velvoitteiden keskindisen suhteen
maddrittelystd, toisin sanoen yhteiskunnallisesta tulonjaosta.”

Perusrakennusoikeus, sikéli kuin késitteen kdyttamistd voidaan pitdd mielekkddna,
liittyy siis kdsitteend ldhinna varsinaiseen hajarakentamiseen. Seka rakennuslain ettd
maankdytto- ja rakennuslain sddntelyn ndkokulmasta onkin jossain méarin kuvaa-
vampaa puhua esimerkiksi hajarakentamisoikeudesta.®® Sen — voitaisiin puhua my6s
esimerkiksi hajarakentamismahdollisuudesta — ei voida perustellusti esittda liittyvan
suunnittelutarpeen alaiseen rakentamiseen. Sen ei liene mydskadn koskaan ajateltu
tarkoittavan sellaista madrdad rakennuspaikkoja yksittdiselle maanomistajalle kuin
maankdytto- ja rakennuslainkin aikaisessa hallintokdytannéssa on voinut tapahtua.®!

Syrjinen on esittdnyt, ettd rakennuslain aikaan maanomistajalle yleensd my0s taaja-
asutusalueella myo6nnettiin noin omakotitalon verran rakennusoikeutta.* Hajarakenta-
mismahdollisuuksiin liittyville ndkdkohdille on mahdollista antaa (ja kdytdnnossd mer-
kittdvésti annetaankin) merkitystd myds suunnittelutarvealueiden lupakdytanndissé,
joskin asiaa on syytd tarkastella huomattavasti analyyttisemmin kuin viittaamalla esi-
merkiksi perusrakentamisoikeuteen. Nykyisten, kuntakohtaisesti ja alueellisesti usein
vaihtelevien® hallintokdytantdjen myo6td yksittdisen maanomistajan rakennuspaikkojen
madrd suunnittelutarvealueella on saattanut muodostua hyvin merkittdvéksi. Tallaista
oikeutta ei rakennuslaki eikd sittemmin maankéaytto- ja rakennuslaki ole sisdltinyt, eika
suunnittelutarvealueiden timan tyyppiselld, tiiviilld (ja yhteiskunnalle erilaisia velvoit-
teita synnyttavilld) suunnittelemattomalla rakentamisella syntyvilld huomattavalla
taloudellisella hyddylld maanomistajalle ole yhteyttd “perusrakentamisoikeuteen”.
Tallaisen rakentamisen sééntely ei ole niin kiintedssd yhteydessd omaisuuden suojaan ja
sen loukkauksiin kuin kriittisissa nakemyksissd usein annetaan ymmartaa. Maanomis-
tusoikeuteen ei voida katsoa sisaltyvan ldhtokohtaisesti rajoittamatonta oikeutta hyo-
dyntdd maaomaisuutta milld hyvénsa tavalla, vaan maaomaisuuden kdyttoon sisdltyy
rajoituksia muun ohella ympériston kannalta kielteisten vaikutusten ehkaisemiseksi.**
Toiselta puolen on selvéd, ettd myds maanomistajien oikeusturvaan liittyvat kysymyk-
set on huomioitava my0s suunnittelutarvealueen rakentamista koskevia sadannoksia
sdddettdessd ja sovellettaessa. Perusoikeusjdrjestelméd (omaisuudensuojaa koskeva pe-
rusoikeus mukaan lukien) edellyttdd, ettd esimerkiksi hajarakentamisluonteisen raken-
tamisen rajoittamiselle on hyviksyttavat perusteet ja ettd muut perusoikeusrajoitusten
edellytykset tayttyvat.®

Kuten edelld on esitetty, maankédytto- ja rakennuslain tarkoitettiin entistd parem-
min vastaavan yhdyskuntarakenteen eheytymisen haasteisiin. Kuitenkin luopu-
malla taaja-asutuspoikkeusluvasta ja sdaatamalld siitd jo lahtokohtaisesti aiempaa
sddannonmukaisempi menettely, voidaan siis kuitenkin tulkita tehdyn itse asiassa

7 Ks. my6s Mditti 1999, s. 518, joka huomauttaa omistusoikeuden ja ymparistonakokohtien konfliktiin
liittyen ettd keskustelu, jossa on pohjimmiltaan kyse yhteiskunnallisesta tulonjaosta, saatetaan toisinaan
verhota omistusoikeus- ja oikeussuojaretoriikkaan.

8 Ks. késitteistd esim. Mitti 1999, s. 274 ja siind viitattu.

81 KHO:n ratkaisussa 2004:11 on linjattu, ettd viidentoista omakotitalon ja talousrakennuksen rakentamista
suunnittelutarvealueella sijainneille viidelletoista erilliselle tilalle ei voitu toteuttaa suunnittelutarveratkai-
sulla nojautuen oikeusvaikutuksettomaan yleiskaavaan ja alueelle laadittuun maankayton yleissuunnitel-
maan. Kuitenkin yksittdisid rakennuspaikkoja koskevina lupahakemuksina yhdyskuntarakenteen kannalta
hyvin merkittdvdd rakentamista on muodostunut suunnittelutarveratkaisuin. Suunnittelutarvealueilla
on my0s voitu havaita tapahtuvan jossain méaérin my6s sen kaltaista ilman maankédytén suunnittelua
tapahtuvaa kiinteistonjalostusta, jossa tarkoituksellisesti hankitaan maa- ja metsdtalousmaata joka sitten
hyodynnetdan kaikelta siltd osin rakentamiseen kuin kunnan suunnittelutarveratkaisukédytannot sallivat.
8 Ks. Syrjinen 1999, s. 128 ja siind viitattu.

% MRL:n sadtamisen yhteydessa toimivalta suunnittelutarveratkaisuissa saddettiin kunnille, kun taaja-
asutuspoikkeuslupia myénsivét valtion viranomaiset.

8 Ks. Miitti 1999, 273-274, jossa on myos kisitelty perustuslakivaliokunnan lausuntokaytantoa perusra-
kennusoikeuteen liittyen, ja Mdtti 2001, s. 319.

8 Ks Muttid 1999, s. 276 ja Aer 2010, s. 25.
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toisensuuntaisia muutoksia suunnittelutarveratkaisua koskevaan sdédntelyyn kuin
mitd laki yhdyskuntarakenteen ja alueidenkdyton suunnitelmallisuuden osalta
tavoitteli.

On toisaalta todettava, ettd suunnittelutarveratkaisun oikeudelliset edellytykset
on MRL:ssa sdddetty aivan olennaisesti kattavammin kuin rakennuslain taaja-asu-
tuspoikkeusluvan edellytykset.®® Kyse on kuitenkin siis edelleen hyvin avoimista
ja tulkinnanvaraisista sddnnoksistd, joiden soveltamiskdytantd hallinnossa voi olla
hyvin monenlaista, ottaen erityisesti huomioon sd@nnoksid soveltavien viranomais-
ten huomattava lukumaara sekid se, ettd kuntien sisidlld suunnittelutarveratkaisun
(samoin kuin poikkeamispaatoksen) tekeva taho voidaan méaaritelld varsin vapaasti.”
Kysymys siitd, kuinka suunnittelutarveratkaisun oikeudelliset edellytykset muotoil-
laan, edellyttdd nahddkseni perusteellista ja kriittistd tarkastelua kun lain toimivuu-
den kokonaisarvioinnin perusteella pohditaan lainsddddntoon tehtdvid muutoksia.

3.2
Poikkeaminen MRL:n systematiikassa

Poikkeaminen merkitsee yksittdistapauksellista, viranomaisen mydntdméaan lupaan
perustuvaa maankdaytto- ja rakennuslain tai sen nojalla annettujen sddnndsten tai
maédrdysten noudattamatta jattamistd. MRL 171 §n mukaisen poikkeamispaatoksen
nojalla voidaan poiketa periaatteessa kaikista MRL:n tai sen nojalla annetuista raken-
tamista tai muuta toimenpidettd koskevista sddnndksistd, maardyksistd, kielloista ja
muista rajoituksista.® Poikkeaminen toisin sanoen suhteellistaa mainitunlaiset MRL:n
ehdottomiksi muotoillut sidnnokset, kiellot ja madrdykset. Ndin ollen myos silld, mi-
ten poikkeamismenettelyd kdytannossd sovelletaan, on merkitysta lain systematiikan
ja sen tavoitteiden toteutumisen nikokulmasta.

Poikkeamismenettelyd on siis kuvattu esimerkiksi “rakennuslain kdenpoikaseksi”.*
Tama kuvaus kohdistui ehka erityisestikin taaja-asutuspoikkeuslupaan, mutta myds
nykyinen poikkeamismenettely on merkityksellinen lainsdddannoélle asetettujen ta-
voitteiden ndkdkulmasta. My®&s siihen liittyy vdhintddnkin potentiaalisia ongelmia
tarkasteltaessa alueiden kdyton ja rakentamisen suunnitelmallisuutta.

Maankéytto- ja rakennuslain 72 § sisdltdd rantavyohykkeité ja -alueita koskien pe-
riaatteiltaan hyvin samankaltaisen suunnitteluvelvoitteen kuin niin kutsuttua kuivan
maan suunnittelutarvetta koskeva MRL 16 §. MRL 72.1-2 §:n mukaan meren tai vesis-
ton ranta-alueeseen kuuluvalle rantavyohykkeelle ei saa rakentaa rakennusta ilman
asemakaavaa tai sellaista oikeusvaikutteista yleiskaavaa, jossa on erityisesti maaratty
yleiskaavan tai sen osan kédyttimisestd rakennusluvan myodntdmisen perusteena.
Sama kielto tai suunnitteluvelvoite koskee my0s ranta-aluetta, jolla rakentamisen
ja muun kdytdon suunnitteleminen pddasiassa rantaan tukeutuvan loma-asutuksen
jarjestdmiseksi on tarpeen alueella odotettavissa olevan rakentamisen vuoksi.”

% Rakennuslain 5.2 §:n mukaan taaja-asutuspoikkeusluvan oikeudellisina edellytyksind mainittiin aino-
astaan erityisten syiden kisilldolo.

% MRL 137.5 §n mukaan suunnittelutarveratkaisun edellytysten olemassaolon ratkaisee rakennuslupa-
menettelyn yhteydessd tai erillisessd menettelyssd kunnan pdattama viranomainen.

% Poikkeaminen on siis mahdollista vain rakentamista tai muuta toimenpidetta koskevista maarayksista.
Esimerkiksi menettelyd koskevista sddnnoksistd ei nédin ollen ole mahdollista poiketa.

8 Vihervuori 1992, s. 60.

% Ks. rantavychykkeen ja ranta-alueen késitteistd esim. Hallberg — Haapanala — Koljonen — Ranta 2006, s.
334-339, Jiiskeldinen — Syrjinen 2010, s. 427-430. Téss4 tarkastelussa jatetddn huomiotta kdytannossd hyvin
vahamerkityksinen MRL 72.4 §:n sddannos, jonka mukaan kunta voi elinkeino-, litkkenne- ja ympéristokes-
kusta kuultuaan osoittaa rakennusjarjestyksessa alueet, joilla 72.1 §:ssd saddetty rajoitus ei ole voimassa
sen johdosta, ettei alueella ole sen sijainnin vuoksi odotettavissa suunnittelua edellyttdvad rakentamista
eikd alueella ole erityisid luonnon- ja maisema-arvoja tai virkistyskayton tarpeita. MRL 72.3 §:ssd on myos
sdddetty tietyistd hankkeista, joita mainittu suunnitteluvelvoite ei koske.
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Edelld on MRL:n keskeiseksi ldhtokohdaksi esitetty se, ettd maankéyton ja raken-
tamisen tulisi perustua riittdvdan suunnitteluun. Tamén ldhtokohdan kannalta myos
MRL 72 §n mukainen suunnitteluvelvoite on hyvin merkittdvéd. Se on samankaltai-
nen kuin suunnittelutarvealueita koskeva velvoite sikéli, ettd kyseessd on suunnit-
teluvelvoite, jonka osalta on maéaritelty se, miké on riittdva suunnittelun taso.” Lain
systematiikan ndkokulmasta ei kysymyksessd ehka ole yhtd keskeinen sddnnos kuin
suunnittelutarvealuetta koskeva sddntely on, mutta rantarakentamiseen liittyvid arvoja
ja rantarakentamisen suunnitelmallisuutta on pidetty siind madrin merkittdvand yhteis-
kunnallisena intressind, ettd suunnitteluvelvollisuus on katsottu tarpeelliseksi asettaa.
Rakentamisen tulee perustua joko (ranta-)asemakaavaan tai tietyt vaatimukset taytta-
vddn yleiskaavaan. Samankaltainen se on myds sikéli, ettd tdiméakin suunnitteluvelvoite
voidaan yksittdistapauksissa sivuuttaa MRL 171 §n mukaisella poikkeamispaétok-
selld, ja my0s néistd poikkeamispadtoksistd on nimestddn huolimatta muodostunut
sdadnndnmukaista hallintotoimintaa. Siitd huolimatta, ettd poikkeamistoimivalta on
saddetty valtion viranomaiselle ainoastaan muutamissa, MRL 171.2 §:sséd sdddetyissé
tapauksissa, ovat valtion viranomaiset (alueelliset ympéristokeskukset, nyttemmin
ELY-keskukset) kasitelleet rantarakentamista koskevien poikkeamisasioiden suuresta
madrastd johtuen maéréllisesti ldhes yhtd paljon poikkeamisasioita kuin kuntien viran-
omaiset, jotka pddsddannon mukaan poikkeamisasiat ratkaisevat.”

Toinen poikkeamispaatdsten asiaryhmad, jolla on merkitystd maankdyton suunnit-
telun ja sille asetettujen tavoitteiden ndkokulmasta, ovat poikkeamiset hyvaksytyista
kaavoista. Kaavapoikkeukset myds muodostavat lukuméaréisesti varsin merkittdvan
ryhmién poikkeamispédatoksistd rantapoikkeamisten ohella.” Nama kaavat on 1dahto-
kohtaisesti laadittu suunnittelun vuorovaikutteisuuden ja kansalaisten osallistumis-
mahdollisuuksien vaatimukset tayttdvalld tavalla, mutta poikkeamismenettely ta-
pahtuu huomattavasti suppeampaa menettelyd noudattaen. Poikkeamismenettelyyn
ei myoskéén liity ldhellekddn samanlaisia selvityksid kuin kaavoitusmenettelyyn,
vaikkakin tavanomaiset hallinto-oikeudelliset asian selvittdmisvelvollisuudet toki
koskevat my6s poikkeamispddtoksentekoa.” Menettelyn keveys (helppous, edulli-
suus ja nopeus) suhteessa kaavojen muuttamiseen lieneekin keskeinen syy siihen,
miksi poikkeamismenettelyd kdytetddn kaavamuutosten sijasta. Yleiseen poikkea-
misvaltaan liittyvien, toisin sanoen MRL 171 §n mukaisten poikkeamisten maaran
ei voitane arvioida merkityksellisesti vahentyneen, vaikka MRL:n sddtdmisen yhte-
ydessd tadhdn pyrittiinkin kannustamaan.”®

Toiselta puolen poikkeamismenettely epdilemattd tuo joustavuutta lain jarjestel-
maédn, kun yksittdistapauksissa haitattomiksi arvioitavat poikkeamiset ovat toteu-
tettavissa ilman raskaampaa kaavamuutosmenettelyd. Menettelyn keveys suhteessa
kaavan muuttamiseen vaikuttaa kuitenkin helposti my0s niin, ettd menettelyéd saate-

91 Edelld sanotun perusteella voidaan sanoa, ettd riittdvan suunnittelun taso on rantavyohykkeiden ja
-alueiden osalta mééritelty lainsdddannon tasolla tismallisemmin kuin suunnittelutarvealueiden osalta,
kun asia kédy kohtuullisella tdsmallisyydelld ilmi MRL 72.1 §:n sanamuodosta. Oikeuskdytanndssa on toki
jouduttu tdsmentdmaan sitd, kuinka yleiskaavan tulee olla laadittu, jotta se olisi MRL 72.1 §:ssé tarkoitettu
yleiskaava, jossa on ”erityisesti maaratty yleiskaavan kadyttdmisestd rakennusluvan myontdmisen perus-
teena.” Tulkintaongelmat ovat kuitenkin koskeneet enimmékseen ennen MRL:n sddtdmistd hyvaksyttyja
yleiskaavoja.

% Valtion viranomaisten ratkaisemat lupa-asiat ovat viime vuosina vidhentyneet, ldhinna lainsaadanto-
muutosten sekd rantojen yleiskaavoituksen etenemisen johdosta, ks. jdlj. kohta 3.2.1.2.

% Nain esim. Hallberg — Haapanala — Koljonen — Ranta 2006, s. 660. Ympéristohallinnon tietokantaan tal-
lennetuista lupatiedoista ei ole eriteltdvissd, mitkd kunnan poikkeamisluvat ovat kaavapoikkeuksia, ndin
ollen tdsmallisempid lukuja ei voida esittda.

% Hallintolain (434/2003) 31 §:n mukaan viranomaisen on mm. huolehdittava asian riittdvastd ja asian-
mukaisesta selvittdimisestd hankkimalla asian ratkaisemiseksi tarpeelliset tiedot seké selvitykset.

% Esim. MRL:n esitdissa (HE 101/1998 vp, s. 115) on arvioitu sen kannustamaan kédyttimaan kaava-
muutosta poikkeamismenettelyn sijaan, ettd toimivalta MRL 171 §n 2 momentin 2 kohdan mukaisissa
vahéisistd suuremmissa rakennusoikeuspoikkeuksissa on sdddetty valtion viranomaiselle kunnan sijasta.
Ks. rakennusoikeuspoikkeuksista my6s Heinili 2003, s. 856-857 ja siind viitattu.
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taan pyrkid kdyttdimaan silloinkin kun asia olisi voimassa olevan oikeuden mukaan
ratkaistava kaavaa muuttamalla.”® Kun yksittaisilla hankkeilla tapaa olla erilaisista
syistd johtuen kiire, on luonnollista pyrkid kdyttdméaéan aina keveintd mahdollista me-
nettelyd hankkeen toteuttamiseksi. Yhtd luonnollista on, ettd poikkeamismenettelya
kdytetddn tdlloin myos tilanteissa, joissa oikea menettely olisi kaavan muuttaminen.
Poikkeamismenettely synnyttddkin helposti perusteettomia odotuksia sen suhteen,
missd ajassa jonkin tietyn hankkeen edellyttdmét viranomaismenettelyt olisivat lapi-
vietdvissd, kun menettelyyn liittyvid oikeudellisia rajoituksia ei tunnisteta.

Tastd nakokulmasta huomionarvoinen on MRL:n vdhdinen asemakaavamuutos. Vahiisen
asemakaavan laatimismenettelyyn liittyy eriitd, joskin sangen vdhidisia helpotuksia
suhteessa normaaliin asemakaavan laatimismenettelyyn.”” My&s vihiisen asemakaava-
muutoksen kisitteelld on pyritty edesauttamaan sita, ettd asioita ratkaistaisiin kaavoja
muuttamalla pikemmin kuin poikkeamispaatéksin.”

Vihiisen asemakaavamuutoksen siséltéa on tasmennetty MRL 191 §:n muutok-
sen yhteydessd, joissa kunnan jasenten valitusoikeus poistui ndiltd vihdisiltad asemakaa-
vamuutoksilta. MRL 191.3 §:n mukaan vaikutukseltaan vihiiseni ei ole pidettiva ase-
makaavan muutosta, jossa muutetaan rakennuskorttelin tai muun alueen pédasiallista
kayttotarkoitusta, supistetaan puistoja tai muita lahivirkistykseen osoitettuja alueita
taikka nostetaan rakennusoikeutta tai rakennuksen sallittua korkeutta ymparistéon
laajemmin vaikuttavalla tavalla, heikennetdin rakennetun ympariston tai luonnonympa-
ristdn arvojen sdilymista taikka muutetaan kaavaa muulla ndihin rinnastettavalla tavalla.
Saannoksen perusteluissa kidsitettd on lisdksi tdismennetty niin, ettd vaikutukseltaan
vahdiseni voitaisiin pitdd vain pienialaista muutosta, jolla ei ole yleista merkitysta kun-
talaisten kannalta ja jonka vaikutukset kohdistuvat kaava-alueelle tai sen vilittomaan
laheisyyteen. Tillainen voi sddanndksen perustelujen mukaan olla esimerkiksi kaava,
jolla muutetaan korttelin sisdisid jarjestelyjd ja joka vaikuttaa vain saman tai vierei-
sen korttelin maanomistajiin tai asukkaisiin. Esimerkkeind rakennetun ympariston
tai luonnonympiriston arvojen sdilymisen heikentimisesti on perusteluissa mainittu
rakennusten suojelua koskevan kaavamairiyksen poistaminen.”

Poikkeamismenettelyn ja MRL:n systematiikan kannalta huomionarvoinen ja
mielenkiintoinen kysymys on, missd mddrin poikkeamismenettelyssd voidaan ratkaista
asioita, jotka asemakaavamuutoksina eivdt olisi vihdisid? Voidaan arvioida, ettd poikkea-
mismenettelyd on yksittdistapauksellisesti kdytetty myds tapauksissa, jotka eivat olisi
asemakaavamuutoksina olleet véhiisid. Edelld kuvattujen systemaattisten nakdkohtien
valossa ja muun ohella suunnittelun vuorovaikutteisuuden ja selvitysten riittavyyden
nakokulmasta voitaisiin tulkita, etté sellaisia maankayttoratkaisuja ei poikkeamispaa-
tokselld voida tehdd, jotka asemakaavaa muuttamalla tehtyind olisivat merkitykseltdan
vdhidistd suurempia. Tallaisten hankkeiden voitaisiin katsoa aiheuttavan MRL 172.1
§:ssd tarkoitettua haittaa kaavoitukselle, kaavan toteuttamiselle tai alueiden kadyton
muulle jarjestimiselle (taikka johtavan jopa 172.2 §:ssé tarkoitettuun vaikutuksiltaan
merkittavain rakentamiseen), kun ne eivit kaavamuutoksinakaan tayttiisi vahaisyy-
den kriteeria. Oikeus- tai hallintokdytannossa tillaista tulkintaa ei ole tehty. Se olisi
nahdakseni kuitenkin johdonmukainen, ja konkretisoisi sitd rajaa, mikd on mahdollista

% Ks. esim. Heinili 2005, s. 27.

77 Ks. maankdytto- ja rakennusasetuksen (895/1999, MRA) 30 §, jonka mukaan jos valmisteltavana on
vaikutukseltaan vahdinen asemakaavan muutos, osallisille voidaan varata tilaisuus mielipiteensa esitta-
miseen samalla, kun ilmoitetaan vireilletulosta. Tallin ilmoitusta ei tarvitse julkaista sanomalehdessa. Jo
alun perin MRA sisilsi 27 §n sddannoksen, jonka mukaan muista asemakaavoista poiketen vaikutuksel-
taan vihdistd asemakaavan muutosta koskeva ehdotus on pidettdva ndhtdvana vahintaan 14 paivan ajan
lahtokohtana olevasta 30 pdivasta poiketen.

% Ks. esim. HE 81/2006 vp, s. 29.

% HE 81/2006 vp, s. 29.
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kaavasta poikkeamalla ja miki edellyttida asian ratkaisemista kaavaa muuttamalla.'®
Vaikka MRL 191.3 §:ssd ja sen perusteluissa mainitut kriteerit ovat hieman vaikeam-
min sovellettavissa tilanteisiin joissa ei ole voimassa kaavaa (johon muutosta voidaan
verrata), voitaisiin myos kysya missa maarin suunnittelutarveratkaisuin on mahdollista
toteuttaa hankkeita, jotka asemakaavamuutoksina olisivat vahiistd merkittavampia?

Poikkeamista koskevan aineellisen sddntelyn muutokset suhteessa aiemman raken-
nuslain poikkeuslupasédéntelyyn ndkyvét ldhinnd aiempaa tdsmallisemmin sdddetyis-
sd edellytyksissd, joissa poikkeamisella sallitun haitan kynnystd on myos sanamuoto-
jen tasolla alennettu.'” Voidaan kysyd, onko tama periaatteessa poikkeamisen sallitun
kdyttdalan kaventamista merkinnyt normi-impulssi vilittynyt hallintokéytantdihin?
Vaikka poikkeamismenettelyyn liittyy kysymyksid ja ongelmia, voidaan toisaalta
myds arvioida, ettd sekd kdaytdnnossd ettd periaatteellisesti ongelmat ovat lain sys-
tematiikan ja tavoitteiden — erityisesti tarkasteltaessa asiaa yhdyskuntarakenteeseen
liittyvien tavoitteiden — kannalta jossain méarin suunnittelutarveratkaisumenettelya
vihéisempid. Poikkeamis- ja suunnittelutarveratkaisuja koskevista kdytanndista teh-
déaan joitakin maaréllisid havaintoja seuraavissa kappaleissa.

3.2
Poikkeamis- ja suunnittelutarveratkaisut numeroina

3.2.1
Suunnittelutarveratkaisut

Suomi on kaupungistunut eurooppalaisessa katsannossa varsin mychéan ja kaupungis-
tumiskehitys on edelleen voimakasta. Kaupunkimaisia alueita on maassamme véhén ja
ne ovat pinta-alaltaan suhteellisen pienid. Vdesto ja tydpaikat keskittyvét niihin kuiten-
kin edelleen. Téllaisten alueiden ympérille muodostuu kaupungin ldheinen maaseutu,
jonne kohdistuu aivan eritasoinen rakentamispaine kuin muualle maahan.'®
Suurimpien kaupunkikeskusten kehyskunnissa rakentaminen asemakaava-alu-
eiden ulkopuolelle on ndin ollen hyvin merkittivaa. Ympéristoministerion vuoden
2007 tietojen mukaan padkaupunkiseudulla 14 prosenttia kaikista omakotitaloista ja
kehysalueella 35 prosenttia rakennetaan asemakaava-alueiden ulkopuolelle. Vuonna
2009 tehdyn kyselyn perusteella Helsingin, Tampereen, Turun, Oulun ja Jyvaskylan

100 Toiselta puolen, jos poikkeamisella mahdollisen raja olisi sama kuin véhaiselld asemakaavamuutoksella
mahdollisen raja, voitaisiin vahdisen asemakaavamuutoksen niahda olevan periaatteessa tarpeeton véline,
kun sama hanke olisi mahdollista toteuttaa myos yksittaistapauksellisella lupapaatokselld. Poikkeamisen
voitaisiin ndin ollen esittdd soveltuvan vain vield tatdkin vahdisempiin hankkeisiin.

101 RakL 132 §:n mukaan poikkeuslupa voitiin myontda tapauksissa, joissa luvan myontamisen ei havaita
tuottavan huomattavaa haittaa kaavoituksen toteuttamiselle tai asutuksen muullekaan jérjestamiselle taik-
ka vaikeuttavan vahdistd enemman luonnonsuojelun tavoitteiden saavuttamista. Nykyisen MRL 172 §:n
mukaan poikkeaminen ei saa aiheuttaa haittaa kaavoitukselle, kaavan toteuttamiselle tai alueiden kédyton
muulle jarjestdmiselle, vaikeuttaa luonnonsuojelun tavoitteiden saavuttamista eikd vaikeuttaa rakennetun
ympériston suojelemista koskevien tavoitteiden saavuttamista. Poikkeusta ei my&skddn saa myontad, jos se
johtaa vaikutuksiltaan merkittdvaan rakentamiseen tai muutoin aiheuttaa merkittavia haitallisia ympéris-
to- tai muita vaikutuksia. Poikkeamisen oikeudellisiin edellytyksiin sisdltyy myos MRL 171 §:ssd mainittu
erityinen syy poikkeamiselle, joskin sen voitaisiin toisaalta my6s argumentoida RakL:n oikeuskédytdnnon
perusteella kdytdannossa tyhjenevan ainakin valtaosin 172 §:ssé sdddettyihin oikeudellisiin edellytyksiin.
RakL 5.2 §:n taaja-asutuspoikkeusluvan ainoana oikeudellisena edellytyksena oli siis mééritelty erityisten
syiden olemassaolo, ja ndiden syiden edellytettiin oikeuskdytannossa olevan maankayttoon liittyvid, toisin
sanoen seikkoja jotka tulevat kdytannossa huomioon otetuiksi MRL 172 §:n nojalla muutoinkin.

102 Ojnonen — Vesala — Ristimdki 2013, s. 27.
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kehyskunnissa asemakaavoittamattomalle alueelle sijoittui Idhes 40 prosenttia uudes-
ta omakotitalorakentamisesta.'” Tilanteen voidaan arvioida olevan samansuuntainen
muidenkin kasvukeskusten kehyskunnissa. Vuoden 2008 koko maan rakennuslupa-
tietojen perusteella 37 % erillispientaloista sekd asuntojen lukumééarén ettd kerrosalan
suhteen laskettuna sijoittui asemakaava-alueiden ulkopuolelle.'™ Seuraavassa esitetyt
ympadristohallinnon kuntien suunnittelutarve- ja poikkeamispaatoksid koskevasta
tietokannasta saadut luvut tukevat myos osaltaan johtopddtostd siitd, ettd tilanne
on varsin samansuuntainen kdytannossa kaikilla kasvavilla kaupunkiseuduilla. On
tosin tarkedd huomata, ettd kaupunkiseutujen reuna-alueiden pientaloja ei toteuteta
poikkeuksetta suunnittelutarveratkaisuin, vaan osa rakentamisesta néilldkin alueilla
tapahtuu suoraan rakennusluvin.

Maankéytto- ja rakennuslain voimaan tulosta 1.1.2000 vuoden 2011 loppuun on
késitelty noin 31400 rakennuspaikkaa koskevaa maankaytto- ja rakennuslain mu-
kaista suunnittelutarveratkaisuasiaa.'®® Néistd kielteisid on ollut vain noin 9 %. Ai-
neistossa uusia rakennuspaikkoja koskeviksi luokiteltuja suunnittelutarveratkaisuja
oli noin 54 %. Kun kielteiset padtokset huomioidaan, voidaan aineiston perusteella
todeta, ettd suunnittelutarveratkaisuin on syntynyt puheena olevan jakson aikana
jonkin verran yli 15000 uutta rakennuspaikkaa. Vuosittaiset paédtdsten lukumaarat
seuraavat ldhinnd talouden ja rakentamisen suhdanteita, miké kdy ilmi seuraavasta
kuviosta.!® Johtopadtoksia siitd, ettd suunnittelutarveratkaisujen mééaré olisi yleisesti
joko lisdantynyt taikka vahentynyt, ei voida nahdékseni tehda.
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Kuva |. Suunnittelutarveratkaisujen maara vuosittain ajalla 1.1.2000-31.12.2011.

Kuten edelld on todettu, suunnittelutarveratkaisut keskittyvét hyvin vahvasti kau-
punkiseuduille ja niiden kehyskuntiin. Seuraavasta kuviosta kdyvét ilmi aineiston
20 suurinta kuntaa suunnittelutarveratkaisujen madralla mitattuna.

13 Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomus 208/2010, s. 38.

194 Ojnonen — Vesala — Ristimiki 2013, s. 26.

15 Paatokset on tilastoitu lahtokohtaisesti rakennuspaikkakohtaisesti, joten esimerkiksi 4 omakotitaloa
koskeva pditos on tilastoitu neljand. Padsdantoisesti suunnittelutarveratkaisut koskevat yksittdisia pien-
taloja. Aineistossa ei ole mukana RakL:n mukaisia asioita, joita siirtymasddnndsten perusteella ratkaistiin
vield vuonna 2000.

106 Ks. my6s Oinonen — Vesala — Ristimiiki 2013, s. 25.
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Kuva 2. 20 suurinta kuntaa suunnittelutarveratkaisujen lukumaaran suhteen (rakennuspaikka-
kohtaisesti) ajalla 1.1.2000-31.12.2011.

Padkaupunkiseudun osuus suunnittelutarveratkaisujen osalta on huomattava. Kuvi-
on kymmenen padkaupunkiseudun kuntaa muodostavat yhteensd ldhes 30 % (28,3
%) kaikista aineiston suunnittelutarveratkaisuilla kasitellyistd rakennuspaikoista.'”
Voidaan kuitenkin sanoa, ettd tilanne on samansuuntainen kaikilla suuremmilla kau-
punkiseuduilla. Mittakaava vain on pienempi. Ndin ollen ei ole perusteltua eriyttda
lains&dddantdd maan eri alueilla. Ongelmat ovat kaikilla kasvavilla kaupunkiseuduilla
samankaltaiset. Mikali sdddettdisiin alueellisesti eriytettyd lainsdddantdod muodostuisi
hyvin suurella todennékoisyydelld merkittdvid ongelmia sen suhteen, minkélaiseksi
rajanveto eri alueiden ja kaupunkiseutujen valilld muodostuisi.'® Sdantelyn eriytta-
minen saattaisi vaikuttaa my6s alueiden kilpailukykyyn. Muunlaisten kannustimien
ja sanktioiden kéytto olisi perustellumpaa, mikli tdllainen katsottaisiin esimerkiksi
padkaupunkiseudulla tarpeelliseksi.'”

Edellisen kuvion kaksikymmentéd kuntaa muodostavat joka tapauksessa lahes 45 %
aineiston koko suunnittelutarveratkaisujen lukumaéérésta. Suunnittelutarveratkaisut
siis keskittyvét erittdin voimakkaasti tiettyihin kuntiin ja tietyille alueille. Aineistossa
oli 125 kuntaa, joissa on tehty vihemmén kuin 20 suunnittelutarveratkaisua koko
tarkasteluajanjaksolla, toisin sanoen vahemmaén kuin kaksi vuodessa.

17 Tuoreen selvityksen (Oinonen — Vesala — Ristimiki 2013, s. 43-44) mukaan Sipoossa ja Pornaisissa asema-
kaavoittamattomalla taajama-alueella asuu enemmén viest6d kuin asemakaavoitetulla taajama-alueella, ja
Kirkkonummella ja Tuusulassa viidennes kuntien véestostd asuu suunnittelemattomalla taajama-alueella.
18 Ylipaatadn kaavoitus- ja rakennuslainsaadantda uudistettaessa olisi syyta pitda silmalld sitd, ettd jarjes-
telmédi ei ilman riittdvid perusteita monimutkaistettaisi. MRL:n voimassa ollessa tehdyt uudistukset ovat
jatkuvasti tuoneet mukanaan uusia sddnnoksia ja olleet padsadntoisesti omiaan monimutkaistamaan lain
soveltamista. Esimerkkiné tdstd voidaan mainita vaikkapa MRL:n huomattavan monimutkaiset muutok-
senhakusddnnokset.

19 Padkaupunkiseudun neljaa kaupunkia (Helsinki, Espoo, Vantaa, Kauniainen) on jo pyritty kannusta-
maan yhteisen yleiskaavan laatimiseen sddtdmalla vuoden 2009 alusta voimaan tullut MRL 46 a §. Mikali
yhteinen yleiskaava laadittaisiin, ndiden kuntien osalta ei sovellettaisi kehittimiskeskustelua koskevaa
MRL 8 §:4d, viranomaisen oikaisukehotusta koskevaa 195 §:44, ja poikkeamistoimivalta siirtyisi 171.4
§:n mukaista alueellista poikkeamista lukuun ottamatta ndiden kuntien alueella kunnille (MRL 171.5 §).
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Suunnittelutarveratkaisuista kielteisid on siis ollut noin 9 %. Kielteisten p&&tos-
tenkin osuus kuitenkin vaihtelee varsin voimakkaasti kunnittain. Aineistossa on 302
kuntaa, joissa ylipdédtdan on tehty suunnittelutarveratkaisuja. Naistd kunnista noin
puolessa (148 kuntaa) ei ole tehty lainkaan kielteisid pdétoksid, 46 kunnassa vain yksi
kielteinen. Yhteensa kunnat, joissa ei ole tehty kielteisid padatoksia tai niitd on vain
yksi, muodostavat siis noin 64 % kaikista kunnista joissa suunnittelutarveratkaisuja
on tehty. Tassdkin joukossa on kuitenkin my0s kuntia, joissa tehtyjen suunnittelutar-
veratkaisujen méaard lasketaan sadoissa.'

Kunnissa, joissa suunnittelutarveratkaisuja tehddédn eniten, kielteisten padatosten
osuus on jonkin verran keskiméardista suurempi. Suunnittelutarveratkaisujen maa-
ran perusteella 20 suurimmassa kunnassa kielteisten paatosten osuuden mediaani oli
14,8 % ja keskiarvo 12,2 %. Kaikki aineiston kunnat huomioiden kielteisten paatosten
osuuden mediaani oli vain 0,5 % ja keskiarvo 4,9 %. Néiden lukujen valossa voitaneen
sanoa, ettd suhtautuminen suunnittelutarveratkaisuihin ja suunnittelutarveratkaisu-
harkintaan vaihtelee kunnittain varsin paljon. Osin tima selittyy rakentamispaineilla,
silld sielld missd rakentamispaine (ja samalla myds suunnittelutarveratkaisuja kos-
kevien hakemusten mddrd) on vahdistd, aiheutunee luvan myodntamisestd keskimé&a-
rin harvemmin my®os esimerkiksi haittaa kaavoitukselle ja alueiden kdytén muulle
jarjestamiselle. Kaikilta osin erot eivit kuitenkaan voine selittyd nailld seikalla, vaan
on oletettavaa ettd kuntakohtaiset erot johtuvat myos siitd, ettd luvan myontami-
sen oikeudellisia edellytyksid arvioidaan lupaharkinnassa jossain méaérin eri tavoin.
Aineistossa on toisaalta myos kuntia, joissa suunnittelutarveratkaisujen mééra on
suhteellisen vdhdinen, mutta kielteisten pdétdsten osuus suhteellisen korkea.

Néiden lukujen perusteella voidaan kuntakohtaisten erojen lupien kisittelyssa ar-
vioida olevan kohtuullisen suuria. Erityisesti muutoksenhakua koskevien selvitysten
perusteella voidaan todeta, ettd suunnittelutarveratkaisujen edellytysten harkintaan
hallintokdytdnnossa liittyy paikoitellen varsin merkittavidkin ongelmia.

32.2
Poikkeamispaatokset

3.2.2.1
Valtion viranomaisten poikkeamispiatokset

Aineistossa (MRL:n mukaiset pdatokset ajalta 1.1.2000-31.12.2011) rakennuspaik-
kakohtaisesti eriteltyjd padtoksid on noin 34600, joista myonteisid on ollut hieman
alle 27800. Néistd ylivoimaisesti suurimman osan muodostavat rantarakentamista
koskevat poikkeamispddtokset, joita on noin 86 % kaikista valtion viranomaisen
padtoksista.

Poikkeamispddtosten osalta voidaan todeta valtion viranomaisen myodntdmien
poikkeamisten médran vihentyneen koko MRL:n voimassaoloajan. Syytkin tdhin
ovat varsin selvét. Rantojen yleiskaavoitus rantarakentamiseen oikeuttavilla yleis-
kaavoilla on edennyt lain voimassaoloaikana huomattavasti. Samoin jo rakennuslain
voimassa ollessa alkanut kehitys poikkeamistoimivallan siirtdmiseksi yhd enenevéassa

19 Puheena olevassa joukossa on yksi kunta jossa on tehty yli 300 suunnittelutarveratkaisua, 3 kuntaa joissa
on tehty 200-300 suunnittelutarveratkaisua ja 10 kuntaa joissa on tehty 100-200 suunnittelutarveratkaisua.
1 Erityisesti kuntien myo&nteisten paétosten pysyvyys hallintolainkéyttssd on ollut huomattavan heikko,
ks. jdlj. s. 43 ja laajemmin Holopainen — Huttunen — Malin — Partinen 2013, s. 43-47, 68-70, paatosten kumou-
tumisperusteista s. 48-50, 71-72. Ks. my6s Haapanala 2013, s. 33.

Ympiristoministerion raportteja 1 | 2014



maédrin kunnille on jatkunut lain voimassaoloaikana.? Kaikista valtion viranomaisen

ratkaisemista poikkeamisasioista hieman yli 80 % on ollut myonteisia."
4500
4000
3500
3000
2500
2000
1500
1000

500
NI BB BEEEEEBEEEDR

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Kuva 3. Valtion viranomaisen ratkaisemat poikkeamisasiat vuosittain ajalla 1.1.2000-31.12.2011.

Kéyttotarkoituksittain eriteltynd valtion viranomaisen rantarakentamista koskevat
poikkeamispédtokset jakautuvat seuraavassa kuviossa esitetylld tavalla. Loma-asun-
toja koskevat padtokset muodostavat siten ndistd noin 70 %.

B Loma-asunto
= Ymparivuotinen asunto

B Muu

Kuva 4. Valtion viranomaisen rantarakentamisen suunnitteluvelvollisuutta koskevat poikkeukset
kayttotarkoituksen mukaan eriteltyina.

Aluekeskuksittain valtion viranomaisten myontamat poikkeamispéatokset jakautu-
vat seuraavassa kuviossa esitetylld tavalla.

"2 Nain myos Haapanala 2013, s. 25.

113 Koska kuntien myontdmien lupien ja valtion viranomaisen myontdmien lupien seurannassa péaatoksista
ei kerdtd tdsmalleen samoja tietoja, ei aineistosta pystytd esimerkiksi selvittdméaan, kuinka suuri osa valtion
viranomaisen poikkeamisp&atoksistd koski kokonaan uusia rakennuspaikkoja. Nykyisen toimivallanjaon
mukaan olemassa olevilla rakennuspaikoilla toimivalta on harvoja poikkeuksia lukuun ottamatta kunnan
viranomaisella, mutta aiemmin esimerkiksi loma-asunnon korvaaminen olemassa olevalla rakennuspai-
kalla kokonaan uudella rakennuksella oli valtion viranomaisen toimivallassa. Voidaan kuitenkin arvioida,
ettd valtion viranomaisten paatoksistd suurempi osuus kuin kuntien poikkeamispaatoksista koskee uusia
rakennuspaikkoja, johtuen rantarakentamista koskevista asioista ja niihin liittyvasta toimivallanjaosta.
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Kuva 5.Valtion viranomaisten poikkeamispaitokset (rakennuspaikkakohtaisesti) aluekeskuksittain
ryhmiteltynd ajalla 1.1.2000-31.12.2011.

3.2.22
Kuntien poikkeamispaatokset

Maankaytto- ja rakennuslain voimaan tulosta 1.1.2000 vuoden 2011 loppuun on kun-
nissa késitelty noin 32500 rakennuspaikkaa koskevaa maankaytto- ja rakennuslain
171 §n mukaista poikkeamisasiaa. Ndistéd kielteisid on ollut noin 5 %. Aineistossa
uusia rakennuspaikkoja koskeviksi luokiteltuja poikkeamispédtoksid oli noin 20 %.
Kuntien poikkeamispéatokset koskevat siten padsadantoisesti jo olemassa olevia ra-
kennuspaikkoja ja niilld tapahtuvia muutoksia. Kuntien poikkeamispaatdsten vuo-
sittaiset lukumadarat seuraavat suhdanteita samaan tapaan kuin suunnittelutarve-
ratkaisujenkin méérat. Niiden madran ei voida sanoa maankédyttd- ja rakennuslain
voimassaoloaikana vahentyneen.

Poikkeamispédatokset eivdt keskity yhtd voimakkaasti samoihin kuntiin kuin
suunnittelutarveratkaisut. Poikkeamispddtokset ovat kuitenkin tyypillisesti suurten
kaupunkien lupapddtoksid, joissa asemakaavoja ja asemakaavoitettua aluetta on
runsaasti. Toiselta puolen aineistossa on 80 kuntaa, joissa on tarkastelujaksolla tehty
alle 20 poikkeamispaatosta. Vantaa ndyttdytyy aineistossa poikkeustapauksena, silld
Vantaalla on késitelty poikkeamispddtosmenettelyssa kaksinkertainen mééra asioita
toiseksi eniten poikkeamisasioita kasitelleeseen kuntaan verrattuna. Kuitenkin, kun
Vantaan péétoksid tarkastellaan vuosittain, on niiden médrd vuosittain vihentynyt
niin, ettd kun Vantaalla vuonna 2000 tehtiin perdti 281 rakennuspaikkaa koskeva
poikkeamispédédtds, niitd tehtiin vuonna 2001 endd 63 kappaletta. Samantyyppisten
kuntien vilinen vaihtelu poikkeamispédétdsten mddrdn suhteen viittaa siihen, ettd
kuntakohtaisia eroja on, ja ne voivat liittyd esimerkiksi hallintokulttuuriin (esimer-
kiksi sithen, minkélaisissa tapauksissa poikkeamista on tapana kéyttdd jonkun muun
menettelyn sijasta)™ ja kunnan olosuhteisiin kaavoitettujen alueiden ja esimerkiksi
rakennuskieltojen osalta.

114 Paitsi suhteessa kaavan muuttamiseen, rajanvetoa tehddan kdytdnnossa myos sen suhteen, minkélaisia
asioita katsotaan mahdolliseksi késitelld varsinaisen poikkeamismenettelyn sijasta MRL 175 §:n mukaisina
vahéisind poikkeamisina rakennusluvan yhteydessa.
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Kuva 6. Poikkeamispdatosten maira vuosittain ajalla 1.1.2000-31.12.2011.
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Kuva 7. 20 suurinta kuntaa poikkeamispdaatosten lukumadran suhteen (rakennuspaikkakohtaisesti)
ajalla 1.1.2000-31.12.2011.

Padtosten alueellista jakaumaa voidaan pyrkid kuvaamaan myds ryhmittelemalla
kuntien lupapdatokset sen aluekeskuksen mukaan, jonka alueella ne sijaitsevat. Tama
jakauma on esitetty seuraavassa kuviossa.
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Kuva 8. Kuntien paitokset aluekeskuksittain (rakennuspaikkakohtaisesti)
ajalla 1.1.2000-31.12.2011.

Kayttotarkoituksen muutokset loma-asunnoista ymparivuotisiksi asunnoiksi ovat
yksi asiaryhmad, johon liittyy myos yhdyskuntarakenteeseen liittyvid kysymyksia.
Kayttotarkoituksen muutokset kuuluvat nykyisen toimivallanjaon mukaisesti 1ah-
tokohtaisesti kuntien ratkaistavaksi, vaikka MRL:n voimassaolon alkuvuosina asi-
aan liittyi tulkintaepéselvyyksid."> Kuntien kaikista poikkeamispaatoksistd noin 9
% koski loma-asuntojen kéyttotarkoituksen muutoksia pysyviksi asunnoiksi. Ne
muodostavat ndin ollen ldhes kymmenesosan ja siten kohtuullisen merkittdvan ryh-
mén kuntien poikkeamispaatoksistd.'® Kun huomioidaan vain myonteiset paétokset,
kayttotarkoituksen muutoksella loma-asunnosta pysyvddn asumiseen on aineiston
mukaan muodostettu noin 2700 ymparivuotista asuinrakennuspaikkaa.'”

Kun tarkastellaan suunnittelutarveratkaisujen ja poikkeamispadtosten maaria
suhteessa RakL:n mukaisten poikkeuslupien mdardan voidaan arvioida, ettd lupien
midrdssd on tapahtunut hienoista vihenemistd. Asiaa on kuitenkin vaikea arvioida
kun keskeisin syy lupamaédrien vuosittaisiin vaihteluihin ovat talouden suhdanteet.
Rakennuslain viimeisen vuosikymmenen lupamaéérid on kuvattu seuraavasti: ”Vuonna
1989 poikkeuslupia myonnettiin ennétyksellisesti yli 10 000 kappaletta. Vuoden 1990
jalkeen poikkeuslupapadtokset vahenivit selvasti ja vuosikymmenen puolessa valissa
lukumaéra jai noin 5000:een. Tamén jdlkeen poikkeuslupapéitdsten méaéra on jilleen
kasvanut. Vuonna 1997 poikkeuslupia my&nnettiin ldhes 7500 ja vuonna 1998 noin
8000."8 Edelld kuvattuun aikavéliin mahtuu sekd nousukauden huippu ettd syvé lama.
MRL:n ensimmadisen kymmenen voimassaolovuoden aikana vuosittainen suunnittelu-
tarveratkaisujen ja poikkeamispddtosten yhteenlaskettu lukumééard on vaihdellut noin
4500 ja 6500 valilld, mediaanin ollessa noin 5400. Kuten edelld on havaittu, merkitsevin

15 Ks. tastd esim. Heinili 2003, s. 849.

16 Poikkeamisvalta on siis yleinen ja poiketa voidaan ldhtokohtaisesti kaikista rakentamista tai muuta
toimenpidettd koskevista sidnnoksistd, maddrayksistd, kielloista ja muista rajoituksista.

17 Ks. ja vrt. Oinonen — Vesala — Ristimiiki 2013, s. 51, 70, jossa todetaan, ettd lomarakennusten kayttotar-
koituksen muuttumista vakituiseksi asumiseksi tapahtuu harvoin, eiké silld ole kdytinnon merkitysta.
Mikaéli lukuméara suhteutetaan maamme vajaaseen 500 000 lomarakennukseen, ei lukumaéaré tietenkdan
vaikuta erityisen suurelta. Erityisesti syrjaseuduilla kehitystd tapahtuu toisaalta my6s toiseen suuntaan
kun asuinrakennuksia muuttuu vapaa-ajan asunnoiksi (Oinonen — Vesala — Ristimiki 2013, s. 51).

18 VNS 2/2000, s. 85.
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lupapdatosten vaheneminen on tapahtunut valtion viranomaisen mydntdmien poik-
keamisten maardssd. Osa ndistd padtoksistd on siirtynyt kunnan viranomaisen paa-
tettdvaksi, mutta osa tdstd on mitd ilmeisimmin aitoa vahenemistd ja johtuu siitd, ettd
rantojen yleiskaavoituksen eteneminen on jossain méarin viahentanyt poikkeamispaa-
tosten tarvetta rantarakentamisessa. Tama lieneekin ainoa ndistd luvuista havaittavissa
oleva merkittavampi kehityssuunta. Toimivaltamuutosten ja rantojen maankéyton
suunnittelun edistymisen ohella kyse on my®os siitd, ettd rantarakentamisessakin on
entistd useammin kyse jo olemassa olevien hankkeiden muutoksista, ei uusista raken-
nuspaikoista. Toisaalta valtion viranomaisen ratkaisemien poikkeamisasioiden méara
on edelleen huomattava, kun péatoksid esimerkiksi vuonna 2010 oli noin 2200 kappa-
letta. Nama paatokset koskevat siis padsddntdisesti uuden loma- tai ympérivuotisen
asuinrakennuksen rakentamista kaavoittamattomalle ranta-alueelle.

3.3

Poikkeamis- ja suunnittelutarveratkaisujen
edellytyksista™

Poikkeamis- ja suunnittelutarveratkaisuiden edellytyksistd on sdddetty merkitta-
vasti kattavammin kuin mitd poikkeuslupien edellytyksistd rakennuslaissa, jossa
edellytykset olivat sanamuotojen tasolla ddrimmaéisen niukasti ilmaistut. Sekd poik-
keamis- ettd suunnittelutarveratkaisun edellytysten osalta voidaan kuitenkin tode-
ta, ettd edellytykset on my6s maankéytto- ja rakennuslaissa sdddetty darimmaisen
avoimin ja abstraktein normein. Edellytykset ovat keskendédn varsin samankaltaiset.
Poikkeamispaatoksen oikeudellisena edellytyksend on (MRL 171 §:ssd edellytettyjen
erityisten syiden lisdksi) MRL 172 §:n mukaan, ettd poikkeaminen ei saa
1. aiheuttaa haittaa kaavoitukselle, kaavan toteuttamiselle tai alueiden kédyton
muulle jarjestamiselle;
2. vaikeuttaa luonnonsuojelun tavoitteiden saavuttamista; eika
3. vaikeuttaa rakennetun ympaériston suojelemista koskevien tavoitteiden
saavuttamista.
Poikkeusta ei saa myo6ntad, jos se johtaa vaikutuksiltaan merkittavaan
rakentamiseen tai muutoin aiheuttaa merkittdvid haitallisia ympéristo- tai
muita vaikutuksia.

Suunnittelutarveratkaisun edellytyksend taas MRL 137 §n mukaan on, ettd raken-
taminen
1. eiaiheuta haittaa kaavoitukselle tai alueiden kdyton muulle jarjestamiselle;
2. eiaiheuta haitallista yhdyskuntakehitystd; ja
3. onsopivaa maisemalliselta kannalta eikd vaikeuta erityisten luonnon- tai
kulttuuriympariston arvojen sdilyttamista eikd virkistystarpeiden turvaamista.
(.-)
Rakentaminen suunnittelutarvealueella ei my6skdan saa johtaa vaikutuksil-
taan merkittdvaan rakentamiseen tai aiheuttaa merkittavid haitallisia ymparisto-
tai muita vaikutuksia.

19 Tassd jaksossa ei ole tarkoitus kattavasti késitelld ja tulkita poikkeamisen ja suunnittelutarveratkaisun
oikeudellisia edellytyksid ja esimerkiksi kdyda lapi kattavasti nditd koskevaa oikeuskdytdntod. Jaksossa
ainoastaan tehdaén joitakin huomioita ndiden lupien oikeudellisiin edellytyksiin liittyen, joilla voi olla
merkitystd sadnnosten mahdollisia muuttamistarpeita arvioitaessa. Seka julkaistua ettéd julkaisematonta
oikeuskdytidntod aiheeseen liittyen on kdyty tatd esitystd kattavammin ldpi esimerkiksi Ritva Schiestlin
artikkelissa “Lupaharkinnasta poikkeamispaatoksissa ja suunnittelutarveratkaisuissa” (Rakennettu Ym-
périst6 3/2011, s. 18-20).
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Saannoksissd luvan myontdmisen oikeudellisten edellytysten tdyttyminen tai tayt-
tymattd jadminen on siis sidoksissa esimerkiksi “haitallisen yhdykuntakehityksen”
aiheutumiseen tai siihen, aiheutuuko rakentamisesta “haittaa kaavoitukselle tai aluei-
den kdyton muulle jarjestdmiselle” taikka aiheutuuko luvan my6ntdmisesta tiettyjen
"tavoitteiden saavuttamisen vaikeutumista”. On selvai, ettd tillaisten sidnnosten
tulkinta ja soveltaminen kdytdnnossd edellyttdd merkittédvésti sekd oikeudellista ettd
maankdyton suunnitteluun ja siihen liittyviin kysymyksiin liittyvdd asiantuntemusta.
Yksinomaan sddnngsten ja lain systematiikan (sddnnokset osana MRL:n jdrjestelmad)
perusteella voitaisiin arvioida, ettd tdllaisten abstraktien ja hyvin laajasti erilaisia
intressejd padtoksenteossa huomioon otettavaksi velvoittavien sddnndsten sovelta-
misessa on ldhes aina kyse yksittdistapauksellisesta, oikeustieteessd vakiintuneen
kielenkdyton mukaisesti “kiperastd” ratkaisutilanteesta, eikd helposti ratkaistavia
tyyppitapauksia ole useinkaan kasilla.

Kuitenkin pyrittdessd yhdenmukaiseen tulkintalinjaan on kehittynyt varsin kaava-
maisia arviointikriteereitd ndiden abstraktien sddnnosten konkretisoimiseksi, jolloin
tdmé kaavoitukselliseksi harkinnaksi tarkoitettu arviointi saattaakin tyhjentya kéy-
tdnnossd emdtilan (yleensd suunnittelutarveratkaisujen osalta rakennuslain voimaan
tullessa v. 1959 vallinneeseen, rantarakentamisen osalta lahtokohtaisesti rantakaavoi-
tusta koskevien sddnnosten voimaan tullessa v. 1969 vallinneeseen kiinteistonmuo-
dostukseen) pinta-alan tarkasteluun suhteessa siitd muodostettujen rakennuspaik-
kojen mééaraan, toisin sanoen niin kutsuttuun ematilamitoitukseen. Pelkistetyimmil-
ladn emaétilatarkastelun antama vastaus (ylittdd kunta-/aluekohtaiset mitoitusluvut
taikka ei niitd ylitd) kdytdnnossd ndin ollen ratkaisee sen, arvioidaanko hankkeen
tdyttdvan maankdytto- ja rakennuslaissa sdddetyt edellytykset. Kun ndma lupapéa-
toksenteon pohjana olevat mitoitusluvut vaihtelevat kuntakohtaisesti, kdy vieldpa
toisinaan niin, ettd nima kaavamaiset arviointikriteerit muodostuvat sellaisiksi, ettd
ne voimassa olevan oikeuden nidkdkulmasta tuottavat jopa sddannénmukaisesti lain
vastaisia ratkaisuja. Oikeuskdytdnndssédkin edellytetty emétilatarkastelu sindnsa pal-
velee periaatteessa sekd maanomistajien yhdenvertaisen kohtelun turvaamista ettd
suunnitteluvaran jattimistd myohemmalle kaavoitukselle, mutta edelld mainittu-
jen edellytysten arvioinnin yksinomaiseksi vélineeksi siitd ei ole.'® Kuitenkin, kun
ratkaistavia lupa-asioita on paljon ja resurssit ovat niukat, on ymmarrettdvaa ettd
padtoksenteossa etsitddn timan tyyppisid helposti sovellettavia kriteereitd varsinkin
pyrittdessd yhdenmukaiseen ratkaisukdytdntdon ja maanomistajien yhdenvertaiseen
kohteluun. Kyse on toisin sanoen tapauskohtaisen harkinnan ja paatoksenteon enna-
koitavuuden tasapainon etsinnéstd. Tapauskohtaisen harkinnan riskind on padatok-
senteon ennakoitavuuden heikkeneminen, ja ennakoitavuuteen pyrittdessd riskind
taas ovat kaavamaiset ratkaisut jotka eivdt ota huomioon riittdvasti padtoksenteon
edellytyksid ja tapauskohtaisia olosuhteita.

Emaitilatarkastelun “ongelma” osana suunnittelutarveratkaisun (ja toisaalta myos
rantarakentamista koskevien poikkeamispdatosten) edellytyksid on tietylld tavalla se,
ettd siitd muodostuu hyvin konkreettinen kriteeri kun sitd tarkastellaan esimerkiksi
suunnittelutarveratkaisun hyvin abstrakteiksi ja avoimiksi muotoiltujen edellytysten
valossa. Kun se antaa usein (kulloinkin sovellettujen mitoitusperiaatteiden perusteel-
la) varsin yksiselitteisen kylld/ ei -vastauksen, muodostuu tastd vastauksesta tarpeet-
toman helposti my®&s vastaus siihen, mydnnetddnké lupa vai ei. Sdédnndsten valossa
suunnittelutarveratkaisun edellytysten arvioinnin tulisi kuitenkin olla huomattavasti
monipuolisempaa ja moniulotteisempaa. Puhtaasti emaétilatarkasteluun tyhjenevan
luvan my6ntdmisen edellytysten arvioinnin voitaisiin pdinvastoin suorastaan véit-
tdd johtavan oikeudellisten edellytysten vastaisesti epataloudelliseen ja hajanaiseen

120 Ematilatarkastelua koskevasta oikeuskaytdnnosta ks. esim. KHO 2003:37.
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yhdyskuntarakenteeseen, jossa my6s maankdyton suunnittelun mahdollisuudet on
rajattu varsin véhiin.'?!

Olisikin syytd harkita, milld keinoin suunnittelutarveratkaisun ja my6s poikkea-
mispédatoksen oikeudellisia edellytyksid voitaisiin edelleen konkretisoida siten, ettd
sekd paddtoksenteon moninaiset edellytykset tulisivat paremmin huomioiduiksi ettd
sadnnokset hieman helpommin yksittdistapauksellisessa lupaharkinnassa sovellet-
taviksi. Tdma voi tapahtua sddnndstasolla mutta myds soft law -tyyppistd ohjausta
lienee mahdollista edelleen kehittda. Lupaedellytysten konkretisointiin pyrkivid op-
paita on sinédnsa jo nykyisin kédytettdvissa.'” My6s Haapanala on esittanyt, ettd sekd
poikkeamisen edellytysten ettd suunnittelutarveratkaisujen edellytyksid erityisesti
kaupunkiseuduilla asemakaavoitettujen alueiden lievealueilla on syyté tismentda.'>

Niin sanotulla ehdottomalla luvanmyontdmisesteelld on MRL:n systematiikan
kannalta hyvin merkittdvé rooli. Ehdoton luvanmyontdmiseste maarittelee sen kyn-
nyksen, jonka ylittdva rakentaminen on mahdollista ainoastaan maankaytdn suunnit-
telun keinoin. Hankkeita, jotka johtavat vaikutuksiltaan merkittdvaan rakentamiseen
tai aiheuttavat merkittdvid haitallisia ymparisto- tai muita vaikutuksia, koskee siis
ehdoton (asema)kaavoituspakko, eikd laajalle vaikuttavien ja maankayttoa sitovien
hankkeiden toteuttaminen ilman kaavallista suunnittelua ole yleensa mahdollista.'**

Ehdottoman luvanmyontamisesteen kdytdannon merkitys on kuitenkin jaényt pal-
jon vihdisemmaksi. Lain esit6issd sekd suunnittelutarveratkaisun ettd poikkeamisen
yhteydesséd sdannoksen tarkoittamasta merkittdvastd rakentamisesta on mainittu
esimerkkeind vain kerrostalo pientaloalueella, suuri varastorakennus asuinalueella
ja véhittdiskaupan suuryksikén rakentaminen. My6skéén julkaistussa oikeuskéy-
tdannossd ehdoton luvanmyontdmiseste ei ole useinkaan ollut esilld. Korkeimman
hallinto-oikeuden julkaistusta ratkaisukdytannostda KHO 2004:11 lienee ainoa, jossa
rakentaminen on estynyt (myds) ehdottoman luvanmydntdmisesteen ylittymisen
johdosta. Ratkaisussa korkein hallinto-oikeus totesi, ettd viidentoista omakotitalon
rakentaminen talousrakennuksineen johtaa vaikutuksiltaan merkittdvdan rakenta-
miseen, miti ei voida ratkaista suunnittelutarveratkaisulla.

Vuosikirjaratkaisun 2004:11 olosuhteista korkein hallinto-oikeus totesi, etta puheena
olleelle Hirvaskankaan alueelle oli muodostunut suhteellisen runsaasti taajamaluonteis-
ta asutusta seki Uuraisten kunnan etti Ainekosken kaupungin alueelle. Tihin aluee-
seen kohdistui kummankin kunnan alueilla lisirakentamispaineita asuinrakentamiseen
mutta myds teollisuus- ja liikerakentamiseen. Hirvaskankaan alueen kehitys edellytti
erityisesti yhteisten tarpeiden tyydyttimiseksi oikeusvaikutteisen kaavan laatimista.
Myos alueen sisdisen liikenteen jarjestiminen ja rakennuspaikkojen tarkoituksenmu-
kainen sijoittelu edellyttivat kaavan laatimista. Alueelle laadittu oikeusvaikutukseton
yleiskaava ja epdvirallinen maankiyttésuunnitelma eivat maankaytto- ja rakennuslain
edellyttimadlld tavalla antaneet riittdvaa perustaa alueen maankayton jarjestimiseen
yksittdiselld suunnitteluratkaisulla.

Hallinto-oikeuksien julkaistusta ratkaisukédytannosta 16ytyy ehdotonta luvanmyonta-
misestettd koskien my6s Hameenlinnan hallinto-oikeuden ratkaisu, jonka mukaan vii-
den 3 MW tuulivoimalan rakentaminen johti tuon tapauksen olosuhteissa merkittdvaan

21 On myos kuntia, joissa juuri mainituista ongelmista johtuen téllaisia mitoituslukuja ei ole lainkaan
haluttu méaritella.

12 Esim. Kuntaliitto on laatinut ja péivittanyt opasta ”Asemakaava-alueen ulkopuolinen rakentaminen.
Suunnittelutarveratkaisut ja poikkeamispéatokset. Valmistelijan opas”, jonka uusin painos on vuodelta
2009.

123 Haapanala 2013, s. 27.

124 Hallberg — Haapanala — Koljonen — Ranta 2006, s. 573.
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rakentamiseen.'® Merkittavédn rakentamisen tulkinta riippuu kuitenkin huomattavasti
kulloisenkin rakentamishankkeen olosuhteista, kyse ei ole vain hankkeen koosta vaan
myds siitd, minkédlaiseen ymparistoon se sijoittuu. Ndin ollen oikeuskdytannon suhteel-
lisen vdhdisen mééran lisdksi ehdottoman luvanmydntdmisesteen kdytannon tulkinnan
haasteellisuutta lisdd sen vdistimaton paikkasidonnaisuus.'*

Ehdottoman luvanmyontdmisesteen kdytdnnon merkityksen vahdisyys johtunee
kuitenkin ensisijaisesti siitd, ettd erityisesti suunnittelutarveratkaisujen kautta syn-
tyva, usein kdytdnnossd merkittdva rakentaminen syntyy tyypillisesti vasta useiden,
kymmenien tai jopa satojen yksittiisten luparatkaisujen kautta, jotka puhtaasti yksittdisina
ratkaisuina arvioituna eivét johda sddnndsten tarkoittamaan merkittdvaan rakenta-
miseen, vaikka kerralla rakennettuna niin vaistimatti olisi. Vastaavalla tavalla on
toisinaan argumentoitu myos muiden edellytysten osalta. Lupapadatoksisséd on toisin
sanoen saatettu esimerkiksi sdidnnénmukaisesti todeta, ettei asuinpientalon raken-
taminen “yksittiisend hankkeena” aiheuta haittaa kaavoitukselle tai alueiden kayton
muulle jarjestamiselle taikka haitallista yhdyskuntakehitystd. Kuitenkin usein on
jokseenkin selvad, ettd ndita kiellettyjd seurauksia aiheutuu kun alueen muut maan-
omistajat kdyttdvat maataan rakentamiseen vastaavalla tehokkuudella.

Ehdotonta luvanmyontédmisestettdkin voisi olla syytd arvioida oikeudellisesti vas-
taavalla tavalla kuin muita edellytyksid, arvioiden sitd my6s muiden maanomistajien
rakentamismahdollisuuksien nakokulmasta. Toisin sanoen johtaako luvan myonta-
minen merkittivddn rakentamiseen mikéli muut alueen maanomistajat kayttavat
maataan rakentamiseen vastaavalla tehokkuudella. Timén tyyppinen tarkastelu on
omiaan ainakin vdhentdmé&an sitd ongelmaa, ettd rakentaminen muodostuu mer-
kittdvaksi kdytdnnossd vasta lukuisien yksittdisten lupien seurauksena. Joissakin
tapauksissa timén tyyppistd suunnittelutarveratkaisuilla tapahtuneen rakentamisen
“kokonaisarviointia” merkittdvan rakentamisen osalta on tehtykin.'

15 Hameenlinnan HaO 15.02.2013 13/0072/2 (ei lainvoimainen). Ratkaisunsa perusteluissa hallinto-oikeus
totesi, ettd hankkeessa on kysymys viiden kookkaan ja kaukomaisemassa selvisti erottuvan tuulivoimalan
sijoittamisesta sekd geologisesti ettd maisemallisesti ja kulttuurihistoriallisesti arvokkaille alueille taikka
téllaisten alueiden vaikutuspiiriin. Hankkeen kokoa ja vaikutuksia arvioitaessa on otettava huomioon
samalla alueella jo sijaitseva pienempi tuulivoimala. Tuulivoimaloiden sijoittumisalue on my®os jo ennes-
tadn olemassa oleva voimala mukaan lukien laaja, vaikkakin asumaton metsdalue. Tuulivoimalat tulisivat
sijaitsemaan selvésti ympéaroivad asutusta korkeammalla kallioalueella. Esitetyn selvityksen perusteella
tuulivoimaloiden toiminnasta aiheutuu ympéristoon myos melua ja vélkettd. Hanke poikkeaa selvésti
alueella ennestdén olevasta rakentamisesta ja alueen nykyisestd maankaytosta.

126 HEsimerkiksi ratkaisussa Himeenlinnan HaO 20.03.2013 13/0146/2 hallinto-oikeus katsoi kuuden 2-3
MW nimellistehoisen tuulivoimalan rakentamisen mahdolliseksi suunnittelutarveratkaisulla hankkeen
sijoittuessa noin 200 hehtaarin suuruiselle metsétalousalueelle, jossa tuulivoimarakentamisen ja muun
alueiden kédyton yhteensovittamistarve oli vdahdinen.

127 Néin on tehty esimerkiksi Kuopion hallinto-oikeuden julkaisemattomissa ratkaisuissa 19.7.2011 nro
11/0276/3ja 27.9.2011 nro 11/0342 /3. Molemmissa tapauksissa taajaman liheisyydesta johtuen alueisiin,
joille hakemukset sijoittuivat, arvioitiin edelleen kohdistuvan lisdrakentamispaineita asuntorakentamiseen.
Molemmissa tapauksissa hallinto-oikeuden mukaan alueen kehitys ja hakemuksen tarkoittama rakenta-
minen edellyttivét yhteisten tarpeiden tyydyttamiseksi yksityiskohtaisen kaavan laatimista. Molemmissa
tapauksissa my0s todettiin, ettd suunniteltu lisirakentaminen ottaen huomioon my6s maanomistajien
tasapuolisen kohtelun vaatimus kaventaisi kunnan suunnittelumahdollisuuksia tulevassa kaavoituksessa.
Taminkaltaisissa olosuhteissa yksittdisten asuinpientalojen rakentamista koskevien hankkeiden katsot-
tiin johtavan vaikutuksiltaan merkittdvaan rakentamiseen ja aiheuttavan siten haittaa kaavoitukselle ja
alueiden kayton muullekin jarjestamiselle.

Tdmain kaltainen argumentaatio voidaan ndhdékseni tukea myos vuosikirjaratkaisuun KHO 2004:11,
jossa kuitenkin oli siis kyse konkreettisesta, 15 omakotitaloa kisittivastd hankkeesta. Rakentamisen loppu-
tuloksen sen enempaa kuin sen, antavatko suunnittelutarveratkaisut riittdvan perustan alueen maankayton
jarjestamiseksi, ndkokulmasta merkitysta ei kuitenkaan liene silld, kuinka monen yksittdisen suunnittelu-
tarveratkaisun kautta rakentaminen alueelle tapahtuu ja onko kyse yksittdisistd asuinpientaloista vaiko
esim. kymmenestd yhdelld luvalla rakennettavasta pientalosta. Ongelman voi toki ajatella syntyvan siitd,
voidaanko potentiaalinen (eika siis tosiasiallinen ja tiedossa oleva) rakentaminen ottaa huomioon mer-
kittdvan rakentamisen kynnystd arvioitaessa, mutta ndhdédkseni nédin voitaisiin tehdad kun samanlaisissa
olosuhteissa kaikille alueen maanomistajille pitdisi lahtokohtaisesti pystya takaamaan samanlaiset raken-
tamismahdollisuudet. Ks. ja vrt. Aer 2010, s. 31.
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Toisaalta yksittdisen hankkeen toteuttamisen voidaan todeta edellyttivan maankédyton
suunnittelua myos ilman, ettd argumentaatiossa tukeudutaan ehdottomaan luvan-
myontdmisesteeseen. Mikéli hanke on sellainen, ettd sen toteuttaminen muun ohella
rajaisi alueen mydhemman suunnittelun vaihtoehtoja ja muuta maankéayttsa, sen tulki-
taan aiheuttavan MRL 137.1 §n 1 kohdassa tarkoitettua haittaa kaavoitukselle ja aluei-
den kdayton muulle jarjestimiselle. Tim& on todettu my6s KHO:n ratkaisukdytdnnossa.

Esimerkiksi golfkentan rakentamista koskeneessa vuosikirjaratkaisussa KHO 2008:37
korkein hallinto-oikeus totesi, etta kun otettiin huomioon rakentamisen luonteesta,
hankkeen laajuudesta ja alueesta sekd sen ympéristostd saatu selvitys, ei tapauskohtai-
sessa suunnittelutarveharkinnassa voitu saada sellaista riittavaa selvitysta, jonka perus-
teella hanketta olisi voitu arvioida asemakaavan siséltovaatimusten kannalta. Hankkeen
toteuttamismahdollisuudet tuli selvittda alueen yksityiskohtaisessa kaavoituksessa, jol-
loin voitiin ottaa huomioon my6s alueen muiden maanomistajien rakentamistarpeet ja
muu maankayttd. Hankkeen hyviaksymiselld olisi ollut suunnitteluvaihtoehtoja rajaava
vaikutus alueen mahdollisessa myohemmassa kaavoituksessa. Hakemukseen suostu-
minen olisi ndin ollen aiheuttanut maankaytto- ja rakennuslain 137 §:n | momentin |
kohdassa tarkoitettua haittaa kaavoitukselle ja alueiden kdaytén muulle jarjestamiselle.

Téssd ratkaisussa korkein hallinto-oikeus ei siis argumentaatiossaan tukeutunut eh-
dottomaan luvanmydntdmisesteeseen. Voidaankin sanoa, ettd tissd tapauksessa itse
rakentaminen ei ollut merkittdvaa tai aiheuttanut merkittdvid haitallisia ympéristo-
tai muita vaikutuksia, mutta hankkeen maankaytolliset vaikutukset olivat kuitenkin
sellaiset, ettd sen toteuttaminen oli mahdollista ainoastaan yksityiskohtaisessa kaa-
voituksessa, jolla alueen maankayttd kokonaisuutena ratkaistaan.
Valtakunnallisten alueidenkayttdtavoitteiden suhdetta suunnittelutarveratkaisu-
taikka poikkeamisharkintaan on tarkasteltu varsin vahédn. On todettu, ettei niill ole
vélittdmid oikeudellisia vaikutuksia rakennusluvan myéntdmisedellytyksiin taik-
ka suunnittelutarveratkaisun tai poikkeamispéédtoksen myontdmisedellytyksiin.
Niilld on kuitenkin todettu voivan olla valillistd merkitystd erityisesti arvioitaessa
suunnittelutarveratkaisun tai poikkeamispaatdksen kaavoituksellisten edellytysten
tayttymistd. Suunnittelutarveratkaisu tai poikkeaminen ei saa aiheuttaa haittaa val-
takunnalliset alueidenkdyttdtavoitteet huomioon ottavan kaavan laatimiselle tai to-
teuttamiselle (poikkeamisessa on usein kyse kaavasta poikkeamisesta ja suunnit-
telutarvealue on alue, jolle lahtdkohtaisesti tulisi laatia kaava).'”® Valtakunnallisten
alueidenkayttotavoitteiden merkitys on vastikdan todettu myos oikeuskaytdnnossa.
Lyhyend ratkaisuselosteena julkaistussa, asuinrakennuksen rakentamista joen ran-
tavyohykkeelle poikkeamismenettelyssd koskevassa ratkaisussa KHO 4.3.2013/796
korkein hallinto-oikeus antoi painoarvoa valtakunnallisille alueidenkdyttotavoitteille
arvioidessaan poikkeamisen oikeudellisten edellytysten tayttymistd.'® Vaikka lienee-
kin niin, ettd valtakunnallisilla alueidenkéyttotavoitteilla on kohtuullisen harvoin

128 Ks. Jadskeldinen — Syrjinen 2010, s. 215; Turunen 2003, s. 12. MRL 173.3 §:n mukaan ELY-keskuksen lau-
sunto on aina pyydettdva poikkeamis- ja suunnittelutarveratkaisua koskevassa asiassa muun ohella, kun
poikkeaminen koskee aluetta, jota koskevat erityiset valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet.

1% Lyhyen ratkaisuselosteen mukaan rakennushankkeessa oli kysymys asuinrakennuksen rakentamisesta
joen rantavyohykkeelle. Asiassa oli selvitetty, ettd rakennuspaikan kohdalla kerran sadassa vuodessa tois-
tuva ylin laskennallinen tulvakorkeus HQ 1/100 oli N,, +75,40 metria ja rakennuspaikan korkeus vaihteli
valilld +74,38-74,93. Tahan ndhden ja kun my®s otettiin huomioon, mité valtakunnallisissa alueidenkayt-
totavoitteissa on lausuttu lisddntyviin myrskyihin ja rankkasateisiin varautumisesta, rakennuspaikan oli
katsottava sijaitsevan tulvavaara-alueella. Kun otettiin huomioon valtakunnallisten alueidenkaytt6tavoit-
teiden kohdan 4.3 erityistavoitteet ja maankaytto- ja rakennuslain 116 §n 2 momentti, edella tarkoitetulle
tulvavaara-alueelle ei tullut sijoittaa uutta rakentamista. Poikkeamisen myontdmiseen maankaytto- ja
rakennuslain 72 §n 1 momentin rakentamisrajoituksesta ei siten ollut saman lain 172 §:n 1 momentissa
tarkoitettuja edellytyksia.
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kovin merkittavad vaikutusta yksittdistapauksellisessa lupaharkinnassa, korostaisi
valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden aseman tdssd suhteessa tdsmallisem-
pi médrittely lupaharkinnan kaavoituksellista luonnetta. Vastaavalla tavalla kuin
kaavan sisdltovaatimukset vilillisesti konkretisoivat luvan myontdmisen kaavoi-
tuksellisten edellytysten arviointia, voi tillainen rooli olla myd&s valtakunnallisilla
alueidenkéyttotavoitteilla (joiden on siis kuvattu tdsmentdvan seki lain tavoitteita
ettd kaavojen sisdltovaatimuksia). On arvioitavissa, ettei valtakunnallisista alueiden-
kayttotavoitteista useinkaan liene saatavissa kovin konkreettista tulkinta-apua yk-
sittdisessd ratkaisutilanteessa. Osana padtoksenteon perusteita ne kuitenkin voivat
olla ohjaamassa péaatoksentekoa MRL:n tavoitteiden mukaiseen ja valtakunnallisesti
yhdenmukaiseen suuntaan. Arvioitaessa sitd, aiheutuuko suunnittelutarveratkaisun
tai poikkeamispddtoksen myontdmisestd haittaa kaavoitukselle, arvioidaan asiaa
vastaavalla tavalla vélillisesti my0s kaavan sisdltovaatimusten kautta.'

Olennaisinta suunnittelutarveratkaisuharkinnassa on kuitenkin sekd lainsaadén-
non tavoitteiden ettd MRL:n jarjestelmén toimivuuden nakokulmasta ndhddkseni sen
pisteen tunnistaminen, jossa rakentaminen jollakin alueella ei voi endé perustua suun-
nittelutarveratkaisuihin vaan alueen maankayttdé on ratkaistava (lahtokohtaisesti
yksityiskohtaisella) kaavalla. Tdssd harkinnassa tulee my®s ottaa riittdvésti huomioon
maanomistajien yhdenvertaiset rakentamismahdollisuudet my6s tulevaisuudessa eli
myos se potentiaalinen rakentaminen, joka yhdenvertaisen kohtelun vaatimuksen
kautta olisi sallittava my6s muille alueen maanomistajille. Tama ei ole helppo tehtdv,
ja asian merkityksenkin vuoksi lainsddddnnon tulisi pyrkid mahdollisimman hyvin
tukemaan tata tehtdvaa.

Yksinkertaista ei toisaalta ole mydskddn luvan myontdmisen edellytyksid koske-
vien sddnnosten konkretisoiminen. Mahdollista olisi esimerkiksi kirjata luvan myo6n-
tamisen edellytyksiin (ja pyrkid tdismentdmaéédn) tiettyja keskeisid oikeuskédytannossa
esiin tuotuja edellytysharkinnan kannalta keskeisid nakokohtia. Yksi téllainen oikeus-
kdytanndssa esiin tuotu edellytysharkinnan kannalta olennainen harkintakriteeri on
esimerkiksi riittdvdn suunnitteluvaran jattdminen myohempaa kaavoitusta varten.
Poikkeamismenettelyn osalta voisi olla hyddyllistd sen kédyttdalan méaédrittely myos
vahdisen asemakaavamuutoksen kriteereiden kautta siten, ettei poikkeamismenet-
telyssd olisi mahdollista sallia toimenpiteitd, jotka eivdt asemakaavamuutoksena
tayttdisi vahdisen asemakaavamuutoksen kriteereita.

My6s ehdottoman luvanmydntdmisesteen kynnyksen tdsmallisempi méérittely
ja kynnyksen alentaminen voisivat olla keinoja ohjata lupamenettelyjen kadyttdmista
enemmaén lain systematiikan ja tavoitteiden tarkoittamaan suuntaan. Mikili ehdoton
suunnitteluvelvoite tulisi vastaan aikaisemmin toimisi jdrjestelmd enemmaén siten
kuin sitd luotaessa on tarkoitettu. Talloin my0s seké lain sisdllolliset ettd menettelylli-
set tavoitteet toteutuisivat aiempaa paremmin. Tdmén vastapainona saattaisi toisaalta
olla tarpeen my®s pohtia, olisiko kaavoitusmenettelyd (ja ehkd jopa kaavoituksesta
seuraavia velvoitteita esimerkiksi infrastruktuurin osalta) joidenkin alueiden osalta
mahdollista keventdd ja toisaalta oikeusturvakysymyksend myos sitd, kuinka kun-
nan kaavoitusmonopolin kdéntSpuolena oleva kaavoitusvelvollisuus maankayton
ohjaustarpeen niin edellyttdessa tulisi aiempaa paremmin toteutetuksi.

130 Ks. esim. suunnittelutarveratkaisujen osalta KHO 2008:37 ja rantarakentamista koskevan poikkea-
mispdatosten osalta KHO 2003:37. Ylemmaénasteisten kaavojen ohjausvaikutuksen osalta ks. esim. KHO
2010:88.
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Yhteenveto ja johtopddtokset

4.1
Lupamenettelyihin liittyvid ongelmia

Huolimatta siitd, ettd jarjestelman ndkokulmasta suunnittelutarve- ja poikkeamis-
paatosten tulisi 1ahtokohtaisesti edelleen olla poikkeuksia pddsdannostd, ovat ne
kaytannossa edelld esitettyjen lukujen perusteella sidnnénmukaista hallintotoimintaa
kuten rakennuslainkin aikana. Suunnittelutarveratkaisua koskevan sadntelyn osalta
voidaan my®ds tulkita, ettd timd menettelyn sddnnénmukaisuus on saanut ilmauk-
sensa myos sddnndsten sanamuodoissa.

Lain jérjestelma kuitenkin rakentuu edelleen sille aiemmin kuvatulle oletukselle,
ettd maankdytto ja rakentaminen perustuu riittdvddn suunnitteluun ja ettd esimer-
kiksi suunnittelutarvealueilla timén riittdvan suunnittelun toteuttava viline on ase-
makaava. Kun ldhtokohdat ovat ndma ja kdytanto kuitenkin esimerkiksi kasvavien
kaupunkiseutujen reuna-alueilla usein toisenlainen, on selvda ettd tdstd jannitteesta
syntyy ongelmia eivdtkd myodskddn lainsdddannon tavoitteet erityisesti yhdyskun-
tarakennetta koskien voi toteutua.

Suunnittelutarveratkaisu- ja poikkeamispadtoksenteko toimii tosiasiallisesti toi-
sinaan jokseenkin irrallaan ja riippumattomasti suhteessa lain systematiikkaan,
tavoitteisiin ja myos suunnittelujarjestelmdan. Tama ndkyy esimerkiksi siind, ettd
myonteisen pddtdksen edellytyksid koskeva harkinta tyhjenee joissakin kunnissa
tyyppitapauksissa yksinomaan niin kutsuttuun emétilatarkasteluun, eli rakennus-
paikkojen maardan suhteessa emétilan pinta-alaan, ndiden mitoituslukujen usein
vaihdellessa kuntakohtaisesti. Mikéli rakentamisen lasketaan olevan mitoitusperi-
aatteiden mukaan mahdollista, katsotaan tallin my0s suunnittelutarveratkaisun
myontamisedellytysten olevan olemassa. Néin siitd huolimatta, ettd esimerkiksi
suunnittelutarveratkaisun oikeudelliset edellytykset kdytdnnodssa velvoittaisivat
paljon moniulotteisempaan harkintaan.'*

Yleistyksid tehtdessd on kuitenkin huomioitava, ettd suhtautuminen puheena ole-
viin lupamenettelyihin ja sitoutuminen maankaytén suunnittelun asettamiin vaa-
timuksiin vaihtelee merkittavastikin kunnittain. Lupamenettelyilld rakentamiseen
liittyvat ongelmat aktualisoituvat enemman tai vihemman riippuen siitd, minkélai-
nen kdytédnto kussakin lupaviranomaisessa on muodostunut erityisesti edellytysten
tulkinnan ja menettelyllisten seikkojen kuten asiaan liittyvien selvitysten suhteen
samoin kuin siihen, minkélaisten hankkeiden katsotaan edellyttdvdn kaavan laati-

31 Voidaan sanoa, ettd vastaavanlainen padatoksenteon kaavamaistuminen (huolimatta saénnosten jous-
tavuudesta) patee my0s esimerkiksi valtion viranomaisen rantarakentamista koskevaan poikkeamispaa-
toksentekoon: poikkeamisen edellytysten katsotaan yleensd olevan olemassa, mikali emétilakohtainen
rakennuspaikkojen lukuméadrd muunnettua rantaviivakilometrid kohden ei ylity. Muunlainen ratkaisu
edellyttad varsin painavia, esimerkiksi luonnonsuojeluun liittyviad perusteita.
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mista tai muuttamista. Esimerkiksi sunnittelutarveratkaisuharkinta eri kuntien valilla
voi vaihdella merkittdvéastikin. Monissa kunnissa se kuitenkin nayttdd kdytannossa
tyhjenevan pitkalti emétilatarkasteluun, jolloin moniulotteisempi yhdyskuntaraken-
teellisten ja maankdyton suunnitteluun liittyvien seikkojen tarkastelu jaa kdytannossa
tekemdttd. Maanomistajien yhdenvertaisen kohtelun ja siihen liittyvan emaétilatar-
kastelun voidaan toiselta puolen katsoa ainakin ideaalitilanteessa turvaavan myos
voimassa olevan oikeuden edellyttiman suunnitteluvaran jadmistd myohemmadlle
maankdyton suunnittelulle, mutta millddn tavalla suunnitelmallista yhdyskuntara-
kennetta télla tavalla ei kiytanndssa synny.

Toisaalta on niin, ettei kaikkia maankdyton suunnittelun korvaavaan yksittdis-
tapaukselliseen lupaharkintaan liittyvid ongelmia voida poistaa kehittyneelldkdan
luvan myéntdmisen edellytysten harkinnalla. Korkein hallinto-oikeus on todennut
ratkaisuissaan, ettd suunnittelutarveratkaisussa arvioidaan, olisiko kyseinen hanke
mahdollista osoittaa alueelle laadittavassa kaavassa (huomioiden lisdksi riittdvan
suunnitteluvaran vaatimus hankkeen toteuttamisen jalkeenkin). Yksittdistapauksel-
liseen lupamenettelyyn liittyy kuitenkin jokseenkin vdistdmaéttd vaillinaiseksi jaa-
védn laaja-alaisemman tarkastelun ohella olennaisia rajoitteita: yksittdiselld luvalla
ratkaistaan vain tietyn hankkeen toteuttaminen, sillé ei ole kdytdnnossd mahdollista
sitovasti ratkaista ympédrdivdd maankdyttod kuten vaikkapa sitd, ettd jokin tietty alue
jdd vapaa-alueeksi esim. virkistys- tai muuta yleistd kdyttoa varten. My6s korkein
hallinto-oikeus on ratkaisukdytanndssddn todennut yksittdisiin lupiin perustuvan
rakentamisen rajoitukset.’*

Maankéytto- ja rakennuslain seurantaan liittyvissd selvityksissa on havaittu, et-
td sekd poikkeamispaatoksistd ettd suunnittelutarveratkaisuista merkittdva maara
kumotaan muutoksenhaussa. Lahes puolet (48 %) kunnan viranomaisen tekemistd
suunnittelutarveratkaisua koskevista valituksista hyvaksyttiin hallinto-oikeuksissa
vuosina 2008-2010. Mydnteisistd suunnittelutarveratkaisuista kumottiin peréti 72
%.1% Kuntien poikkeamispéatoksiin kohdistuneista valituksista hyviaksyttiin vas-
taavalla tarkastelujaksolla 44 % ja myonteisiin padtoksiin kohdistuneista valituk-
sista hyvidksyttiin 65 %. Néitd lukuja on syytd pitdd merkittdvand oikeusturvaan ja
oikeusvarmuuteen liittyvdnd ongelmana. Pddtoksenteon oikeudellisessa laadussa on
tdssd suhteessa merkittavasti kehittdmistd.’ Lisdksi myos ndiden lukujen perusteella
voidaan tehdd johtopditos, ettd erityisesti myonteisten paatdsten pysyvyyden ollessa
ndin heikko, on maankéaytts- ja rakennuslain jérjestelmén toimivuus ja tavoitteiden to-
teutuminen t&ltd osin kyseenalaista. Vertailun vuoksi voidaan todeta, ettd vastaavalla
tarkastelujaksolla ELY-keskusten tekemistd MRL:n mukaisista poikkeamisp&&toksista
valitus hyviaksyttiin vain 8 %:ssa hallinto-oikeuksien ratkaisuja.'*

Pédtosten kuvatun kaltainen heikko pysyvyys on ollut havaittavissa eri selvi-
tyksistd lain voimaan tulosta saakka.'** Paatosten kumoutumisperusteiden osalta
voidaan selvitysten perusteella todeta, ettd yksittdisilld luparatkaisuilla ratkaistaan
usein asioita jotka jdrjestelmédn ndkdkulmasta tulisi ratkaista kaava laatimalla tai sitd
muuttamalla.

132 Esimerkiksi golfkentdn rakentamista koskevassa ratkaisussa KHO 2008:37 korkein hallinto-oikeus
totesi, ettd kun otettiin huomioon rakentamisen luonteesta, hankkeen laajuudesta ja alueesta sekd sen
ymparistostd saatu selvitys, ei tapauskohtaisessa suunnittelutarveharkinnassa voitu saada sellaista riitta-
vad selvitystd, jonka perusteella hanketta voitaisiin arvioida asemakaavan sisiltovaatimusten kannalta.
133 Holopainen — Huttunen — Malin — Partinen 2013, s. 43, 45-46.

134 Néain my6s Haapanala 2013, s. 33.

135 Holopainen — Huttunen — Malin — Partinen 2013, s. 68—69.

136 Ks. esim. Heinili 2005 sekd Partinen 2009.
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Edelld on jo monessa kohdin késitelty suunnittelemattoman, yksittdisiin lupame-
nettelyihin perustuvan rakentamisen aiheuttamia haittoja. Yhteenvedonomaisesti
niistd voidaan koota seuraavanlainen luettelo:

¢ Lupamenettelyitd kidytetddn kaavoituksen sijasta sidnnénmukaisena rakenta-
misen toteuttamistapana silloinkin, kun lainsdddénté lahtokohtaisesti edellyt-
tdisi kaavan laatimista tai kaavan muuttamista. Télloin

e vyksittdistapauksellisilla luparatkaisuilla rakennettaessa ei pystytd ottamaan
huomioon eika ratkaisemaan seikkoja, jotka kokonaisvaltaisella suunnittelulla
tulisivat huomioon otetuiksi ja ratkaistuiksi. Ndin ollen

¢ yhdyskuntarakenne hajautuu, maankédyton suunnittelun edellytykset ja mah-
dollisuudet heikkenevét, maanomistajien tasapuolisen kohtelun vaatimuksen
huomioonottamismahdollisuudet vihenevit, suunnittelemattoman rakenta-
misen sijoittuminen on usein yhdyskuntarakenteeseen liittyvien seikkojen
ohella epdedullista my6s muiden seikkojen ndkdkulmasta. Samalla

* syntyy osallistumisvajetta toteutettaessa hankkeita vuorovaikutteisesta maan-
kdyton suunnittelusta erillisilld yksittdisilla paatoksilld. Samalla

* syntyy selvitysvajetta kun kokonaisvaltaisia maankaytollisid selvityksid ei
lupapéddtosten yhteydessa kaavojen tapaan tehdd. Toisin sanoen

* maankdytto- ja rakennuslain tavoitteiden toteutuminen vaikeutuu sekd lain
sisdllollisten ettd menettelyllisten tavoitteiden osalta.

4.2

Ongelmien syita

Kuntarajojen on todettu vaikuttavan monesti yhdyskuntarakenteeseen sitd hajautta-
vasti. Maankédyton suunnittelussa ja rakentamisessa ylipdataan on kyse paljolti myos
kaupunkien, kaupunkiseutujen ja alueiden vélisestd keskindisestd kilpailusta. Kun
kunnat kilpailevat asukkaista ja tyOpaikoista, on tdmd monella kaupunkiseudulla
johtanut kaupunkiseutujen reunakuntien alhaisen tiheyden alueiden lisdéntymiseen
ja kasvamiseen. Hajaantuminen on my6s MRL:n sddtamisen jdlkeen jatkunut varsin-
kin kasvavilla kaupunkiseuduilla, ja se tapahtuu usein suunnittelutarveratkaisuilla.
Niiden mé&&rd kertoo yhtdélta hajarakentamispaineesta, mutta toisaalta osin myos
maapolitiikan ja maankdyton suunnittelun toimivuuden ongelmista.'”” Erityisesti
kaupunkiseutujen reunakunnissa ja -alueilla maapolitiikan ja maankdyton suunnitte-
lun resurssit ovat usein hyvin alimitoitetut suhteessa rakentamispaineisiin. Tdllaisissa
kunnissa ei usein ole reservid eikd keinoja suunnitella sithen tahtiin kuin kehitys
edellyttdisi.”® Tama voi johtaa pidemmalld aikavélilla siihen, ettd kaupunkikeskusten
ympaérilld juuri ne alueet jadviat suunnittelematta taikka niiden alueiden suunnittelun
mahdollisuudet ja vaihtoehdot supistuvat liiaksi, jotka olisivat yhdyskuntarakenteen
eheyden kannalta tdrkeitd. Valtiontalouden tarkastusviraston raportissa onkin ku-
vattu Suomen tilanne sellaiseksi, jossa aluesuunnittelu sdételee heikosti kaupunkien
lievealueiden suunnittelua.’

137 Oinonen — Vesala — Ristimiki 2013, s. 46.
138 Ndin my®6s Sairinen ja Maijala, Sairinen (toim.) 2009, s. 8.
139 Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomus 208/2010, s. 36.
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Kuva 9. Suunnittelutarveratkaisujen vaikutus yhdyskuntarakenteeseen samoin
kuin kuntarajojen vaikutus rakentamisen lupamenettelyihin kdy havainnollisesti
ilmi Joensuun seudulla.
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Kuva 10. Suunnittelematon rakentaminen on muokannut yhdyskuntarakennetta
my6s esimerkiksi Siilinjarven kunnan keskustaajaman liaheisyydessa.
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Kuten edelld on todettu on vaikea hahmottaa tédllaisen rakentamisen merkitysta
kokonaisuuden kannalta, kun rakentaminen perustuu yksittdisid, varsin usein yksit-
tdisind pienehkojd hankkeita koskeviin lupamenettelyihin. Kun lupien edellytyksia
koskevat sddnnokset vield ovat sisélloltaan abstrakteja ja joustavia, on paatoksenteko
varsin haasteellista vaikka luvan myontdmisen edellytykset sindnséd edellyttavit
hankkeen arvioimista nimenomaan maankdytén suunnitteluun ja yhdyskuntara-
kenteeseen liittyvien seikkojen ndkokulmasta. Kéytdnnossd usein kuitenkin liian
helposti todetaan, ettei luvan mydntdminen yksittdisend hankkeena aiheuta haittaa
kaavoitukselle tai alueiden kdyton muulle jarjestdmiselle. Ndissa lupamenettelyissa ei
voida my0Oskdan ratkaista maankayttd kuin kyseisen hankkeen osalta, ympérdivaan
maankdyttoon ei ole mahdollista vaikuttaa.

Keskeinen ongelmien syy on yksittiisen lupamenettelyn suhteellinen nopeus ja keveys
suhteessa maankiyton suunnittelun vaatimaan aikaan ja resursseihin. On luonnollista, ettd
rakentamishankkeissa pyritddn etsimddn aina menettelyllisesti nopein keino, jolla
hanke pédéstdan toteuttamaan. Néin ollen lupamenettelyssd mahdollisen rakentami-
sen rajat toisinaan venyvit pidemmalle kuin lainsdddéntd mahdollistaisi. Hankkeiden
aikataulut ovat usein kaavoitusmenettelyn edellyttim&én aikaan ndhden epérealisti-
sia, eikd aikatauluja laadittaessa kaavoituksen edellyttimad aikaa ole otettu ainakaan
riittdvésti huomioon. Tietynlainen MRL:n jédrjestelmén ja tosiasiallisen maankayton
ja rakentamisen vélinen jatkuva jannite syntyykin siitd, ettd suunnittelujdrjestelméa
perustuu lahtokohtaisesti kokonaisvaltaiseen ylhdalta alas -suunnitteluun, jossa yk-
sityiskohtaisemmat suunnitelmat ldhtdkohtaisesti perustuvat yleispiirteisempaan
maankdytén suunnitteluun. Tosiasiallisesti maankayttd ja rakentaminen kuitenkin
perustuu varsin usein hankeldhtoiseen toimintaan jonka ldhtokohdat voidaan mieltda
pdinvastaisiksi. Silloin, kun hankkeella ei ole maankédyton suunnittelussa luotua pe-
rustaa tai se on puutteellinen, keskeinen kysymys on usein se, kuinka kevyilla MRL:n
mukaisilla menettelyilld ja nopeasti jokin hanke on mahdollista toteuttaa. Esimer-
kiksi poikkeamismenettelyn mahdollisuus synnyttda oikeudellisesta ndkdkulmasta
perusteettomia odotuksia hankkeiden toteuttamismenettelyjen nikékulmasta, kun
poikkeamismenettelyyn liittyvid oikeudellisia rajoituksia ei osata ottaa huomioon.

Asemakaava, jolle suunnittelutarvealueen rakentamisen tulisi ldhtokohtaisesti
perustua, synnyttdd kunnille muun ohella merkittavid infrastruktuurin rakenta-
mis- ja kunnossapitovelvollisuuksia. Monissa kunnissa asemakaavojen laadinnassa
kdytantond on, ettd niitd laaditaan vain kunnan omistukseen hankituille alueille.
Maapolitiikan toteuttaminen ei kuitenkaan ole vélttdimattd kovin aktiivista. Ndin
monet sellaiset alueet joilla kunnalla ei ole maanomistusta, jadvat suunnittelutarpeen
olemassaolosta huolimatta vaille yksityiskohtaista maank&dyton suunnittelua. Tama
jarjestelman ja kdaytantojen vdlinen jannite heijastuu my6s maankédyton suunnitteluun
ja aiheuttaa paineita ja voimassa olevan lainsddddnnon antamiin mahdollisuuksiin
suhteutettuna ylimitoitettuja odotuksia erityisesti yleiskaavoituksen suhteen. Usein
esiintyykin tilanteita, joissa yleiskaavalla pyritddn ratkaisemaan alueen maankaytto,
vaikka lain edellyttimd suunnitteluvéline olisi asemakaava. Tamad tulee esiin esi-
merkiksi tilanteina, joissa MRL 44.2 §:n mukaista suunnittelutarpeen poistavaa, niin
kutsuttua kyldyleiskaavaa pyritddn kayttdimaan tilanteissa joissa se ei lain mukaan
ole mahdollista, taikka sitten kdytdntond, jossa laaditaan yleiskaava mutta alueen
rakentaminen tapahtuu kuitenkin suunnittelutarveratkaisuin. Talloin maankaytto tu-
lee tietylld tarkkuudella (toisinaan varsin yksityiskohtaisestikin) suunniteltua, mutta
suunnittelusta ei seuraa kunnille asemakaavan kaltaisia velvoitteita eivitkd kaavaan
perustuvat oikeudet ja velvollisuudet muutoinkaan ole samalla tavalla yksiselitteisia
kuin asemakaava-alueilla. Tallaisilla alueilla syntyy kdytdnnossd niiden toteutuessa
varsin paljon odotuksia, paineita ja ristiriitoja erilaisten asumisen tarvitsemien jér-
jestelyiden osalta. Esimerkiksi lilkennevéylien kunnossapito, valaistus ja kevyen lii-
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kenteen véylien rakentaminen ovat tillaisia kysymyksid. Kun kohtuullisen tehokasta
asuinrakentamista suunnitellaan muutoin kuin yksityiskohtaisella kaavalla, on my6s
lain tavoitteiden ja kaavojen sisdltdvaatimusten toteutuminen kyseenalaista. Esimer-
kiksi edelld mainittuihin liikenteellisiin seikkoihin liittyen MRL 39.1 § edellyttad, ettd
yleiskaavaa laadittaessa on otettava muun ohella huomioon mahdollisuudet liiken-
teen, erityisesti joukkoliikenteen ja kevyen liikenteen, sekd energia-, vesi- ja jatehuol-
lon tarkoituksenmukaiseen jdrjestimiseen ymparistén, luonnonvarojen ja talouden
kannalta kestdvalld tavalla. Toisaalta yleiskaavaa ei vdlineend (eikd toisaalta siten lah-
tokohtaisesti sen sisédltovaatimuksiakaan) ole tarkoitettu MRL:n jérjestelméssa (niin
sanottuja kyldkaavoja lukuun ottamatta) tiiviin asuinrakentamisen yksityiskohtaisim-
maksi suunnitteluvalineeksi, vaikka yleiskaava maankdyton suunnittelun vilineend
onkin hyvin joustava. Yleiskaavalla voidaan suunnitella maanké&yttod yleispiirteiselld
tasolla my06s suunnittelutarvealueella, mutta jarjestelmén ldhtokohtana on suunnitte-
lutarpeen kynnyksen ylittdvan rakentamisen suunnitteleminen asemakaavalla, jonka
alueella myo0s esimerkiksi infrastruktuurin toteuttamis- ja kunnossapitovelvollisuu-
det samoin kuin maanomistajien oikeudet ja velvollisuudet ovat selvésti méaaritellyt.

Esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden julkaisemattomassa ratkaisussa KHO
11.5.2011 t. 1249 (dan. 3-2) oli kyse Mantsilan kunnan Arolan-Jokelanseudun yleis-
kaavasta. Kaavan tavoitteena oli sen selostuksen mukaan ohjata rakentamista ja muuta
maankayttod alueella, jolle ei ollut tarkoitus laatia asemakaavaa. Kaavaselostuksen
mukaan rakentamismahdollisuuksien emdtilatarkasteluun perustuvan mitoituksen
pyrkimyksend on, ettd alueen kyliamaiinen luonne sdilytetdin ja maanomistajien tasa-
puolinen kohtelu toteutuu mahdollisimman hyvin. Mitoitus toimii kaavaselostuksen
mukaan alueen suunnittelutarveratkaisujen ja poikkeamislupien kasittelyn pohjana.
Kaava-aluetta koskevissa yleismdardyksissd oli maaritelty edullisuusvyohykkeittiin
1.1.1958 olemassa olleiden emitilojen rakentamismahdollisuudet tissa laskennassa
kdytettdvien sddntdjen osalta, mutta toisaalta kaavamairdyksessda myds todettiin,
ettd rakentamismahdollisuuksien toteutuva lukumaira voi jaidda enimmaismaarii
pienemmaksi maankaytto- ja rakennuslain 137 tai 136 §:n perusteella tai yleiskaavan
aiheuttaman rajoituksen vuoksi.

Maakuntakaavassa kaava-alue rajautui eteldssa taajamatoimintojen alueen alue-
varaukseen, ja tistd alueesta kaava-alueelle oli osoitettu taajamarakenteen laajenemis-
suunta. Kaava-alue sijaitsi kokonaisuudessaan kunnan rakennusjirjestyksessa osoitetul-
la suunnittelutarvealueella. Kaavaselostuksen mukaan kylén liikenteellinen sijainti on
edullinen, kun otetaan huomioon, ettd moottoritien lahin ramppi ja oikoradan asema
Haarajoella sijaitsevat vain pari kilometria kaava-alueen etelipuolella. Matkaa Helsin-
kiin kertyy noin 40 kilometria ja junalla matka taittuu puolessa tunnissa. Selostuksen
mukaan oikoradan myo6td tydssakaynti- ja asiointimahdollisuudet padkaupunkiseudulle
ja Lahden suuntaan paranivat entisestddn. Pddkaupunkiseudun ldheisyys ja hyvit kul-
kuyhteydet ovat vaikuttaneet siihen, ettd alueelle kohdistuu rakentamispaineita.

Ratkaisussa oli kyse maanomistajien valitusten johdosta lahinni siiti, oliko
edullisuusvyohykejakoon perustuva, kaavamaarayksissa mairitelty ematilakohtainen
rakentamisen maird kohdellut maanomistajia yhdenvertaisesti. Ndin ollen oikeus-
kysymyksend ei varsinaisesti ollut, oliko yleiskaava lain nikékulmasta oikea viline
kuvatunlaisen alueen maankdyton suunnitteluun. MRL:n systematiikka ja tavoitteet
samoin kuin alueen olosuhteet huomioiden voitaisiin nahddkseni olla perustellusti
sitd mieltd, ettd alueen maankidytto olisi tullut ratkaista yksityiskohtaisella kaavalla.
Yleiskaavaan téllaisen alueen maankayton yksinomaisena ohjaajana liittyvit ongelmat
tulivat kuitenkin esiin myos kaavamiardyksissda samoin kuin korkeimman hallinto-
oikeuden ratkaisussa. Vihemmisté6n jadneet hallintoneuvokset olisivat kumonneet
valituksen kohteena olleen edullisuusvyéhykerajauksen, rakentamismahdollisuuksien
madrda koskevan kaavamdirdyksen ja siihen liitetyn luettelon rakennusoikeuksien
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siirroista oikeusvaikutusten episelvyyden vuoksi lainvastaisina. Vahemmisto katsoi,
ettei madrdyksilld voida niiltd osin niiden tarkoituksesta huolimatta sitovasti ohjata
tapauskohtaista rakennuslupamenettelyi ja sitd kautta alueen yhdyskuntarakenteen
kehittamistd. Vahemmisto toi myOs perusteluissaan esiin sen, ettd yleiskaava on lain
mukaan yleispiirteinen maankdytén suunnitelma, jonka pédasiallinen tehtédva on ohjata
alueelle laadittavaa asemakaavoitusta, samoin kuin sen, ettd kaava-alue on kokonai-
suudessaan lain 16 §:sséd tarkoitettua suunnittelutarvealuetta. Vihemmiston voidaan
nain ollen arvioida antaneen merkitysta myos systemaattisille lahtékohdille suhteessa
alueen olosuhteisiin, vaikkakin oikeuskysymys koskikin téssi ratkaisussa lahinna siis
vain maanomistajien yhdenvertaista kohtelua.

Voitaneen arvioida, ettd syyt kédyttd4 yleiskaavaa my0s rakentamispaineisilla alueilla
yksityiskohtaisimpana kaavamuotona liittyvét erityisesti maapolitiikkaan samoin
kuin asemakaavoituksesta kunnille koituviin velvoitteisiin ja kustannuksiin. Kérjis-
tetysti ilman asemakaavaa sallittu tiivis rakentaminen saatetaan ndhda keinona, jolla
kuntaan saadaan “hyvid veronmaksajia” ndenndisesti ilman kunnalle koituvia vilit-
tomid kustannuksia. Téllaisesta toiminnasta voidaan arvioida kuitenkin seuraavan
sekd yhdyskuntarakenteellisia ettd muita ongelmia, kun yleiskaavoitukselle ja lupa-
kdytannoille asetetut tavoitteet ja keinot ovat jannitteisid tai suorastaan ristiriitaisia.

MRL:n kokonaisarvioinnissa onkin syytd pohtia myos sitd, olisiko perusteita ja
mahdollisuuksia laajentaa yleiskaavan kdyttdalaa rakentamisen suorassa ohjaamises-
sa nykyisestd, tai voitaisiinko asemakaavoitusta joltakin osin kehittdd kevyemmaksi.
Kuntien maapolitiikalla lienee tdssd suhteessa kuitenkin suuri merkitys. Maankaytto-
ja rakennuslaki sindnsé siséltdd jo varsin merkittdvén valikoiman maapoliittisia kei-
noja, ongelmat tdssd suhteessa liittynevét ldhinnd siihen, kuinka laajasti ja aktiivisesti
nditd keinoja tosiasiassa kaytetdan.

Edelld sanotusta ja esimerkiksi Oinosen, Vesalan ja Ristimien tuoreesta selvityksestd
kéy ilmi, ettd suunnittelemattomalla tiiviilld rakentamisella joka tapahtuu kaupunki-
seutujen lievealueilla suureksi osaksi suunnittelutarveratkaisuin, on varsin merkit-
tava ja lain tavoitteiden samoin kuin valtakunnallisten alueidenkdyttdtavoitteiden
toteutumisen kannalta merkityksellinen yhdyskuntarakenteellinen kysymys. Vaikka
kyse on yksittdisistd luparatkaisuista, ne tuottavat yhdyskuntarakennetta joka on
MRL:n tavoitteiden ndkokulmasta ongelmallinen. MRL:n jédrjestelmén toimivuu-
den ndkokulmasta ongelmaksi muodostuu se, laaditaanko MRL:n mukaisia kaavoja
silloin kun jarjestelma sitd edellyttdisi. Kyse on siten kokonaisuutena tarkasteltuna
varsin merkittdvastd kysymyksestd, merkittdavaimmasta kuin yksittdisen lupapaatok-
sen sisdllostd (tyyppitapauksessa yksittdisen asuinpientalon rakentaminen) kédy ilmi.

Muutoksenhakua koskevista selvityksistd kdy ilmi, ettd erityisesti kuntien myon-
teisid suunnittelutarveratkaisuja valvovat lahinnd ELY-keskukset (jotka ovat naapu-
reiden ohella merkittdvin valittajaryhma néissa asioissa).'* Haapanalan selvityksen
mukaan ELY-keskusten ohjauksen ja valvonnan on osin arvioitu suuntautuvan liiaksi
yksityiskohtiin kuten esimerkiksi yksittdisiin lupapéatoksiin.'*! Tassd selvityksessa
esitetyn perusteella voidaan pitédéd jarjestelmdn tavoitteiden toteutumisen nakokul-
masta varsin tdrkednd, ettd ndima lupapédtokset tayttavét lain asettamat vaatimukset.
Kuten edelld on todettu, ndiden padatosten oikeudelliseen laatuun liittyy edelleen on-
gelmia. Erityisesti suunnittelutarveratkaisujen mutta osin myos poikkeamispéétosten
merkitys lain systematiikan ja tavoitteiden ndkékulmasta on sellainen, ettd niiden
lainmukaisuutta on pidettdva varsin merkittdvand kysymyksend lain tavoitteiden ja
toimivuuden ndkokulmasta.

140 Ks. esim. Holopainen — Huttunen — Malin — Partinen 2013, s. 33-34.
41 Haapanala 2013, s. 34.
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4.3
Ratkaisumahdollisuuksia

Olisi sindnsd mahdollista esittdd, ettd yksinomaan lain tulkinnan ja soveltamisen
keinoin edelld kuvattuja ongelmia voitaisiin korjata siten, ettei hallinto- ja oikeuskdy-
tannon vélilld olisi liian usein sellaista ristiriitaa kuin tdlld hetkelld ndyttdisi olevan.
Nain voitaisiin esittaa silld perusteella, ettd sekd suunnittelutarveratkaisun ettd poik-
keamispaatoksen edellytykset on ldhtokohtaisesti sdddetty laissa varsin kattavasti,
joskin siis hyvin joustavin ja abstraktein ilmaisuin. Niille abstrakteille sidnnoksille
voidaan ja tulee antaa konkreettisempi sisdlto niita tulkittaessa ja yksittdistapauksiin
sovellettaessa.

Laajemminkin tarkasteltuna voitaisiin vaittdd, ettd laki periaatteessa sisaltda kaikki
tarpeelliset sddnnokset — kuten esimerkiksi sddnnokset siitd, milloin kaavan laatimi-
seen tulisi ryhtyd —jotta jarjestelma voisi toimia. Kdytannossa tilanteen muuttaminen
paremmin maankdyttd- ja rakennuslain tavoitteita toteuttavammaksi samoin kuin
muutoinkin toimivammaksi kuitenkin edellyttinee muutoksia my®os lainsdadantdon.

Suunnittelutarve-ja poikkeamissddnnoksii ei voida tarkastella yksinddn, irrallaan
MRL:n kokonaisuudesta, vaan menettelyilld on hyvin kiinted yhteys maankdyton
suunnittelujarjestelmaan. Ndiden menettelyiden merkitys kokonaisuuden osana on-
kin paljolti riippuvainen siitd, kuinka maankdyton suunnittelujdrjestelmd muutoin
toimii. Mikali esimerkiksi asemakaavoja laadittaisiin aina kun rakentamispaineesta
johtuvaa maank&yton ohjaustarvetta jollakin alueella on, ei suunnittelutarveratkai-
suin tapahtuva suunnittelematon tiiviihko rakentaminen muodostuisi ongelmaksi.
Onkin syytd harkita sekd lainsdddantoon liittyvid ettd muita toimenpiteitd, milld
lakiin liittyvat suunnitteluvelvoitteet toteutuisivat nykyistd paremmin.

Jarjestelmda on tarkasteltava my®ds siltd kannalta, kuinka kynnysta suunnitteluun
ryhtymiselle voitaisiin madaltaa siten, ettd velvoitteista tarvitsisi puhua mahdolli-
siman harvoin. Ensisijainen syy sille, miksi maankédytoén suunnittelu usein laahaa
rakentamispaineiden ja suunnittelutarpeen jéljessa on resurssien niukkuus. Toisaalta
asemakaavojen laadinnasta seuraa kunnille velvoitteita, joista aiheutuvien kustannus-
ten kattamiseksi asemakaava-alueiden rakentamistehokkuuden on oltava riittdvan
korkea. Alhaisemman tehokkuuden asemakaavojen laatimista ei pidetd taloudellisesti
jarkevdnd, ja monesti myds ajatellaan, ettd suunnittelemattomasta rakentamisesta ei
aiheudu kunnille ja yhteiskunnalle kustannuksia tai ettd kustannukset olisivat suh-
teellisen véhaiisia (ja lyhyelld aikavélilld tarkasteltuna tdiméa voi my®s pitdd paikkansa).
Toisaalta monissa kunnissa asemakaavoitetaan vain alueita, jotka on ennen kaa-
voitusta hankittu kunnan omistukseen. Néistd seikoista huolimatta maankaytto- ja
rakennuslaki ldhtee siité, ettd suunnittelutarvealueiden rakentaminen suunnitellaan
(MRL 44.2 §:ssé tarkoitettuja kyldalueita lukuun ottamatta) asemakaavalla.

Nadiden kysymysten ohella olisi myds syyté pohtia, voisiko suunnitteluvelvoittei-
den toteuttamiseen liittyvid oikeudellisiakin mekanismeja joltakin osin tehostaa. Talld
hetkelld kunta (taikka maakunnan liitto) voidaan velvoittaa tdyttdim&aan suunnitte-
luvelvoitteensa MRL 177 §:n mukaisen menettelyn (méérdys suunnitteluvelvoitteen
toteuttamiseksi) kautta. Tata keinoa (jota vastaava menettely siséltyi myds RakL:iin)
on kuitenkin kdytetty erittdin harvoin, useimmiten liittyen kulttuuriympéristdn suo-
jelukysymyksiin. Erds syy menettelyn véhdiselle kdyttamiselle lienee se, ettd sen on
katsottu olevan puuttumista kunnan kaavoitusmonopoliin ja sitd kautta itsehallin-
toon. Menettelyé voitaisiin kuitenkin MRL:n tavoitteiden toteutumisen nakékulmasta
arvioida uudelleen, kun maankdyton suunnittelu on oikeuden ohella my®os velvolli-
suus, silloin kun se lain mukaan on tarpeen.

Joka tapauksessa jdrjestelmédn toimivuuden kannalta olennainen kysymys on,
kuinka maankiyton suunnittelu saataisiin toteutumaan silloin, kun se MRL:n voimassa-
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olevien sdidnndsten mukaan on tarpeen. Paitsi jarjestelman tavoitteiden ja toimivuuden
ndkokulmasta, tdtd voidaan perustella yhtd lailla my9s maanomistajien oikeusturvan
nakokulmasta.

Yksinkertaisin keino pééstd eroon suunnittelutarve- ja poikkeamismenettelyihin
liittyvistd ongelmista olisi tietenkin luopua néistd menettelyistd. Tall6in suunnittelu-
tarvealueilla (samoin kuin ranta-alueilla) voitaisiin rakentaa vain suunnittelutarpeen
poistava kaava laatimalla, ja jos haluttaisiin rakentaa joltakin osin kaavasta poiketen,
se tapahtuisi yksinomaan kaavamuutoksen kautta. Téllainen jérjestely kuitenkin
muodostuisi kdytdnnossd varsin raskaaksi, ja esimerkiksi poikkeamismenettelyn
tarjoama jousto on nykyisessé jarjestelmassd usein tarpeen. Mikali timén tyyppiseen
ratkaisuun paddyttdisiin, olisikin samalla perusteltua tarkastella sitd, minka tyyppi-
nen rakentaminen olisi syytd jattd4 suunnittelutarpeen ulkopuolelle. Samoin pienid
(asema)kaavamuutoksia koskevaa menettelyd olisi epdileméttd tarpeen keventdd
olennaisestikin. Olisi my&s perusteltua sdilyttdd edelleen vahdisen poikkeamisen
mahdollisuus jollainen on nykyisinkin mahdollista my6ntda rakennusluvan yhtey-
dessa.

Menettelyiden voitaisiin toisaalta my&s antaa sdilya olennaisilta osin nykyiselldén,
mutta pyrkid tdsmentdmddn niiden edellytyksid, kuten edelld ja myds Haapanalan
tuoreessa selvityksessd on esitetty. Télld tavoin menettelyiden kayttod pyrittdisiin
ohjaamaan paremmin jarjestelmén tavoitteiden ja menettelyiden systemaattisen pai-
kan mukaiseksi jolloin my6s hallintokdytanto olisi alueellisesti yhdenmukaisempaa.
Nykyinen hallintokdytdntd ndyttdd monin paikoin johtavan suunnittelemattoman
varsin tiiviin rakentamisen jatkuvaan levidmiseen, mika ei ole ympaériston eika talou-
den ndkokulmasta kestdvad eikd MRL:n tavoitteiden mukaista kehitysta.

Toisaalta erityisesti suunnittelutarveratkaisua koskevaa sddntelyd olisi mahdollista
ja perusteltuakin muuttaa merkittivammin jotta sen luonne yksittaistapauksellisena
kaavoitusharkintana kévisi selvemmin ilmi. Vastaavalla tavalla voitaisiin talloin k-
sitelld my®s poikkeamista ranta-alueen suunnittelutarpeesta, joka on suunnittelutar-
veratkaisua vastaavassa asemassa ranta-alueilla.'*? Jo MRL:n sdédtdmisen yhteydessa
omaksuttu ratkaisu oli timén kaltainen, kun taaja-asutuspoikkeuslupa korvattiin
suunnittelutarveratkaisulla ja edellytyssdaannokset muotoiltiin aiemmasta poikkea-
valla tavalla. Kuten edelld on esitetty, MRL:n sdédtdmisen yhteydessd tehdyt muutok-
set voidaan kuitenkin osin ndhdd myds lain tavoitteille vastakkaisina.

On perusteltua pohtia, milld keinoin suunnittelutarveratkaisu- ja poikkeamisme-
nettelyjen kdyttalaa voitaisiin rajata paremmin lain systematiikan ja sen tavoitteiden
mukaiseksi. Esimerkkini tillaisesta rajauksesta voisi olla se, ettd sellaiset toimenpi-
teet, jotka asemakaavamuutoksina eivit olisi vahdisid, eivat olisi mahdollisia toteut-
taa (vdhdistd asemakaavan muuttamismenettelyakin kevyemmadssd) poikkeamisme-
nettelyssd. Voimassa olevan lain niin kutsutun ehdottoman luvanmyéntdmisesteen
kynnysté olisi mahdollista hyédyntdd ndiden menettelyjen kdyttdalaa rajattaessa.
Lain toimivuuden ja tavoitteiden ndkékulmasta tdimén kynnyksen madaltaminen ja
tdsmentdminen olisi perusteltua, jotta suunnittelutarveratkaisu- ja poikkeamismenet-
telyjd ei kaytettdisi silloin, kun kasiteltdva asia on maankaytollisiltd vaikutuksiltaan
sellainen, ettd se tulisi muun ohella vuorovaikutukseen ja vaikutusarviointeihin liit-
tyvistd syistd kasitelld kaavoitusmenettelyssa.

Kaavan laatiminen tai sen muuttaminen on varsin raskasta sekd menettelyllisesti
ettd selvitysten ndkdkulmasta, kun ndmaé vaatimukset suhteutetaan suunnittelutar-
veratkaisu- tai poikkeamismenettelyyn. Ndissd lupa-asioissa sovellettava menettely
on merkittdvasti kevyempi kuin kaavaa laadittaessa ja muutettaessa. Myos lupame-
nettelyissd hallintokdytannossd sdédnnonmukaisesti vaadittavien selvitysten voidaan

42 Vastaavan kaltaista kaavallista harkintaa sisdltyy tietenkin my6s poikkeamispaétoksentekoon silloin,
kun mahdollistetaan rakentaminen joltakin osin kaavasta poiketen.
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sanoa olevan merkittdvésti kevyempid."® Ndiden menettelyjen valistd eroa tulisi
pystyd mahdollisuuksien mukaan pienentiméén, jotta kynnys laatia kaava taikka
muuttaa sitd ei olisi niin korkea tai toiselta puolen kiusaus resurssien niukkuuden
vallitessa ratkaista asia lupamenettelyssa niin suuri. Jo MRL:ia sdddettdessa pyrittiin
esimerkiksi poikkeamistoimivallan jakoa koskevilla ratkaisuilla kannustamaan sii-
hen, ettd poikkeamisen sijaista asia ratkaistaisiin kaavaa muuttamalla.'** Muutosten
tulisi olla sellaisia, ettd niilld todella on kdytdnnon merkitysta.

Yksi tdsmentdmistd edellyttava seikka nayttdisi olevan se, mistd suunnittelutarvealu-
eessa on suunnittelujarjestelmén ndkdkulmasta kyse ja mitd se tarkasti ottaen edellyttad
maankdytdn suunnittelun suhteen. Kuten aiemmin on esitetty, RakL:n jarjestelméssa
tdmad asia oli selvasti ilmaistu lain tasolla, MRL:n jarjestelméssd asia on siind médrin
epaselvé, ettd sitd on jouduttu késittelemddn oikeuskdytanndssé ja asiasta on kirjallisuu-
dessakin esitetty erilaisia ndkemyksid.!*> Lain tasolla olisi toisin sanoen syytd maaritelld,
ettd suunnittelutarvealue on alue, jolle tulisi laatia asemakaava.

Toisaalta my®s yleiskaavan asemaa suunnittelutarpeen poistamisessa voidaan —
poikkeuksena edelld mainitusta ldhtokohdasta — uudelleen arvioida. Télld hetkelld
yleiskaava voi poistaa MRL 16 §n mukaisen suunnittelutarpeen MRL 44.2 §n mu-
kaisilla kyldalueilla tietyin edellytyksin. Asemakaavan ohella suunnittelutarpeen voi
siis poistaa my®0s tietyt vaatimukset tayttdva yleiskaava. Yleiskaavan kdyttdmiseen
suunnittelutarpeen poistavana kaavana myos muualla kuin MRL 44.2 §:n mukaisilla
alueilla kohdistuu selvésti odotuksia ja paineita (johtuen kaiketi siitd, ettei yleiskaa-
vasta synny kunnalle vastaavanlaisia velvoitteita kuin asemakaavan laadinnasta;
toisaalta se voidaan alhaisemman tehokkuuden alueilla ndhdé aivan riittdvéksi suun-
nitteluvilineeksi). Téhédn kuitenkin liittyy muun ohella aiemmin kuvattuja ongelmia
ja kysymyksid, ja yleiskaavan kdyttdalan laajentaminen voi vaikuttaa asemakaavojen
laatimisen vdahenemiseen ainakin alueellisesti. Asia edellyttddkin sen hyotyjen ja
haittojen perusteellista arviointia.

Voitaisiin toisaalta myds pyrkid luomaan jérjestelmé, jossa olisi useamman tasoista
suunnittelutarvetta, ensinnékin sellaista joka edellyttdd aina asemakaavan ja toisaalta
vahdisempdd, joka voitaisiin poistaa my0s tietyt vaatimukset téyttévélld yleiskaaval-
la. Lahtokohtaisesti ei vaikuta kuitenkaan jédrjestelmén toimivuuden ja sddnnosten
yhdenmukaisen soveltamisenkaan ndkokulmasta jarkevéltd lisatd jarjestelmadn uusia
tulkinnanvaraisia kynnyksid, vaan pikemminkin tulisi pyrkid yksinkertaistamaan
jarjestelmdd aina kun se on mahdollista ja perusteltua. Olisi kuitenkin periaattees-
sa mahdollista pyrkid esimerkiksi méarittdmaan jokin tietty rakentamistehokkuus,
joka olisi mahdollista toteuttaa suoraan yleiskaavalla (joka tdssd tapauksessa siis
olisi riittdvd suunnitteluvéline poistamaan suunnittelutarpeen). Tatd tehokkaampi
rakentaminen olisi mahdollista vain asemakaavalla.

43 MRL 9 §n mukaan kaavan tulee perustua riittdviin tutkimuksiin ja selvityksiin. Kaavaa laadittaessa
on tarpeellisessa méérin selvitettdvd suunnitelman ja tarkasteltavien vaihtoehtojen toteuttamisen ympa-
ristévaikutukset, mukaan lukien yhdyskuntataloudelliset, sosiaaliset, kulttuuriset ja muut vaikutukset.
Selvitykset on tehtédva koko siltd alueelta, jolla kaavalla voidaan arvioida olevan olennaisia vaikutuksia.
MRA 1 § tdydentad tatd sddannostd. Sen mukaan MRL 9 §:ssé tarkoitettuja kaavan vaikutuksia selvitetta-
essd otetaan huomioon kaavan tehtdva ja tarkoitus, aikaisemmin tehdyt selvitykset sekd muut selvitys-
ten tarpeellisuuteen vaikuttavat seikat. Selvitysten on annettava riittavat tiedot, jotta voidaan arvioida
suunnitelman toteuttamisen merkittavat valittomat ja vélilliset vaikutukset: 1) ihmisten elinoloihin ja
elinympéristo6n; 2) maa- ja kallioperddn, veteen, ilmaan ja ilmastoon; 3) kasvi- ja eldinlajeihin, luonnon
monimuotoisuuteen ja luonnonvaroihin; 4) alue-ja yhdyskuntarakenteeseen, yhdyskunta-ja energiatalou-
teen sekd liikenteeseen; 5) kaupunkikuvaan, maisemaan, kulttuuriperintdon ja rakennettuun ympéristoon.
Poikkeamismenettelyssa (jota koskevia menettelysaannoksid sovelletaan myos suunnittelutarveratkaisua
tehtdessd) asian selvittamistd koskien sovelletaan hallintolain (434/2003) yleistd asian selvittamista koske-
vaa 31 §:d4, joka sekin sinénsa edellyttdd asian riittdvaa selvittamista ja tarpeellisten tietojen ja selvitysten
hankkimista asian ratkaisemiseksi.

14 Ks. esim. Heinilii 2003, s. 856-857.

145 Ks. Aer 2010, esim. s. 24.
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Jarjestelmédn joka tapauksessa sisdltyy vaistamatta tietty sisddnrakennettu ja pysy-
vd jannite. Se perustuu aiemmin kuvatulla tavalla riittdvan suunnittelun ajatukselle ja
suunnittelutarvealueella tima riittdva suunnittelu toteutetaan jarjestelmén periaattei-
den mukaan ldht6kohtaisesti asemakaavalla. Kuitenkin on olemassa lupamenettely,
jolla rakentaminen on mahdollista jarjestelmédn nédkokulmasta ensisijaisesta suun-
nittelusta huolimatta. Aer kirjoittaa seuraavasti: “Suunnittelutarvealueen kisitetta
ei ole oikeudellisesti liitetty maankdyton suunnittelujédrjestelméén. [...] Suunnitte-
lutarvealueella todettujen toimenpiteiden tarpeesta ei siten seuraa toteutettavissa
olevaa oikeudellista velvoitetta suunnitteluun, asemakaavoitukseen tai erityisiin
toimenpiteisiin yhteisten tarpeiden tyydyttdmiseksi. Suunnittelutarvealuekasitteesta
ei voida téllaisia oikeusseuraamuksia johtaa. Toimenpiteiden tarve ei toisaalta mer-
kitse, ettd alueen rakentaminen olisi kielletty, vaikka erityisid toimenpiteitd ei toteu-
tettaisikaan.” 1*¢ Tamd kuvastaa sitd jannitettd joka lain systematiikan ja kdytdnnon
vilille automaattisesti muodostuu. Suunnittelutarve merkitsee tarvetta maankayton
suunnitteluun (kaavalla joka suunnittelutarpeen poistaa) ja kunnille (maakuntakaa-
vojen osalta maakuntien liitoille) on sdddetty lahtokohtainen velvollisuus suunnitella
maankdyttéd kun tarve on. Kaikki suunnittelutarvealueet eivét kuitenkaan koskaan
tule kaavoitetuksi ainakaan suunnittelutarpeen poistavalla kaavalla.

My6s Ruotsin plan- och bygglagin (2010:900) 4 luvun 2 § sisiltad detaljikaavoitusvel-
vollisuuden tiettyja alueita koskien. Tillaisia alueita ovat muun ohella uudet taaja-
asutusalueet tietyin edellytyksin (en ny sammanhallen bebyggelse, om det beh&vs med
hansyn till omfattningen av bygglovspliktiga byggnadsverk i bebyggelsen). Plan- och
bygglagin 9 luvun 31 §n mukaan rakennusluvan myoéntaminen detaljikaava-alueen
ulkopuolella edellyttid, ettei toiminta edellytd asemakaavaa muun ohella 4 luvun 2
§:n nojalla. Detaljikaavan tarpeen harkinta on siten lihtokohtaisesti mukana aina har-
kittaessa rakennusluvan mydntamistd asemakaava-alueen ulkopuolelle, asemakaavan
tarpeen harkinnan siséltyessa lupaharkintaan. Maankaytto- ja rakennuslaissa voidaan
ajatella olevan hieman samankaltainen mekanismi sikali, ettd (viimeistddn) rakennus-
lupavaiheessa arvioidaan, onko kyse suunnittelutarvealueesta tai muutoin suunnitte-
lutarpeen kynnyksen ylittavasta rakentamisesta. MRL:ssa timéa ei kuitenkaan johda
lahtokohtaisesti kuin siihen, ettd rakentaminen edellyttdd suunnittelutarveratkaisua.
Kaavoituksen kdynnistimiseen liittyvad harkintaa tai paatoksentekoa lupaharkintaan
ei sisdlly. Suunnittelutarvealueen kisitteen yhteys maankdyton suunnitteluun voidaan
siis nimestaan huolimatta nihda vain vililliseksi.

Nykyijarjestelman puitteissa onkin my0s niin, ettd on olemassa suunnittelutarvealu-
eita, joita ei kdytdnnossd tulla kaavoittamaan suunnittelutarpeen poistavilla kaa-
voilla. Erityisesti timén tyyppisilld alueilla voitaisiin pohtia yleiskaavan aseman
kasvattamista rakentamisen suorassa ohjaamisessa. Téltd osin rajankdynti luultavasti
kuitenkin lienee lainsdddannén mahdollisista muutoksista huolimatta jatkuvaa, silld
yleiskaavan kdyttimiseen asemakaavan sijasta on edelld sanotulla tavoin merkittavia
paineita my0s rakentamispaineisten taajamien lievealueilla. Toiveita kevyempien
suunnitteluvilineiden luomiseen on kunnissa laajalti.

146 Aer 2010, s. 24.
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4.4

Yhteenveto selvityksen sisdllosta

Yhdyskuntarakenteen hajautumisen merkitys yhteiskunnallisena ongelmana
on MRL:n voimassa ollessa entisestddn korostunut.

Viimeisten parinkymmenen vuoden aikana tapahtuneen rakentamisen suu-
rimmat ongelmat ovat nimenomaan kasvavien kaupunkiseutujen reuna-alu-
eilla. Sielld syntyy suunnittelematonta taaja-asutusta, jossa kdyttokustannukset
(palvelut, tyossdkdynti, infrastruktuuri) pitemmalld ajanjaksolla ovat suuria
niin asukkaille kuin kunnillekin.

Vaikka suunnittelemattoman rakentamisen ongelmat olivat korostetusti esil-
1a MRL:ia sdddettdessd, ei kysymyksen aiempaa tehokkaampaan ehkdisyyn
16ydetty MRL:ia sdddettdessd kaytannon keinoja. Samalla kun yhdyskunta-
rakenteen hajautuminen nahtiin MRL:ia sdddettdesséd tavoitetasolla hyvin
merkittdviksi ongelmaksi jota nimenomaisesti MRL:n sddtdmiselld pyrittiin
ehkidisemdian, muutettiin suunnittelutarveratkaisua koskevilla sdannoksilla
osin sddntelya pintatasolla pikemminkin pdinvastaiseen suuntaan.
Suunnittelutarveratkaisu- ja poikkeamismenettelyt ovat edelleen sddnnénmu-
kaista hallintotoimintaa.

Selvitysten perusteella suunnittelutarveratkaisuja ja poikkeamismenettelya
kédytetddn liian usein tilanteissa, joissa kaavoitus olisi tarpeen.

Olennainen kysymys on, kuinka lainsdddannon tasolla pystyttéisiin turvaa-
maan suunnittelutarveratkaisu- ja poikkeamismenettelyd koskevien sidnnos-
ten yhteydessa lain systematiikan ldhtokohtana olevan riittivan suunnittelun
toteutuminen.

Pyrkimyksend tulisi olla maankdyton suunnittelun esteiden paikantaminen
ja poistaminen siten, ettd kaavoitus oikealla suunnitteluvilineelld saataisiin
toteutumaan silloin, kun se on tarpeen.

Olennaista on my0s kaavoituksen ja lupamenettelyiden vélisen kuilun kaven-
taminen ja sen kynnyksen tunnistaminen ja tdsmentdminen, jossa rakentami-
nen on mahdollista vain suunnittelutarpeen poistavalla kaavalla (poikkeamis-
menettelyn osalta kaavaa muuttamalla).
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