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LAUSUNTO YMPARISTOMINISTERION EHDOTUKSESTA HALLITUKSEN ESITYS-
LUONNOKSEKSI UUDEKSI KAAVOITUS- JA RAKENTAMISLAIKSI

Ymparistdministerié on pyytanyt mm. Kainuun liiton lausuntoa luonnoksesta halli-
tuksen esitykseksi, joka koskee uutta kaavoitus- ja rakentamislakia. Uudella kaa-
voitus- ja rakentamislailla on tarkoitus korvata voimassa oleva maankaytt6- ja ra-
kennuslaki. Lausuntopyyntd koskee myos samassa yhteydessa esitettyja muutok-
sia eraisiin muihin lakeihin. Lausunto tulee toimittaa lausuntopalveluun tai ympa-
ristdministerién kirjaamoon viimeistaan 7.12.2021.

Esityksen paatavoitteita ovat hallitusohjelman mukaisesti hiilineutraali yhteis-
kunta, luonnon monimuotoisuuden vahvistaminen seka rakentamisen laadun pa-
rantaminen ja digitalisaation edistéminen. Tavoitteena on lisdksi edistaa kaava-
prosessin sujuvuutta, vahvistaa kuntien maapolitiikkaa, parantaa ihmisten osallis-
tumismahdollisuuksia, edistda rakentamisen luvissa ja ilmoituksissa yhden luukun
periaatetta ja sahkoista asiointia seka luoda rakennetun ympaéristdon valtakunnalli-
nen digitaalinen rekisteri ja tietoalusta, joihin maankayttéa ja rakentamista kos-
kevat paatokset ja prosessit tukeutuvat.

Alueidenkaytoén suunnittelujarjestelman merkittdvimmat muutokset koskisivat
maakuntakaavan sisaltéa ja suhdetta muuhun suunnitteluun seka kaupunkiseutu-
suunnitelman laatimispakkoa suurimmille kaupunkiseuduille. Esityksessa ehdote-
taan, ettd maakuntakaavan rooli muuta suunnittelua ohjaavana kaavana olisi ny-
kyista rajatumpi. Esityksen mukaan maakuntakaavassa olisi esitettava kehittami-
sen periaatteet koskien maakunnan aluerakennetta, valtakunnallista ja maakun-
nallista lilkennejarjestelmaa ja -verkkoa sekd maakunnan viherrakennetta. Maa-
kuntakaavassa voitaisiin esittda my6s muita maakunnan kehittamisen kannalta
tarpeellisia asioita, mutta nama teemat eivat saisi oikeusvaikutusta. Kaikkia mai-
nittuja asioita kasiteltdisiin kuitenkin vain siten kuin valtakunnallisten tai maakun-
nallisten tavoitteiden kannalta on tarpeellista. Muutos voimassa olevaan sdante-
lyyn olisi huomattava. Nykyisin maakuntakaava on kokonaisuudessaan ohjeena
muulle suunnittelulle ja viranomaistoiminnalle, erityisesti kunnan kaavoitukselle.

Luonnos hallituksen esitykseksi kaavoitus- ja rakentamislaiksi

Lakiluonnoksen kokonaisuuteen liittyy merkittavia muutoksia mm. maakunnan
liittojen ja kuntien tehtaviin. Tassa lausunnossa Kainuun liitto keskittyy
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maakuntakaavoitukseen esitettyihin muutoksiin. Kuntien osalta esimerkiksi Kun-
taliitto on nostanut kattavasti esiin merkittavia kriittisia huomioita. Kainuun liitto
yhtyy maakuntajohtajien 16.10.21 antamaan julkilausumaan.

Lain valmistelu tulee keskeyttda

“Maakuntajohtajat esittdvét, ettd kaavoitus- ja rakentamislakia koskeva valmis-
telu keskeytetddn kokonaan. Lakiluonnosta ei ole mahdollista viedéd eteenpdin
nykymuotoisena tilanteessa, jossa valmistelu on ajautunut poliittiseen umpisol-
muun. Tarkoituksenmukaisinta on keskeyttad valmistelu kokonaan.

Lausunnoille ldhetetty kaavoitus- ja rakentamislain (ent. maankaytto- ja raken-
nuslaki) luonnos on ongelmallinen. Kyseessd on keskenerdinen lakiluonnos, joka
ei saavuta hallitusohjelmassa sille asetettuja tavoitteita, vaan on osin ndiden
kanssa suorastaan ristiriidassa.

Lakiluonnos ei sujuvoita kaavaprosesseja eikd vdéhennd byrokratiaa, vaan pain-
vastoin liséé sitd. Luonnos lisdd samalla kuntien kustannusrasitusta. Luonnoksen
myétd suunnittelun maaré lisééntyisi, mutta sen vaikuttavuus heikkenisi. Julki-
sen talouden kestédvyysvajeen ndkékulmasta lopputulos olisi haitallinen. Hallin-
non tyén tulee olla mahdollisimman vaikuttavaa ja kustannustehokasta.

Ympéristéministerié pyrkii lakiluonnoksen myétd merkittdvésti heikentdmdéan
kuntien ja kuntayhtymien demokraattiselta pohjalta tapahtuvaa suunnittelua ja
kasvattamaan valtion toimivaltaa alueidenkdytoén valvonnassa. Maakuntajohtajat
eivat hyvéksy taté pyrkimysta.

Lakiluonnoksessa suunnittelujarjestelméaén jéisi aukkoja maakuntakaavan maini-
tun heikentédmispyrkimyksen myétéd. Maakuntakaavalle asetetaan tavoitteita,
joita se ei esitetyssd muodossaan enda pysty tayttdmdéén. Nykydén kaikki maa-
kuntakaavassa on oikeusvaikutteista, kun taas lakiluonnoksessa sitd olisivat vain
harvat teemat, ja nekin rajallisesti.

Osallisuuden kannalta esitetty jarjestelma on monimutkainen. Muutos aiheuttaisi
jatkuvaa tulkinnan vaikeutta, ja on helppoa néhdéa, ettd syntyvaé tilanne tulisi
kuormittamaan eri oikeusasteita. Lakiluonnos heikentéisi kansalaisen uskoa vai-
kutusmahdollisuuksiinsa erilaisissa viranomaismenettelyissa.

Pitkdan jatkuneen valmistelun aikana ei ole selkiytynyt, miksi kaavoitus- ja ra-

kentamislakia ylipdénséa yritettiin uudistaa nyt esitetyssé laajuudessa. Prosessien
keventdminen on tarpeen, mutta tdmdé ei vaadi monelta osin hyvin toimivan, voi-
massa olevan lain kokonaisuudistusta. Ehjééa ei olisi pitényt lédhted korjaamaan.”

Tarkeimmiét muutosehdotukset lakiluonnoksesta, mikali valmis-
telu kdynnistetaan uudelleen

Ainoa vaihtoehto valmistelulle on voimassa olevaan lainsdadéantoén pe-
rustuva maakuntakaavan vaihtoehtoinen malli

Lakiuudistukselle asetetut tavoitteet ovat kannatettavia ja niiden edistdéminen on
perusteltua. Vihrean ja digitaalisen eli niin kutsutun kaksoissiirtyman edellytyk-
siin onkin syyta kiinnittdd huomiota myos lainsaadanndn tasolla. On tarkeaa,
etta lainsdaadantda kehitetaan kohtaamaan paremmin tulevaisuuden haasteet.
Kainuun liiton nakemyksen mukaan uudistukselle asetetut tavoitteet voidaan
saavuttaa nykyistd maankaytté- ja rakennuslakia kehittamalla ehdotetun laajan,
ylikunnallista suunnittelua heikentdvan kokonaisuudistuksen sijaan.
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Mikadli valmistelu kaikesta huolimatta kdynnistyy uudelleen, tulee lahtékohdaksi
ottaa vaihtoehtoinen malli, jossa maakuntakaavan oikeusvaikutuksia ei rajata ja
kaavahierarkia sailyy. Maakuntakaavan tulee kaikilta siina kasitellyilta teemoil-
taan/sisalloiltdan olla johdonmukaisesti ja yksiselitteisesti tulkittava seka yhteis-
mitallinen. Oikeusvaikutusten rajaaminen vaikeuttaisi kaavan tulkintaa ja eri tee-
mojen valisten vaikutusten kokonaisvaltaista ja yhteen sovittavaa arviointia.

Maakunnat ovat erilaisia ja maankaytén ohjaustarpeet poikkeavat toisistaan suu-
resti maan eri alueilla. On tarkeda, ettd myds jatkossa maakuntakaava voidaan
laatia oikeusvaikutteisesti maakunnalliset tarpeet ja ominaispiirteet tunnistaen.
Yhteen sovittavan suunnittelun mahdollisuuksia heikennetaan, mikali vain osa
ratkaisusta saa tuekseen oikeusvaikutuksen. Tama myo6s heikentdisi vaikutusten
arvioinnin ja osallistamisen uskottavuutta, kun vain osa ratkaisusta olisi sitovaa.
Vaihtoehtoisessa mallissa tulee sailya myds viranomaisten edistamisvelvollisuus.

Lakiluonnos ei tue Kainuun ennakoivaa, tehokasta, osallistavaa ja yh-
teensovittavaa alueidenkédyton suunnittelua

Kainuu on pinta-alaltaan 3. suurin Suomen maakunnista yhteensa yli 22 600
km2, josta on vain noin 8 % yleiskaavoitettu. Kainuun alueella merkittavia maa-
kuntakaavoituksella yhteen sovitettavia teemoja ovat uusiutuva energia, erityi-
sesti tuulivoimalat voimajohtoineen, kaivokset voimajohtoineen, vaylineen, poro-
talous, biotalous ja matkailu seka luontoarvot. Kaikki em. mainitut toiminnat
ovat alueidenkaytdn nakoékulmasta yhteensovittamista edellyttavia toimintoja.
Kaikkien naiden teemojen hyva yhteiselo edellyttda yhteensovittamista resurssi-
tehokkaasti, osallistavasti ja demokraattisella paatdksenteolla.

Osallistamisen nakokulmasta oikeusvaikutuksettomien teemojen esittdminen
maakuntakaavassa on erittdin harhaanjohtavaa. Voi kdyda esimerkiksi kulttuu-
riymparistoselvityksen osalta niin, ettd osallinen ei kiinnita siihen juurikaan huo-
miota maakuntakaavan selvityksena ja kaavan sisaltévaatimusten arvioinnin pe-
rustana, mutta kuntakaavoituksen yhteydessa selvityksen merkitys tulkinnoissa
nousee oikeusvaikutteisuuden tasolle. Osallisen kannalta tama on harhaanjohta-
vaa.

Lakiluonnos edellyttaa resursseja valtion viranomaisten valvontatoimivallan laa-
jentamisen ja kuntien selvitysvelvollisuuden laajentumisen johdosta julkiselle
sektorille. Tallad hetkella 4:11& htv:lla laaditaan lakisdateiset maakuntakaavat Kai-
nuun maakunnan alueelle tiiviilld osallistamisella muiden tehtavien ohella. Esi-
merkiksi viimeisimmassa lainvoiman saaneessa Kainuun vaihemaakuntakaavassa
2030 pidettiin yli 90 sidosryhmaneuvottelua nahtavilla olojen lisaksi.

Maakuntakaavan yhteensovittavaa roolia tulisi vahvistaa

Maakuntakaavan yhteen sovittavaa roolia tulee vahvistaa, eika heikentaa. Koko-
naisvaltaisella ja yhteen sovittavalla maakuntakaavoituksella luodaan edellytyk-
set yhteiskunnan ja elinkeinoeldaman ennakoitavalle, pitkajanteiselle kehittami-
selle ottaen huomioon myés ne, jotka eivat saa aantaan kuuluviin. On hyva, etta
kaavajarjestelmassa etsitdan keinoja sujuvoittaa maankaytén suunnittelua. Kaa-
vaprosessin nopeuteen vaikuttavat ennen kaikkea selvitystarpeet ja osallistumi-
nen. Uudistuksessa naitd halutaan lisata, eika vahentaa. Lisaksi selvitystarvetta
kasvatetaan alemmilla kaavoitustasoilla, jolloin selvityksiin liittyvaa resurssitar-
vetta, niin aikaa, osaamista kuin kuluja, kohdentuu yha enenevdassa maarin kun-
tien suunnitteluun. Lakiehdotuksen vaikutusten arvioinnissa todetaankin, etta
muutos todennakoisesti lisda tarvetta inventointien, kartoitusten ja selvitysten
tekemiseen kuntien toimesta kuntakaavoituksen yhteydessa, koska
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nykytilanteessa kunnat hyddyntavat pitkalti maakuntien liittojen toimesta laadit-
tuja aineistoja oman kaavoitustydnsa lahtdaineistona ja perusselvityksina.

Saadoésluonnoksessa arvioidaan, etta maakuntakaavan oikeusvaikutusten rajaa-
minen nopeuttaa erilaisten hankkeiden toteutumista. Kainuun nakokulmasta niin
biotalous, kaivokset kuin tuulivoimaloiden alueetkin tarvitsevat vaylia ja erityi-
sesti 110 kV:n ja suurempia voimajohtolinjoja yli kuntarajojen. Vaylat ja voima-
johtolinjat ovat oikeusvaikutteisia sdaddsluonnoksessa, joten vaikutusten arvi-
ointi on virheellinen monessa mielessa. Kainuusta l6ytyy esimerkkina noin 1,5
vuodessa laadittu Kainuun kaupan vaihemaakuntakaava, jota ei voi moittia hi-
taaksi kaavoittamiseksi ja taajamien ulkopuoliset suuret hankkeet tarvitsevat
edelleen maakuntakaavaa vaylien ja voimajohtolinjojen johdosta, vaikka itse
varsinaista tuulivoimapuistoa eika kaivosta voisi osoittaa oikeusvaikutteisena.
Osallisten kannalta suunnittelujarjestelma nayttaytyisi tdysin epajohdonmukai-
sena.

Lakiluonnoksessa esitetyt maakuntakaavan laadulliset vaatimukset ovat
kohtuuttomat suhteessa niihin liittyviin tyoékaluihin

Luonnoksessa esitetyt maakuntakaavan laadulliset vaatimukset ovat kohtuutto-
mat suhteessa niihin rajallisiin teemoihin, joita maakuntakaavalla olisi jatkossa
mahdollista ohjata. Esimerkiksi maakunnan elinkeinojen ja elinkeinorakenteen
kehittamisen ja uusiutumisen kannalta suotuisia edellytyksia koskevia laadullisia
vaatimuksia ei voida maakuntakaavan rajoitetuilla oikeusvaikutteisilla teemoilla
millaan tavoin varmistaa. Sama koskee vaatimusta siitd, etta maakuntakaavan
tulisi varmistaa luonnonvarojen kestavaa kayttéa ja kiertotaloutta.

Tuulivoimarakentamisen, puolustusvoimien toimintojen, biotalous-, kaivos- ja
muun teollisuustoiminnan vaikutukset ovat paasaantdisesti vahintaan seudullisia.
Niiden edellyttama infra (liikenne, energiansiirto, vesihuolto) tulisi uuden lain
mukaan osoittaa maakuntakaavassa, mutta varsinaisia tuotannollisia alueita ei.
Jatkossa siis maakuntakaavalla ohjattaisiin kriittista infraa, ilman todellista vai-
kutusta tuotannon sijoittumiseen.

Lakiluonnoksen aluerakenteen maiéritelmé on puutteellinen ja kapea

Lakiluonnoksessa aluerakenne on saanut uuden, erittdin kapean maaritelman.
Sen ulkopuolelle on rajattu muun muassa keskusten ulkopuoliset energia-, teolli-
suus-, puolustusvoimien toimintojen ja kaivostuotannon alueet sekd muut tyo-
paikkakeskittymat. Lakiluonnoksen aineistoista ei pitkasta valmistelusta huoli-
matta selvia, mita tallainen aluerakenteen maaritelma tarkoittaisi kdytédnndssa
maakuntakaavoituksessa. On selva puute, etta lakivalmistelussa ei ole muodos-
tettu edes yleispiirteistd esimerkkia siitd, milta uusi maakuntakaava voisi nayt-
taa, ja miten se kaytdanndssa ohjaisi maankayttoa.

Viherrakenne edellyttia laajaa yhteensovittamista muuhun maankayt-
toon oikeusvaikutteisesti

Kainuun liitto pitéaa hyvana, etta ilmastonmuutokseen vaikuttaminen ja sopeutu-
minen on tunnistettu osana lakiluonnosta. Valitettavasti luonnoksessa maakunta-
kaavatasolta on viety kdytannossa kaikki aidot mahdollisuudet vaikuttaa ilmasto-
kestavan aluerakenteen muodostumiseen. Luonnon monimuotoisuuden turvaa-
misessa seka ilmastonmuutoksen hillinndassa on tarpeellista tarkastella laajoja
kokonaisuuksia yksittaisten viheraluemerkintdjen sijaan. Viherrakenteen keski-
ndisen kytkeytyvyyden lisdksi sen suhde muuhun maankdayttéoén ja muun mu-
assa luonnonvarojen hyédyntdamiseen on keskeistd. Tama yhteensovittaminen ei
ole mahdollista rajatulla sektorikohtaisella suunnittelulla. Viherrakenteen
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esittdminen yleispiirteisesti maakuntakaavan mittakaavassa on osoittautunut
seka teknisesti etta poliittisesti vaikeaksi. Nyt viherrakenteen suunnittelun roolia
halutaan vahvistaa ilman mahdollisuutta yhteen sovittavaan suunnitteluun.
Tama tulee johtamaan yha suurempiin ristiriitoihin ja sita kautta mm. oikeuslai-
toksen kuormittumiseen.

Kulttuuriympdristéon arvojen huomioituminen heikkenee

Kainuun liitto esittda huolensa kulttuuriymparistén arvojen huomioimisesta, kun
niita ei enda osoiteta maakuntakaavassa oikeusvaikutteisesti. Maakuntakaava on
ollut keskeinen valine maakunnallisten arvoalueiden tunnistamisessa, osallista-
vassa kasittelyssa seka tunnistettujen alueiden arvojen esille nostamisessa maa-
kuntakaavoituksen avulla.

Lain yhteensovittaminen muuhun lainsddadantéon on vajavaista

Lakiluonnoksen yhteensovittaminen muuhun lainsaadantéén on vajavaista. Laki-
luonnos ei tunnista selvasti yhteytta liikkennejarjestelman suunnittelun kanssa.
Uudistuksen kokonaisvaikutuksia ei ole tunnistettu eikd yhteisvaikutuksia valmis-
telussa olevien luonnonsuojelulain, kaivoslain ja ilmastolain kanssa ole arvioitu.
Lisdksi luonnos kaavoitus- ja rakentamislaiksi on ristiriidassa tuoreen lain aluei-
den kehittamisestd ja Euroopan unionin alue- ja rakennepolitiikan toimeenpa-
nosta kanssa. Taman aluekehityslain mukaan maakunnan liiton tehtavana on
edistaa luonnonvarojen kestavaa kayttdéa ja ilmastonmuutoksen hillintaa ja sii-
hen sopeutumista ja laadukkaan elinympariston tilaa koskevan suunnittelun yh-
teistyota seka vastata suunnittelun yhteensovittamisesta maakunnan muun
suunnittelun kanssa. Nyt télta yhteensovittavalta tydlta esitetdan vietavaksi kes-
keiset tydkalut.

Digitalisaation kehittdmista tulee jatkaa

Kainuun liitto nékee, etta digitaalisten tietosisaltéjen kehittdminen on tarkeaa.
Maakunnat ovat jo oma-aloitteisesti kehittdneet maakuntakaavoituksen yhte-
naista tietomallia, joka osaltaan vastaa esitettyihin tavoitteisiin. Tama on tar-
keaa kehitysta, jota tulee edistéa jatkossa ottaen huomioon toimijoiden valmiu-
det siirtaa aineistot yhtendiseen jarjestelmdan rajapintojen avulla. Tekniset rat-
kaisut, kaavoituksen yhteismitallistaminen tai kaavan esitystavan vakioitu muoto
eivat kuitenkaan saa rajoittaa tai ohjata suunnittelua, vaan naiden tulisi toimia
suunnittelun tyokaluina.

Lakiluonnoksesta ei selvia, sisdltyyké maakuntakaavan tietomallin tietosisaltéon
ainoastaan maakuntakaavan oikeusvaikutteinen sisaltd vai myos oikeusvaikutuk-
seton sisaltd. Jos tietomalliin kuuluu vain oikeusvaikutteinen kaavasisaltd, on
syyta selventda miten ja missa oikeusvaikutukseton osuus esitetaan. Toisaalta,
jos myos oikeusvaikutukseton sisaltd on osa tietomallia, heraa kysymys, kuinka
kayttaja voi yksiselitteisesti erottaa oikeusvaikutteisen ja oikeusvaikutuksetto-
man sisallon toisistaan. Tietomallimuotoisen kaavan luettavuus on avainase-
massa, kun maaritelldan tietomallimuotoisen kaavan esittédmistapaa. Laissa tulisi
nakya edellytys siita, etta kaavan tietosisaltd esitetaan myds kayttajalle ymmar-
rettdvassa muodossa, ei vain koneluettavassa muodossa.

Kuntien ja maakuntien tiedonsaantia ei tule rajoittaa
Viranomaisten tiedonsaantioikeus on kirjattu lakisesitykseen yksisuuntaisesti
eikd huomioi kuntien ja maakuntien liittojen tietotarpeita. Ymparistdministerion

ja elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskusten lisdksi myds kunnilla ja maakun-
tien liitoilla tulee olla oikeus saada maksutta téman lain toteuttamisen,
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ohjaamisen, seurannan ja kehittdmisen kannalta tarpeelliset tiedot. Suunnittelun
laadun turvaaminen ja tietoon perustuva paatoksenteko edellyttavat, etta maa-
kuntien liitoilla ja kunnilla on kaytettdvissaan paras saatavilla oleva tieto yksityi-
syydensuojapykalien tarpeettoman tiukan tulkinnan estamattd. Tama edellyttaa
myds tilastolain tarkistamista.

Viiden (5) vuoden siirtymaaika on riittamaton

Kainuun liitto ei hyvdksy maakuntakaavoihin esitettyd, kohtuuttoman lyhytta vii-
den vuoden siirtymaaikaa, joka johtaa laajojen selvitysten laadintaan samanai-
kaisesti eri puolilla Suomea. Tahan eivat kansalliset suunnitteluresurssit riitd. Mi-
kali lain valmistelua myohemmin kaynnistetaan uudelleen, tulee siirtymdsaan-
ndsten riittdvalla pituudella mahdollistaa maakuntakaavojen hallittu uudistami-
nen. Lisdksi on hyva huomioida, etta lainsdadannoén tulkinta hahmottuu tarkem-
min vasta oikeuskasittelyjen kautta, jolloin lyhyessa aikaikkunassa tapahtuva
koko maata koskeva suunnittelu joutuu etenemé&an ilman ennakkotapauksia lain
soveltamisesta.

Esitetty taannehtivan luonteinen voimassa olevien maakuntakaavojen oikeusvai-
kutteisuuden rajaaminen ei ole edes periaatteellisesti hyvaksyttavaa.

Lopuksi

Oikeustieteen tohtori Aleksi Heiniléd on antanut maakuntajohtajien pyynndsta
lausunnon siitd, kuinka lakiluonnoksessa esitetty maakuntakaavan oikeusvaiku-
tusten karsiminen vaikuttaisi suunnittelujarjestelman kokonaisuuteen ja koko-
naisuudistuksen tavoitteiden ja vaatimusten toteutumiseen. Heinilan (2021) lau-
sunto on taman lausunnon liitteena.

Maakuntahallitus

29.11.2021

Liite: Aleksi Heinilan lausunto 31.1.2021
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LAUSUNTO

Maakuntien liitot ovat pyyténeet allekirjoittanutta arvioimaan maankaytto- ja rakennuslain
(132/1999, MRL) mukaisen ylikunnallisen maankéyton ohjauksen roolia ja tehtdvid lain
suunnittelujdrjestelmin ja sille asetettujen tavoitteiden saavuttamisen ndkokulmasta sekd
arvioimaan kaavoitus- ja rakentamislainsddddnnon kokonaisuudistuksen sddnndsluonnosten
perusteella sitd, kuinka sddnnosluonnokset ylikunnallisen maankédyton suunnittelun osalta
vaikuttaisivat suunnittelujirjestelmédn kokonaisuuteen ja sen ja kokonaisuudistuksen
tavoitteiden ja vaatimusten toteutumiseen. Lausunnossa tarkastellaan erityisesti
kokonaisuudistuksessa kaavailtua ylikunnallisen maankédytén suunnittelun oikeusvaikutusten
karsimista. Esitdn toimeksiannosta kunnioittavasti jiljempané esitetyn.

Kuopiossa 31.1.2021,

Aleksi Heinild
Ympiéristooikeuden yliopistonlehtori, OTT
Itd-Suomen yliopisto
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1. Johdanto ja kysymyksenasettelu

Maankéytto- ja rakennuslain kokonaisuudistus on kdynnissd, ja aikataulullisena tavoitteena on
saada valmiiksi hallituksen esitys uudeksi maankaytto- ja rakennuslaiksi vuoden 2021 loppuun
mennessd. Uudistusprosessissa on maankdyton suunnittelujarjestelman osalta ollut esilld osin
suurempiakin uusia avauksia suunnittelujiarjestelmén suhteen, mutta tdlla hetkelld ndyttiisi
siltd, ettd suunnitteluinstrumenttien osalta jirjestelméd olisi pintapuolisesti tarkasteltuna

sdilymissd paljolti aiemman kaltaisena.!

Taman hetkisissd alueidenkdyton suunnittelua
koskevissa sddanndsluonnoksissa jéarjestelmddn oltaisiin kuitenkin erityisesti suunnitelmien
oikeusvaikutusten osalta tekemdssd muutoksia, jotka tulisivat merkitsemédén huomattavia

muutoksia kokonaisuuden kannalta.

Keskeisen viitekehyksen suunnittelujirjestelmén uudistamiselle muodostavat globaalit,
toisiinsa moninaisin  vuorovaikutussuhtein  kytkoksissd olevat megatrendit. Kuten
koronapandemia on hyvin kouriintuntuvasti osoittanut, eldimme globaalissa, moninaisten

vaikutusyhteyksien maailmassa.’

[Imastonmuutos, biodiversiteetin kdyhtyminen ja
luonnonvarojen niukkuus, joiden taustalla on thmisen toiminta, ovat tekijoitd, jotka parhaan
kéytettidvissd olevan tutkimustiedon mukaan muodostavat keskeiset tulevaisuuden haasteet.
Nama ympdiristbongelmat vaikuttavat myds koronapandemian kaltaisten tapahtumien
taustalla.® Tillaisten “vihelidiisten ongelmien” vilisten kytkésten, moninaisten ja
monimutkaistenkin vuorovaikutussuhteiden, vuoksi niitd kysymyksid ei voida tehokkaasti
késitelld erillisind kysymyksind, vaan vuorovaikutussuhteiden vuoksi niité olisi tarkasteltava
yhdessd. Maankdytdon suunnittelu on maassamme ainoana, kokonaisvaltaisena

ympéristonkdyton suunnittelun oikeusvaikutteisena vilineend keskeisessd asemassa tdssd

tehtavissi.t

!'Ks. uudistuksen alkuvaiheessa esill olleista vaihtoehdoista esim. Ekroos, Ari — Katajamiki, Hannu — Kinnunen,
Helena — Lehtovuori, Panu — Staffans, Aija: Maankédyton ja rakentamisen ohjauksen uudistaminen.
Y mpdéristoministerion raportteja 7/2018, Ymparistoministerio 2018, s. 33-50.

2 Ks. esim. Ekroos ym. 2018, s. 13, jossa todetaan, etti > [tJulevaisuutta luonnehtivat kansainvilisten ja
kansallisten vaikutusyhteyksien lisddntymisestd ja vyyhtiytymisestd seuraavat yllatykset. On osattava reagoida,
tuli mita tuli.”

3 Ks. esim. United Nations Environment Programme and International Livestock Research Institute: Preventing
the Next Pandemic: Zoonotic diseases and how to break the chain of transmission. UNEP & ILRI 2020, esim. s.
15-19, 29-31.

4Ks. esim. Heinild, Aleksi: Maankiytdn suunnittelu ja turvallisuus. Oikeustiede — Jurisprudentia LII, Suomalaisen
lakimiesyhdistyksen vuosikirja 2019, s. 5-102, esim. s. 9-15, 19-21, 24-31 ja passim.. Ndmai eivit suinkaan ole
ainoita, tiiviisti kytkoksissd olevia megatrendejd, vaan muita maankdyton suunnittelun kannalta merkityksellisia
megatrendejd — joiden seurausta ylld mainitut ympéristbongelmat osin paljolti ovat — ovat esimerkiksi
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Sektoroituneeseen ja soveltamisalaltaan (ja samalla my6s nékokulmaltaan)
rajoittuneeseen sédntelyyn perustuvalla ohjauksella on tyypillisesti ongelmia tunnistaa
kytkosten merkitys ja késitelld kokonaisvaikutuksia. Kun vain tietyt kysymykset
madritellddn kuuluvaksi oikeudellisen tarkastelun piiriin tietyssd menettelyssé, sulkee
tdma samalla muut kysymykset ulkopuolelle vaikka ne kokonaisuuden tai keskindisten
kytkdsten kannalta voisivat olla hyvinkin merkityksellisia.’

Téssé tarkastellaan sitd, millaisia ovat maankéytto- ja rakennuslain (132/1999, MRL) mukaisen
ylikunnallisen maankdyton ohjauksen tehtidvét ja merkitys lain suunnittelujirjestelmén ja sille
asetettujen tavoitteiden saavuttamisen ndkokulmasta. Tarkastelussa kiinnitetddn huomiota
jarjestelmidn rakenteeseen ja sen yleiseen kykyyn toteuttaa sille asetettuja tavoitteita,
ylikunnallisen maankdyton ohjauksen tehtdviin ja my0s suunnittelujirjestelméssa
ylikunnallisen ohjauksen osalta jo tapahtuneisiin muutoksiin. Tédhdn viitekehykseen nojaten
arvioidaan kédytettdvissd olevien sddnndsluonnosten perusteella sitd, millaisia vaikutuksia
ylikunnalliseen maankdyton suunnitteluun kaavailluilla muutoksilla olisi
suunnittelujarjestelmian kokonaisuuden ja sille asetettavien vaatimusten ja tavoitteiden
toteutumisen kannalta. N&md vaatimukset ja tavoitteet ovat paikannettavissa sekd

nykyjérjestelmasté ettd kokonaisuudistukselle asetetuista julkilausutuista tavoitteista.

Erityisesti tarkastellaan kaavailtua ylikunnallisen maankdyton suunnittelun oikeusvaikutusten
karsimista, jolla voidaan arvioida olevan suunnittelujdrjestelmédn kokonaisuuden kannalta
useammanlaisia vaikutuksia. Seuraavassa pyritddn siis vastaamaan kysymykseen, mité esitetyt
muutokset merkitsisivat suunnittelujdrjestelmidn kokonaisuuden ja sille asetettavien
tavoitteiden ndkokulmasta. Menetelmd on ensisijaisesti lainopillinen, ja arvioinnin
viitekehyksend on kaavoitus- ja rakentamisoikeuden jdrjestelma ja télle jirjestelmélle ja sen

kokonaisuudistukselle asetettavat vaatimukset ja tavoitteet.’

véestonkasvu, kaupungistuminen, elintason kasvu ja digitalisaatio. Ks. edelld mainitun lisdksi esim. Ekroos ym.
2018, s. 13, 16-17.

> Ks. ongelmista esim. aiemman ympiristénsuojelulainsdidinndn soveltamista koskenut KHO 2005:27. Nykyisen
sdéntelyn onnistuneisuudesta vastaavan kysymyksen osalta ks. Schnider, Valentina: Luonnonarvojen huomioon
ottaminen turvetuotantoalueen sijoittamisessa ympéristonsuojelulain 13 §:n mukaan, Ympéristdjuridiikka 1/2018
s. 7-34, ja Herranen, Noora: Luonnonarvojen huomioon ottaminen turvetuotannon sijoittamisessa,
Ympiéristojuridiikka 1/2018 s. 7-34. Ks. sektoroituneesta sddntelystd yleisemmin myds esim. Heinild, Aleksi:
Lumenvarastoinnin ympéristdoikeudellinen ohjaus, Edilex Publishing Oy 2020, s. 60-61.

6 Lainopilla tarkoitetaan tdssd niin teoreettista kuin tulkintalainoppiakin; ks. kisitteistdi ja niiden
kohtalonyhteydestd esim. Heinild, Aleksi: Oikeus rakentaa. Tutkimus suunnittelutarveratkaisu- ja
poikkeamispéddtoksenteosta maankdytto- ja rakennuslain jarjestelmissd. Suomalainen lakimiesyhdistys 2017, s.
4-10.



2. Maankdytto- ja rakennuslain padtoksentekojirjestelmd ja
ylikunnallinen maankayton suunnittelu

2.1 Maankéyton suunnittelun normi- ja padtoksentekojérjestelma

MRL:n jirjestelma ja sithen sisdltyvd maankdyton suunnittelujarjestelma on monenlaisten, osin
keskenddin kilpailevien yleisten ja yksityisten intressien kylldstimd. Néiden intressien
huomioon ottaminen on pyritty jarjestimdin maankdytto- ja rakennuslain sdinndsten kautta,
mutta joustava aineellinen sddntely jattdd poikkeuksellisen paljon sijaa muun ohella niiden
keskindisten painoarvojen punninnalle yksittdisii kaava- ja muita p#itoksid tehtiessd.’
Maankidyttd- ja rakennuslain sdintely ja sen nojalla tapahtuva paitoksenteko voidaankin
mieltdd jénnitteiseksi kentdksi, jossa vaikuttavat yhtddlta erilaiset yhteiskunnallisesti tirkeind
pidetyt intressit ja tavoitteet (y/eiset edut, jotka eivit ole sidoksissa vain maéréttyjen yksildiden
taikka ryhmien intressiin), maanomistajien ja muiden yksityisten tahojen (ryhmien ja
yksiloiden) intressit ja (perus)oikeudet ja toisaalta kuntien tietynasteinen oikeus padttda
maankiytostiin (niin kutsuttu kaavamonopoli®) ja méiritelld tdssd roolissa lihtokohtaisesti
lain asettamissa puitteissa vapaasti sen, minkélaisia intresseja yksittéisilla kaavoilla kulloinkin

° Timid merkitsee sitd, etti esimerkiksi tietyt kaavojen

pyritddn  edistdmién.
sisdltovaatimuksista ilmi kayvét yleiset edut ovat vain yksi osa MRL:n moninaista
intressikenttdd. Yleisten etujen kanssa kaavapditoksenteossa kilpailevat erilaiset muut,
suuremman taikka pienemmén joukon intressit ja my0s kilpailevat yleiset edut. Kaavojen
siséltévaatimukset (ja muun ohella kaavoituksessa sovellettavat perusoikeusnormit) suojaavat
lisdksi myo0s yksityisid intressejd ja oikeuksia. Silloin kun intressit ovat keskendén jannitteisia
tai ristiriitaisia — ja ne tyypillisesti ovat —jaavit vélilliset, pidemmaén aikavélin enemmaén taikka

vihemmén aineettomilta vaikuttavat kysymykset usein alisteisiksi lyhyen aikavilin

taloudellisille hyddyille.'

7 Niin esim. Kuusiniemi, Kari: Biodiversiteetin suojelu ja oikeusjérjestyksen ristiriidat. Oikeustiede —
Jurisprudentia XXXIV, Suomalaisen lakimiesyhdistyksen vuosikirja 2001, s. 155-306, s. 170.

8 Ks. kaavoitusmonopolista kisitteend Hikkinen 2016, s. 111118, joka toisaalta (mp.) varoittaa timén kisitteen
potentiaalisesta harhaanjohtavuudesta siind suhteessa, ettd se ei esimerkiksi ilmaise kaavoituksen olevan myds
kuntien lakisdéteinen tehtidvad ja MRL:ssa sdddettyjen edellytysten tiyttyessd myds velvollisuus.

9 Ks. yleisisti ja yksityisistd eduista oikeudellisina jisennyskriteereind ja ympiristdd koskevasta paitoksenteosta
yleisemmin Heinila 2017, s. 37-75.

10 Ks. esim. Kuusiniemi 2001, s. 188, joka mainitussa artikkelissaan korostaa my®s sitd, ettd ympéristdtavoitteet
kuten biodiversiteetin suojelu jddvédt usein alakynteen myds suhteessa yksildiden oikeuksia turvaamaan
tarkoitettuihin oikeudellisiin rakenteisiin. Ks. myos esim. Mékinen, Eija: Tarvitaanko kuntien kaavoituksen
viranomaisvalvontaa? Ympéristojuridiikka 3—4/2007, s. 22-48, s. 25. Maankéyton suunnittelua koskevan
paikallisen péatoksenteon osalta esim. Heinild 2017, s. 164-165 ja siind viitattu. My0s Rannila, Paivi:
Relationality of the Law: On the Legal Collisions in the Finnish Planning and Land Use Practices. Journal of
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Erilaisia oikeudellisia rakenteita siis vélttimattd tarvitaan turvaamaan muun ohella erilaisten
yleisten etujen (mutta myds yksildiden oikeuksien) huomioon ottaminen paitoksenteossa.'!
MRL:n jérjestelméssd ndiden intressien huomioon ottaminen on oikeudellisesti jérjestetty
paljolti kaavojen sisiltdvaatimusten kautta.!? Siséltovaatimusten asettamissa puitteissa

kaavoituksesta vastaavat tahot voivat ldhtokohtaisesti vapaasti pdéttda kaavojen siséllosta.

Kunnan kaavamonopolin, lain tavoitteena olevien yleisten etujen ja yksityisten oikeuksien
vililli siis vallitsee keskindisjinnite, jota MRL:n siannoksilld pyritisin hallitsemaan.'® Tdmai
jarjestelmd ei kuitenkaan ole, paljolti edelld kuvatuista piirteistddn johtuen, valttaimattd
erityisen tehokas toteuttamaan yksittiisid yleisid etuja. Muun ohella Kuusiniemi on todennut
kaavoituksella toteutettavan keskenddn osaksi ristiriitaisia kéytto- ja suojelupyrkimyksii,
minkd vuoksi lopulta hyvéksyttdvd kaavaratkaisu saattaa jonkin intressin kannalta olla
epatyydyttdvd. Viljat sisdltovaatimukset sallivat maankéytollisten intressien painottamisen
monilla eri tavoilla. Kuusiniemen mukaan kaavojen laatimissdénndissd ei juurikaan anneta
millekiin intressille selkediid minimisuojatasoa tai nimenomaisesti méiriteltyi tavoitetasoa.!'*
Néin lainsddtdjan yhteiskunnallisesti tdrkednd pitdmien tavoitteiden toteutuminen voi olla

puutteellista.!®

Yleisten etujen toteuttamisen keinoja rajoittavat toisaalta myos yksityisten oikeusjdrjestyksen,
muun ohella MRL:n suojaamat oikeudet, joiden turvaamiseen tdhtddviin oikeudellisiin

rakenteisiin ndhden erilaisten, esimerkiksi ympéristoon liittyvien yleisten etujen toteuttaminen

Planning  Education = and  Research. = Online  publication  ahead of  print  29.6.2018.
(https://doi.org/10.1177/0739456X18785443), passim. on tunnistanut jinnitteen valtakunnan tason lainsdadannon
ja paikallisen, tdhédn lainsddddant6on perustuvan péaatoksenteon valilld.

' Ks. MRL:n tavoitteista laajemmin Heinild 2017, s. 169-180.

12 Ks. esim. HE 101/1998 vp, hallituksen esitys eduskunnalle rakennuslainsiddannén uudistamiseksi, s. 62.
Erilaisia intressejé ja oikeuksia maankdytt6- ja rakennuslain mukaisessa padtoksenteossa turvaavat oikeudelliset
rakenteet eivit siis kuitenkaan rajoitu maankaytto- ja rakennuslain jarjestelmaén, vaan oikeudellisia vaatimuksia
maankdyttd- ja rakennuslain mukaiseen padtdksentekoon kohdistuu myds esimerkiksi perusoikeuksista ja
hallinto-oikeudellisesta sddntelystd késin. Ks. esim. Heinild 2017, esim. s. 11, 83.

13 Ks. Heinild 2017, s. 432.

4 Kuusniemi 2001, s. 187-188; ks. myds Po6lonen, Ismo: Kaivokset kaavoissa — kunnan harkintavalta
yleiskaavoituksessa kaivostoiminnan ohjauksen nikékulmasta. Oikeus 1/2016, s. 70-91. 2016, s. 70.

15 Esim. luonnon monimuotoisuuteen liittyen Kuusiniemi (2001, s. 188) on kirjoittanut: “[m]aankayttd- ja
rakennuslain tavoite, alueiden kdyton suunnittelun yleiset tavoitteet ja kaavojen laatimissddnndt velvoittavat
kaavoittajaa  kiinnittdimaddn asianmukaista huomiota luontoarvoihin ja mahdollistavat luontoarvojen
voimakkaankin painottamisen suhteessa muihin alueidenkiyttotavoitteisiin ja -intresseihin. Mutta kééntden:
monien kovien tavoitteiden joukossa muut kuin selvésti alueellisesti kohdennetut ja huomattavan arvokkaat
luontoarvot saattavat laillisesti jidda heikoille.”



ndyttdytyy usein jinnitteisend.'® Kaavoituksella jirjestetdinkin myds oikeudellisia suhteita.
Kaavoilla muodostuu esimerkiksi rakennusoikeuksia ja mahdollisuuksia sijoittaa erilaisia
toimintoja kaavoissa osoitetuilla tavoin joko suoraan kaavojen nojalla taikka niihin
perustuvien, MRL:n taikka muun lainsddddannoén mukaisten péditosten nojalla. Kaavat — ja
niiden kautta yleiset ja yksityiset edut ja oikeudet — toteutuvat nimenomaan

oikeusvaikutustensa kautta, jotka voivat kohdistua joko viranomaisiin taikka maanomistajiin.

Maankadyttd- ja rakennuslain mukaiset kaavat toteutuvat ensinnikin MRL:n oman,
alueiden ja rakennusten suunnittelua, rakentamista ja kayttdd ohjaavan
padtoksentekojérjestelmian puitteissa (ks. MRL 2 §). Yleispiirteiset kaavat ohjaavat
alemmanasteista kaavoitusta MRL:n jérjestelméin sisélld (ohjausvaikutus), ja
yksityiskohtaisempaa kaavoitusta kohti edettdessd kaavat enenevidssd madrin MRL:n
ohjausjarjestelmén piiriin kuuluvia rakentamis- ja muita toimenpiteitd koskevia
rajoituksia (maanomistajiin kohdistuvat ehdolliset tai ehdottomat
rakentamisrajoitukset). Valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden ja
maakuntakaavojen  osalta  yksityiskohtaisempaan  suunnitteluun  kohdistuva
ohjausvaikutus on niiden keskeinen vaikutusmekanismi.

Edelld kuvattujen, MRL:n jirjestelmédn sisdisten vaikutusten ohella kaavoilla on
kuitenkin oikeusvaikutuksia myds muun lainsddddnnon mukaisessa péaatoksenteossa.
Tama vaikutus voi olla merkittdvikin, joskin se edellyttdd MRL 3 §:n mukaisesti
erityisti  sektorilain sddnnostd. Tyypillisesti kaavojen osalta on sdéddetty
huomioonottamisvelvollisuudesta muun lain mukaisessa paitoksenteossa. Esimerkiksi
ympéristonsuojelulain ~ (527/2014, YSL) 12 §n mukaan luvanvaraista,
ilmoituksenvaraista tai rekisterditdvad toimintaa ei saa sijoittaa asemakaavan vastaisesti
ja alueella, jolla on voimassa maakuntakaava tai oikeusvaikutteinen yleiskaava, on
katsottava, ettei toiminnan sijoittaminen vaikeuta alueen kéyttimistd kaavassa varattuun
tarkoitukseen. Vesilain (587/2011, VL) 3:5:ssa puolestaan sdddetdén, ettd lupa-asiaa
ratkaistaessa on otettava huomioon asemakaava, ja lisdksi on otettava huomioon, mité
maankéyttd- ja rakennuslaissa sdddetddn maakuntakaavan ja  yleiskaavan
oikeusvaikutuksista. Kun MRL:n suunnittelujirjestelméin tehdddn muutoksia, on siten
tunnistettava my0s ndiden muutosten vaikutukset sektorilainsdadantoon.

MRL:n mukaisten kaavojen vaikutuksia viranomaisten péétoksentekoon on liséksi
tavoiteltu my0s niin kutsutun suunnitteluinstrumenttien viranomaisvaikutuksen
valitykselld. Esimerkiksi yleiskaavojen osalta on MRL 42.2 §:ssa sdddetty, ettd
viranomaisten on suunnitellessaan alueiden kéyttod koskevia toimenpiteitd ja
paittdessddn niiden toteuttamisesta katsottava, ettei toimenpiteilli vaikeuteta
yleiskaavan toteutumista. Maakuntakaavan viranomaisvaikutusta koskien MRL 32.2
§:ssa on puolestaan sdddetty, ettd viranomaisten on suunnitellessaan alueiden kayttoa
koskevia toimenpiteitd ja pédéttdessdin niiden toteuttamisesta otettava maakuntakaava
huomioon, pyrittidvé edistimdin kaavan toteuttamista ja katsottava, ettei toimenpiteilld
vaikeuteta kaavan toteuttamista. Valtakunnallisten alueidenkdytttavoitteiden osalta
viranomaisvaikutus kohdistuu pelkdstddn valtion viranomaisiin (MRL 24.1 §)
Viranomaisvaikutus kuitenkin osoittautuu ldhemmaéssi tarkastelussa oikeudelliselta
merkitykseltddn kuitenkin jossain miérin epdméirdiseksi ja heikoksi mekanismiksi

16 Heinild 2019, s. 39 ja siind viitattu. Erityisesti ympiristdoikeudellisessa séfintelyssi ja sen soveltamisessa on
paljolti kyse nididen ndikdkulmien yhteensovittamisesta. Naméa nédkokulmat ovat tasapainotettavissa, vaikka niiden
valilld kdydadnkin tietynlaista kamppailua ja oikeudessa yleisten etujen toteuttamiseen tahtidévit yhteiskunnalliset
tavoitteet saatetaan joskus ndhdéd alisteisina yksildiden oikeuksille ja oikeudelliset rakenteet perinteisesti
painottavat nditd oikeuksia tavoitteiden sijaan; Kuusiniemi 2001, s. 39.
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MRL:n mukaisten maankdyton suunnitelmien huomioon ottamisen edistimisessd muun
lain mukaisessa padtoksenteossa.!’

Samalla kun kaavojen sisdltovaatimukset mahdollistavat lain puitteissakin hyvin monenlaiset
ratkaisut, kaavojen sisdltovaatimusten luonne keskenéén jannitteisind punnintanormeina tekee
yksittdistapauksissa my0s tyypillisesti hyvin vaikeaksi sen arvioimisen, milloin kaava on
laadittu ndiden aineellisten vaatimusten mukaan ja milloin niitd ei ole (esimerkiksi tiettyyn
tarkeddn yhteiskunnallisen tavoitteen toteuttamiseen pyrkivén sisdltovaatimuksen osalta)
noudatettu.'® Kunnan laaja poliittinen harkintavalta, jonka rajat osaltaan miirittelee edelld
kuvatun kaltainen, asettamansa minimivaatimustason osalta enemméin taikka vdhemmaén
epaméadrdinen aineellinen sdédntely, merkitsee samalla sitd, ettd lain tavoitteiden toteutuminen
jad viistimitti kuntien harkintaan.!” Kun titi asetelmaa tarkastellaan esimerkiksi sellaisten
globaalien kysymysten kuin ilmastonmuutoksen ja biodiversiteettikadon ndkdkulmasta, joiden
torjumisessa MRL:n suunnittelujirjestelmi on tarked véline ja joiden ehkdisyyn maamme on
sekd EU:n jdsenend ettd muutoin kansainvélisesti sitoutunut, tilanne nédyttiytyy viistimatta

jossain miirin ongelmallisena.?’

Taustoitukseksi on nostettava esiin vield erds kdytdnnon maankdyton suunnittelun piirre, joka
liittyy jérjestelmédn toimivuuteen ympéristonkdyton ohjauskeinona. TaytdntdOnpanovajetta

liittyy sddntelyn muuntumisessa tosiasiallisiksi toimenpiteiksi ndet myds sitd kautta, ettei ole

17 Ks. viranomaisvaikutuksesta ja MRL:n vaikutuksesta muun lain mukaiseen paétoksentekoon Heinild 2019, s.
45-51.

18 Ks. esim. Jddskeldinen, Lauri — Syrjinen, Olavi — Hurmeranta, Jyrki — Wihd, Susanna: Maankiyttd- ja
rakennuslaki, Rakennustieto 2018, s. 102, jossa todetaan suppeampien ja yleispiirteisempien siséltévaatimusten
lisddvdn kuntatason harkintavaltaa, mutta tekevin harkintavallan kéyton oikeellisuuden arvioinnin
muutoksenhaussa aiempaa vaikeammaksi. Teoksessa Ekroos, Ari — Majamaa, Vesa: Maankéyttd- ja rakennuslaki.
Edita lakitieto 2018, s. 199, todetaan, ettd “’sisdltovaatimusten arviointi eli kaavan lainmukaisuuden arviointi on
oikeudellista harkintaa, vaikka siséltovaatimussddnnokset sindnsi siséltivétkin erittdin joustavia ja jopa osittain
ristiriitaisia velvoitteita.” Nami vaatimukset muotoavat keskeisiltd osin kaavapaitokselle asetettavat oikeudelliset
edellytykset, joiden tdyttyessd kunta voi vapaasti maéritelld (kuitenkin myds muun ohella hallinto-oikeudellisten
oikeusperiaatteiden asettamissa rajoissa), minka sisiltoisen asiaratkaisun tekee; ks. myos Heinild 2017, s. 114,

1 Témén suuntaisesti esim. Jidskeldinen ym. 2018, s. 54-55. Lainsdidintdmuutosten perusteluissa, joissa kuntien
valtaa ja vapautta on lisdtty, on puhuttu kuntien vastuun lisédmisesta; ks. esim. HE 251/2016 vp, hallituksen esitys
eduskunnalle maankéyttd- ja rakennuslain muuttamisesta, s. 23, jossa esitettyjen muutosten tavoitteeksi mainitaan
lisdtd kuntien vastuuta alueidenkdyton suunnittelussa. On kysyttdva, millaista timéd vastuu on luonteeltaan, jos
vastuusta halutaan puhua, silld oikeudellista vastuuta se ei ole. Moraalinen vastuu vallasta ja vapaudesta toki
seuraa. Mahdollisesta jdlkikdteisestd paheksunnasta esimerkiksi joidenkin kymmenien vuosien kuluttua (joka
lienee yksi mahdollinen aikajénne, jolla maankdyton suunnittelun vaikutuksia kokonaisuutena olisi mahdollista
arvioida) tuskin kuitenkaan on hydtyé esimerkiksi ilmastonmuutoksen ja biodiversiteettikadon hillitsemisessé.

20 Ks. maankdyton suunnittelun suhteesta ilmastonmuutokseen ja biodiversiteettikatoon Heinild 2019, s. 60—69.
Kuten edelld on tuotu esiin, ndmé eivét ole seikkoja, jotka tyypillisesti olisivat maankdyton suunnitteluun
ryhtymisen ensisijainen syy ja jotka kaavoituksessa ovat ensisijainen edistettiva intressi. Esim. Kuusiniemi (2001,
s. 190) tuo esiin, kuinka “aktiivinen maankayttd on omiaan kohentamaan kunnan taloudellista asemaa, joten lienee
kaytdnnossd poissuljettua, ettd kuntakaavoituksessa jétettdisiin runsaasti hyddyntdmiskelpoisia alueita
kéyttdmatta vain luonnon monimuotoisuuden sdilyttdmiseksi”.
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itsestddn selvidd, ettd kaavoja, ja nimenomaan kuntakaavoja, vélttimaittd laadittaisiin aina
silloin kun maankiyton ohjaustarve sitd edellyttiisi.?! Esimerkiksi Hollon mukaan kehitykselle
on ollut ominaista ldhes jatkuvasti se, ettd kaavoitus kaavahierarkian kannalta ei ole toteutunut
ajoissa niin, ettd yleispiirteisid kaavoja olisi saatu valmiiksi ohjaamaan yksityiskohtaista
kaavoitusta eikd toisaalta yksityiskohtainenkaan kaavoitus ole tullut ajoissa kattamaan sellaisia
alueita, joihin kohdistuu rakentamis- ja muita kehittdmispaineita. On siis kyse kaavoitustarpeen
ja kaavoituksen toteutumisen epitasapainosta.’? Kaavojen sisdllon médrittelyn lisdksi myos
kaavojen laatimiseen ryhtyminen on tosiasiassa hyvin selvésti kaavoituksesta vastaavan tahon
harkinnassa, vaikka sisdltovaatimusten tapaan myos kaavoituksen kdynnistimisen osalta on
MRL:ssa sdddetty siitd, milloin kaavan laatimiseen tai muuttamiseen tulee ryhtyd. Myds nama
sidnndkset ovat kuitenkin huomattavan joustavia.> Suunnitteluvelvoitteiden toteutumista
voidaan pitdd hyvin keskeisend maankaytto- ja rakennuslain tavoitteiden toteutumisen kannalta
(oli kyse sitten yleisten etujen, yksityisten oikeuksien kuin menettelyllisten
osallistumistavoitteidenkin toteutumisesta), mutta tdstd huolimatta nayttia siltd, ettd kaavoitus
varsin usein on maankiyton ohjaustarpeita jiljessi.?* Suunnitteluvelvollisuuden tiyttimiseksi
maankaytto- ja rakennuslaki siséltdd omat menettelynsd, mutta niiden kéyttd on jdényt hyvin

vihiiseksi.?

2.2 Ylikunnalliset suunnitteluinstrumentit: intressien konkretisointia ja
yhteensovittamista

Edelld kuvatun kaltaisessa sddntely- ja paatoksentekoviitekehyksessé tarvitaankin vdlittivid
rakenteita, mikidli halutaan huolehtia lain tavoitteiden saavuttamisesta. Tallaisia ovat

nykyisessd suunnittelujirjestelméssd keskeisesti valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet ja

21 K. tiytdntdonpanovajeesta Kallio, Pasi: Suotuisa suojelutaso. Oy Edita Ab 2001, s. 89-91.

22 Hollo, Erkki J.: Maankiyttd- ja vesioikeus. Talentum Oyj 2006, s. 143.

2 Ks. esim. Polonen, Ismo — Malin, Kimmo: Yleiskaavoitus metsdalueiden kiytdn ohjauksessa.
Ympdéristopolitiikan ja -oikeuden vuosikirja 2011, s. 121-184. Itd-Suomen yliopiston LYY-instituutti ja
oikeustieteiden laitos 2011, s. 131.

24 Yhtend indikaattorina tdsti voidaan pitdi sitd, ettd niin aiemman rakennuslain (370/1958, RakL) kuin nykyisen
MRL:nkin aikana on rakennettu huomattavassa méadrin kaavoituksen yksittdisen hankkeen osalta korvaavilla
luparatkaisuilla (nykyisin MRL 137 §:n mukaisilla suunnittelutarveratkaisuilla ja MRL 171 §:n mukaisilla
poikkeamispéatoksilld). Kaavojen tarpeen mukaiseen laadintaan ja ajantasaisuuteen liittyvdt ongelmat on
nyttemmin tunnustettu myds lain tasolla, kun MRL 42.4 §:84n sisillytettiin vuonna 2017 séddnndkset yleiskaavan
ohjausvaikutuksen sivuuttamisesta tilanteessa, jossa yleiskaava on ilmeisen vanhentunut. Laki siséltdd ndin
yhtééltd velvoitteen pitdd yleiskaava ajan tasalla, mutta toisaalta myds sddnnokset koskien yleiskaavan ilmeisté
vanhentuneisuutta. Téstd yleiskaavan vanhentuneisuudesta ei mydskédédn seuraa velvoitteita, vaan mahdollisuus
sivuuttaa yleiskaavan ohjausvaikutus téllaisessa tilanteessa.

25 Ks. kaavoituksen tarpeen ilmaisevista suunnitteluvelvoitteista ja niihin liittyvisti kysymyksistd Heinild 2017,
s. 181-186.



maakuntakaavat, joista jdlkimmdiiset muuntavat lainsddddnnon ja valtakunnallisten
alueidenkayttotavoitteiden kielellisid kirjauksia osin jo konkreettisten aluevarausten muotoon.
Maakuntakaavoituksella kuitenkin samalla myds yhteensovitetaan erilaisia maankéyton
suunnittelulle asetettuja vaatimuksia ja eri maankdyttdintressejd (jotka voivat olla
valtakunnallisia, seudullisia tai paikallisia) siten, ettd luodaan puitteet kestdvélle maankaytolle
yksittiistd kuntaa laajemmassa tarkastelussa.?® Niitd ylikunnallisen maankiytén suunnittelun

tehtivia tarkastellaan tdssé jaksossa.

Maankéytté- ja rakennuslain suunnittelujirjestelmdn on kuvattu perustuvan tarkentuvan
suunnittelun periaatteelle. Tarkentuva suunnittelu kiinnittyy paljolti kaavahierarkian
mukaiseen kaavojen ohjausvaikutukseen eli siihen, ettd ylemménasteiset instrumentit ovat
ohjeena” alemmanasteisia kaavoja laadittaessa.?” Kisitteen toinen yhti tirked elementti on se,
ettd maankidyttOsuunnitelmat tismentyviat sitd mukaa kuin edetddin yleispiirteisestd
suunnittelusta yksityiskohtaiseen.?® Ylemminasteiset suunnitelmat muodostavat muun ohella
valtakunnallisista intresseistd johtuvia puitteita alemmanasteisille suunnitelmille, mutta
jattaviat samalla tilaa paikallisempien intressien toteuttamiselle yksityiskohtaisemmissa
suunnitelmissa samoin kuin enemmin tai vihemmén myos sille, minkélaisin ratkaisuin

valtakunnalliset intressit toteutetaan.

MRL 3 luvun mukaisten valtakunnallisten alueidenkiyttotavoitteiden pyrkimyksend onkin
edistdd lain 1 §:n yleisen tavoitteen mukaisesti kestidvin kehityksen periaatteiden toteutumista
alue- ja yhdyskuntarakennetta sekd muuta alueiden kayttod koskevissa paatoksissd. Niiden on
lain esitdiden mukaan niin ikddn turvattava kansainvélisten sopimusten tdytdntéonpano ja
parannettava  mahdollisuuksia ~ vaikuttaa ~ niiden sisdltoon. Valtakunnallisilla
alueidenkayttotavoitteilla turvataan myos valtakunnallisten hankkeiden  ja
alueidenkiyttoratkaisujen tarkoituksenmukainen toteuttaminen.?” Tdmin tehtiviin mukaisesti

tavoitteet voivat MRL 22.2 §:n mukaan koskea asioita, joilla on 1) aluerakenteen, alueiden

26 Ks. esim. HE 101/1998 vp, jossa todetaan, etti maakunnan suunnittelussa valtakunnalliset tavoitteet
tdsmennetddn alueiden kdyton periaatteiksi ja aluevarauksiksi sekd sovitetaan yhteen maakunnallisten ja
paikallisten tavoitteiden kanssa.

27 Ks. esim. Jddskeldinen ym. 2018, s. 323.

28 K. Jadskeldinen ym. 2018, s. 29, 373.

2 HE 101/1998 vp, s. 68. Ks. timdn MRL:n sditimisen mydtd osaksi suunnittelujérjestelméd tulleen
valtakunnallisen tason instrumentin taustoista Hallberg, Pekka — Haapanala, Auvo — Koljonen, Ritva — Ranta,
Hannu — Reinikainen, Jukka: Maankdytto- ja rakennuslaki. Alma Talent Oy 2020, s. 134-137, jonka mukaan
valtakunnallisen tason maankiyton suunnittelu sisdltyi jo 1970- ja 80-lukujen (toteutumattomiin) ehdotuksiin
lainsdadédnnon kokonaisuudistuksiksi.
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kdyton taikka liikenne- tai energiaverkon kannalta kansainvilinen tai laajempi kuin
maakunnallinen merkitys; 2) merkittdva vaikutus kansalliseen kulttuuri- tai luonnonperintoon;
tai 3) valtakunnallisesti merkittdva vaikutus ekologiseen kestdvyyteen, aluerakenteen
taloudellisuuteen tai merkittdvien ympéristohaittojen valttdimiseen. MRL 22.3 §:n mukaisesti
niilld pyritddn konkretisoimaan lain tavoitteita, ja niiden tehtdvdnd on nimenomaan valittda
kansainvilisid, valtakunnallisia ja myo0s yksittdistd maakuntaa laajempia intressejd niin
maakunta- kuin kuntakaavoitukseenkin.>’ Lain tavoitteenasettelun ja tavoitteiden toteutumisen
kannalta niilldi on merkitys nimenomaan favoitesddnnoksid ja sisdltévaatimuksia

konkretisoivan roolinsa kautta.’!

Valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet eivét laajenna
kaavojen sisdltovaatimusten alaa eiviatkd luo wuusia oikeudellisia perusvaatimuksia
kaavoitukselle.’® Niin esimerkiksi yksittiisen kaavan sisillon lainmukaisuutta arvioitaessa

ratkaisun on perustuttava viime kidessi kaavan sisiltdvaatimuksiin.*

MRL 24.2 §:n mukaisesti niin maakunnan suunnittelussa kuin muussakin alueiden kdyton
suunnittelussa on huolehdittava valtakunnallisten alueidenkéyttotavoitteiden huomioon
ottamisesta siten, ettd edistetddn niiden toteuttamista. Poiketen tavanomaisesta tarkentuvan
suunnittelun ajatukselle perustuvasta kaavahierarkiasta, valtakunnalliset
alueidenkayttotavoitteet eivét siis ohjaa yksinomaan maakuntakaavoitusta, vaan vaikuttavat
tilanteesta riippuen kaikkeen maankdyton suunnitteluun. Maakuntakaavoitus on kuitenkin

keskeinen viline valtakunnallisten tavoitteiden toteuttamisessa.>*

Myos valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet ovat kaavojen sisdltdvaatimusten tapaan
kokonaisuus, joka sisdltdd suhteessa toisiinsa jannitteisidkin elementtejd. Yhteistd kaavojen
sisdltovaatimuksille ja valtakunnallisille alueidenkayttotavoitteille on myos se, ettd ne ovat
molemmat sanallisesti ilmaistuja, 1dhtokohtaisesti yleisid ja koko maata koskevia abstrakteja

normeja.>> Maakuntakaavoituksessa nimi abstraktit normit konkretisoidaan tiettyjd alueita

30 Valtakunnallisten alueidenkiytttavoitteiden vaikutus ulottuu kuitenkin  myds poikkeamis- ja

suunnittelutarveratkaisua koskevaan paitoksentekoon, ks. esim. Heinild 2017, s. 309.

31 Ks. esim. Heinild, Aleksi — Wihi, Susanna: Valtakunnalliset alueidenkiyttdtavoitteet korkeimman hallinto-
oikeuden kaavaratkaisuissa. Ympéristoministerion raportteja 27/2013 passim., valtakunnallisista
alueidenkdyttotavoitteista yleisesti s. 6—7.

32 Valtioneuvoston piitds valtakunnallisista alueidenkiyttotavoitteista 14.12.2017, s. 3.

3 Ks. KHO 2012:67.

3 Ks. HE 101/1998 vp, s. 70, Hallberg ym. 2020, s. 148-149.

33 Niin esim. Hovila, Ilari: Valtakunnansuunnittelun kehittiminen suurhankkeiden kaavoitukseen. Oikeus 2016,
92-112, s. 93, jossa kirjoitetaan: “Valtakunnalliset alueidenkiyttotavoitteet — — pyrkivit kuitenkin tuomaan
maankdyton  suunnittelujirjestelméddn  maakuntatasoa  laajemman  perspektiivin.  Ongelmana  on
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koskeviksi  merkinndiksi ja  midrdyksiksi. Kun yleisissi normeissa el ole
ympdéristooikeudelliselle  sddntelylle  tyypilliseen  tapaan  mahdollista  maéaritelld
sisdltovaatimusten — eli erilaisten huomioon otettavien intressien — keskindisti suhdetta, tima
yhteensovittaminen ja mahdollinen tapauskohtainen priorisointi tapahtuu yleispiirteisimmalla

tasolla maakuntakaavoituksen yhteydessi.*¢

Esimerkiksi vuosikirjaratkaisussa KHO 2016:14 oli kyse keskenddn jannitteisten

valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden konkretisointi- ja
yhteensovittamispyrkimyksesti maakuntakaavassa. Kasiteltdvina olleessa
maakuntakaavassa oli osoitettu itd - ldnsi-suuntaisesti perdkkdin yhdeksdn

tuulivoimaloiden aluetta Kymenlaakson rannikkoalueelle. Kaavaselostuksen mukaan
kullekin tuulivoimaloiden alueelle oli arvioitu voitavan sijoittaa 5 - 26 voimalaa.
Kymenlaakson rannikkoalue oli Suomen tarkein arktisten suurikokoisten lintulajien ja
suurikokoisten petolintujen muuttoreittien keskittymaalue.

Asiaan soveltuvien silloisten tavoitteiden kulttuuri- ja  luonnonperintoa,
virkistyskdyttod ja  luonnonvaroja  koskevien erityistavoitteiden = mukaan
alueidenkdytdssd  oli  varmistettava, ettd  valtakunnallisesti = merkittavét
kulttuuriympéristdjen ja luonnonperinnén arvot sdilyvédt. Viranomaisten laatimat
valtakunnalliset inventoinnit otettiin huomioon alueidenkdyton suunnittelun
lahtokohtina. Maakuntakaavoituksessa oli osoitettava valtakunnallisesti merkittavat
kulttuuriymparistot ja maisemat. N4illd alueilla alueidenkéyton oli sovelluttava niiden
historialliseen kehitykseen. Toimivia yhteysverkostoja ja energiahuoltoa koskevien
erityistavoitteiden mukaan taas maakuntakaavoituksessa oli osoitettava tuulivoiman
hyodyntdmiseen parhaiten soveltuvat alueet. Tuulivoimalat oli sijoitettava ensisijaisesti
keskitetysti useamman voimalan yksikéihin.?

KHO totesi, ettdi vaikka maakuntakaavan tarkoitus yleispiirteisend maankdyton
suunnitteluvilineend ei yleensa edellytd, ettd maakuntakaavassa osoitetun maankéyton
sopivuus tulisi yksityiskohtaisesti ratkaista maakuntakaavavaiheessa, puheena olevaa
maakuntakaavaa hyviksyttdessd ja vahvistettaessa oli kuitenkin voitava varmistua siita,
ettd lintujen paddmuuttoreiteille tai véalittdomasti niiden ldheisyyteen osoitettavien
tuulivoimaloiden toteuttamisesta ei aiheudu sellaisia yhteisvaikutuksia, jotka estiisivét
kaavassa ~ Kymenlaakson  rannikkoalueelle  tarkoitetun  tuulivoimaratkaisun
toteuttamisen.

Yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa oli KHO:n mukaan sinénsd 10ydettdvissé
toteuttamistapoja, joilla linnustovaikutuksia voitiin lieventdd. Kun kuitenkin otettiin
huomioon maakuntakaavan tehtdvd tuulivoimarakentamisen kokonaisuuden
ohjaamisessa ja nyt kysymyksessid olevan alueen sijoittuminen osin valtakunnallisesti

alueidenkédyttotavoitteiden korkea abstraktiotaso ja epdmddrdisyys. Ne eivdt sisdlld kartta-aineistoa tai
yksityiskohtaisia sijoittamislinjauksia, minka vuoksi oikeudellisesti sitova ohjausvaikutus jad melko heikoksi.”

Aiemmissa valtakunnallisissa alueidenkédyttotavoitteissa oli myos tiettyjd alueellisesti rajattuja, kuten
yksinomaan Helsingin seutua koskevia tavoitteita. Ks. Helsingin seutua koskeneiden tavoitteiden soveltamisesta
esim. jaljempéna késitelty KHO 2012:67, joka on esimerkki my®és siitd, kuinka tdsmaéllisesti muotoillut normit
ovat omiaan ohjaamaan péadtoksentekoa viljid ilmaisuja tehokkaammin. Ks. normien joustavuudesta esim. Heinild
2017, s. 97, laajemmin s. 97-106.

Valtakunnalliset alueidenkéyttotavoitteet ovat toistaiseksi olleet sanallisia. Hallituksen esityksessd (HE
101/1998 vp, s. 69) on kuitenkin viitattu myds mahdollisuuteen kayttdd tarvittaessa kartallisia tai muita
esitystapoja.

36 Ks. Heinild 2017, s. 37—41.

37 Ennen nykyisid valtakunnallisia alueidenkiyttotavoitteita tavoitteet oli jaettu yleis- ja erityistavoitteisiin.
Yleistavoitteet olivat vain yleispiirteistd kaavoitusta koskevia periaatteellisia linjauksia, erityistavoitteet olivat
velvoittavampia ja niiden osalta kunkin tavoitteen sanamuoto maééritteli viime kddessd sen, mille suunnittelun
tasoille kukin tavoite ulotti vaikutuksensa. Ks. tistd esim. Heinild — W&ha 2013, s. 6.
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merkittdville arktisten lintulajien ja suurikokoisten petolintulajien padmuuttoreiteille tai
niiden vélittdméén laheisyyteen, kaavan toteuttamisen yhteisvaikutusten selvittdmisté ei
ollut voitu jéttdd pelkédstdéin tai suurimmilta osiltaan yksityiskohtaisemmassa
kaavoituksessa tehtdviksi. Maakuntakaavan merkitystd tuulivoimarakentamisen
yhteisvaikutusten hallinnassa korosti myos se, ettd keinot suuruusluokaltaan
maakunnallista kokoluokkaa olevien rannikon suuntaisesti sijoittuvien tuulivoima-
alueiden linnustovaikutusten vihentdmiseksi olivat jatkosuunnittelussa varsin rajalliset
erityisesti niiden alueiden osalta, joilla voimaloita ei alueiden koon tai muodon vuoksi
ollut mahdollista sijoittaa muuttolinjojen suuntaisesti.

Edelld lausuttu huomioon ottaen korkein hallinto-oikeus Kkatsoi, ettd
tuulivoimarakentamisen yhteisvaikutuksia koskevien selvitysten ja vaikutusten
arviointien puuttuessa ei ollut mahdollista arvioida sitd, olivatko valituksen kohteena
olevat tuulivoimaloiden alueiden aluevaraukset asianmukaisesti sovitettavissa yhteen
luonnonarvojen  vaalimiseen liittyvien alueidenkéyttotavoitteiden ja kaavan
sisdltovaatimusten kanssa. Tdmdn wvuoksi ja kun maakuntakaavan tarkoittaman
tuulivoimaratkaisun yhteisvaikutukset eivit voineet tulla yksittdisen tuulivoima-alueen
yksityiskohtaisemmassa suunnittelussa riittavésti arvioiduksi, maakuntakaava ei ollut
perustunut maankdyttd- ja rakennuslain 9 §:n mukaisiin riittdviin selvityksiin ja
vaikutusten arviointiin.

Koska maakuntakaavoituksessa tyypillisesti esitetddn ratkaisuja tarkentuvan
suunnittelun periaatteen mukaisesti yleispiirteiselld tasolla, ovat myos néitéd ratkaisuja
koskevat selvitykset KHO:nkin toteamalla tavalla tyypillisesti yleispiirteisid ja
tarkemmassa maankdyton suunnittelussa tdydentyvid. Kuitenkin tissa tapauksessa KHO
totesi, ettd kaavan yhteydessd tehdyt selvitykset eivdt olleet valtakunnallisten
alueidenkayttointressien yhteensovittamisratkaisun tekemiseksi riittdvia.®

Ratkaisu kuvaa myos tarkentuvan suunnittelun mukaista maakuntakaavan roolia
maakunnallista kokoluokkaa olevien kysymysten ratkaisemisessa: tdllainen maankaytto
ja tdssd tapauksessa myoOs sen yhteisvaikutukset ovat ylikunnallisessa maankayton
suunnittelussa kasiteltdvid kysymyksid. Vastaavanlaisen maankdyton késitteleminen
yksinomaan kuntakohtaisissa maankayton suunnitelmissa tekisi yhteisvaikutusten
hallinnan véhintaénkin vaikeaksi.

Valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden sisdllollisen luonteen ohella niiden joustavuus on
kuitenkin myds tarkentuvaan suunnitteluun liittyvdd ja koskee my0s niiden
huomioonottamisvelvollisuutta muussa maankédyton suunnittelussa. Tdma joustavuus liittyy
maankdyton  suunnittelun, erityisesti maakuntakaavoituksen, eritasoisia intresseji
yhteensovittavaan tehtdvddn. Lain esitdissd on valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden
ohjausvaikutusta koskevan sddnnoksen osalta todettu, etti MRL 24.2 §:n sanamuoto
mahdollistaa valtakunnallisten ja muiden tavoitteiden yhteen sovittamisen kannalta tarvittavan

joustavuuden, mutta edellyttdd huolehdittavan siitd, ettd valtakunnallisten tavoitteiden

38 Vrt. tissd suhteessa myds tuulivoimaa maakuntakaavoituksessa Suomenlahdella kiisitellyt KHO 2020:53, jossa
KHO muun ohella totesi maakuntakaavan olevan maankayton suunnittelujarjestelmén yleispiirteisin kaavataso,
eikd maakuntakaavan tarkoitus yleispiirteisend maankdyton suunnitteluvélineend ldhtokohtaisesti edellytd, ettd
maakuntakaavassa osoitetun maankdyton sopivuus tulisi yksityiskohtaisesti ratkaista maakuntakaavassa.
Tuulivoimarakentamista ohjaavassa maakuntakaavassa on kuitenkin kiinnitettdva huomiota sellaisiin maakunnan
alueelle osoitetuista tuulivoima-alueista aiheutuviin yhteisvaikutuksiin, joiden selvittdmisti tai lieventdmiskeinoja
ei ole mahdollista jattdd yksittdisen tuulivoima-alueen suunnittelussa ratkaistavaksi.
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toteuttamista edistetdsin.>® Valtakunnan tason tavoitteiden konkretisointi ja niiden

yhteensovittaminen muiden tavoitteiden kanssa tapahtuvat siis samanaikaisesti ja rinnakkain.

Vastaavasti MRL 25.4 §:n mukaisesti maakuntakaavan tehtdvani on esittdé alueiden kiyton ja
yhdyskuntarakenteen periaatteet ja osoittaa maakunnan kehittdmisen kannalta tarpeellisia
alueita. Aluevarauksia osoitetaan sdénnoksen mukaan vain siltd osin ja silld tarkkuudella kuin
alueiden kayttod koskevien valtakunnallisten tai maakunnallisten tavoitteiden kannalta taikka
useamman kuin yhden kunnan alueiden kdyton yhteen sovittamiseksi on tarpeen. Sdé&nnoksen
perustelujen mukaan lainkohta korostaa maakuntakaavan keskeistd asemaa valtakunnallisten
tavoitteiden yksiloinnissd ja konkretisoinnissa alueiden kdyton maakunnallisiksi periaatteiksi
ja aluevarauksiksi.*® Siiti kily samalla ilmi, kuinka maakuntakaavoitus tuo valtakunnallisten
tavoitteiden oheen myds maakunnan ja useamman kuin yhden kunnan laajuiset
alueidenkdyttokysymykset. Niiden yhteensovittaminen on maakuntakaavan keskeinen

tehtava. !

Kyse on siis paitsi valtakunnallisten intressien alueellisesta konkretisoinnista ja valittimisesti
kunnalliseen paitoksentekoon, myds samalla eri intressien vélisten jénnitteiden — jotka voivat
olla edelldi kuvatun ratkaisun tapaan valtakunnallisten tavoitteiden vilisid taikka
valtakunnallisten ja paikallisempien tavoitteiden vilisid — hallinnasta siten, ettd alemmille
suunnittelun tasoille kuitenkin jdi tilaa ratkaista niille kuuluvat kysymykset. Ndin myos
maakuntakaava on ohjausvaikutukseltaan joustava. MRL 32.1 §:mn perusteluissa
maakuntakaavan alemmanasteiseen suunnitteluun kohdistuvasta ohjausvaikutuksesta todetaan,
ettd maakuntakaava on ohjeena laadittaessa ja muutettaessa yleiskaavaa ja asemakaavaa seka
ryhdyttdessd muutoin toimenpiteisiin alueiden kdyton jérjestimiseksi, ja sanonta ”on ohjeena”
kuvaa  maakuntakaavan  yleispiirteistd = luonnetta ja  sallii  kaavajirjestelmén
tarkoituksenmukaisen toimivuuden kannalta tarpeellisen joustavuuden. Maakuntakaavan

yleispiirteinen luonne onkin sddnndksen perustelujen mukaan otettava huomioon kaavan

3HE 101/1998 vp, s. 70.

40HE 101/1998 vp, s. 70; Hallberg ym. 2020, s. 141.

41 MRL 25.4 §:n ohella yhteensovittaminen médritellddn keskeiseksi tehtiviksi myds (maakuntakaavoituksen
ohella maakuntasuunnitelmaa ja alueellista kehittimisohjelmaa koskevassa) MRL 25.2 §:ssd, jonka mukaan
maakunnan suunnittelussa otetaan huomioon valtakunnalliset tavoitteet sovittaen ne yhteen alueiden kiyttoon
liittyvien maakunnallisten ja paikallisten tavoitteiden kanssa.
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ohjausvaikutuksia koskevan sidinndksen soveltamisessa.*? Edelleen ohjausvaikutuksesta on

todettu myos esimerkiksi seuraavaa:

Maakuntakaavan oleminen ohjeena kaavaa laadittaessa tai muutettaessa ei merkitse, etti
kaavaa olisi aina vilttdimatontd noudattaa sellaisenaan. Tdma johtuu osaksi jo siitd, ettd
yksityiskohtaisemmat kaavat perustuvat tarkempaan tutkimukseen ja suunnitteluun, joka
voi osoittaa maakuntakaavassa tarkoitetun tuloksen olevan saavutettavissa siitd jossakin
mddrin poikkeavalla kaavaratkaisulla. Lisdksi kunnalle kuuluva kaavallinen
harkintavalta antaa mahdollisuuden pidemmallekin menevédén poikkeamiseen
maakuntakaavaratkaisusta, jos poikkeaminen voidaan pétevisti perustella, eikéd se johda
maakuntakaavan perusteena olevien seudullisten tai valtakunnallisten tavoitteiden
heikentymiseen. Téssd suhteessa on usein tirked merkitys silld, esitetddnko
maakuntakaavasta poikettaessa riittdvian konkreettinen selvitys ndiden tavoitteiden
saavuttamisesta toisella hyviksyttivilla tavalla.*

Olennaista on siten se, ettd esim. valtakunnan tason tavoitteet saavutetaan niitd heikentdmaétta
eikd valttdmattd se, ettd ne saavutetaan tdsmilleen silld tavoin kuin maakuntakaavassa on
osoitettu. On kuitenkin pystyttdvi konkreettisin selvityksin osoittamaan, ettd samassa kaavassa
osoitettavalla vaihtoehtoisella ratkaisulla ndma tavoitteet saavutetaan (vahintdén) yhtd hyvin.
Toki mahdollisten vaihtoehtoisten ratkaisujen méérd riippuu paljolti myds kisiteltdvasta
kysymyksestd; jotkin ratkaisut ovat tiukemmin paikkaan sidottuja kuin toiset.
Maakuntakaavaratkaisusta poikkeamista ei toisaalta ole katsottu mahdolliseksi silloin, kun
kyse on maakuntakaavan keskeisisti periaatteista poikkeamisesta. Niihin keskeisiin
periaatteisiin on katsottu kuuluviksi erityisesti maakuntakaavassa esitetyt valtakunnallisten

alueidenkiyttotavoitteiden konkretisoinnit.**

Kullakin suunnittelujérjestelméin tasolla pyritdén siis kédsittelemddn nimenomaan kyseiselle
tasolle kuuluvia kysymyksia (joiden méérittelyyn tietenkin liittyy enemmaén taikka vihemman
tulkinnanvaraisuutta ja samalla mahdollisia ndkemyseroja) ja jattdméiin muut kysymykset
yksityiskohtaisemmilla tasoilla kisiteltdviksi. Néin jérjestelmén toimivuudelle muodostaa
ongelman my0ds se, mikéli ylikunnalliset ohjausvilineet asettavat liian yksityiskohtaisia
reunaechtoja kuntakaavoitukselle jolloin sille jddvéa tila muodostuu liian ahtaaksi. Tami onkin

ndhty yhdeksi MRL:n mukaisen maakuntakaavoituksen ongelmista siitd huolimatta, etté lakia

42 Ks. Ympéristdministerio: Maakuntakaavan oikeusvaikutukset. Ympéristoministerio 2002, s. 39-40, jossa myds
erotetaan tarkentuvaan suunnitteluun perustuva maakuntakaavan tdsmentyminen kaavan joustavuudesta. Kyse
onkin kahdesta eri asiasta, koska maakuntakaavan puitteissa pysyvé ratkaisu ei edellytd joustamista kaavan
ratkaisuista poikkeamisen mielessd. Sindnsd sekin on rajatapauksissa tulkintakysymys, milloin kaavan puitteissa
pysyviastd ratkaisusta siirrytddn ohjausvaikutuksen joustavuuden rajoissa pysyvddn hyviksyttdvadin
poikkeamiseen kaavasta.

43 Hallberg ym. 2020, s. 228.

# Ympiristdministeric 2002, s. 40.
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sdddettdessd nimenomaisena tavoitteena oli, ettd ettd maakuntakaavoitus keskittyisi vain ja
ainoastaan ylikunnallisiin kysymyksiin ja muuttaa téltd osin suuntaa rakennuslain aikaiseen
seutukaavoituskdytintoon  verrattuna.*®  Oikeudellisesti, kuten edelli on todettu,
maakuntakaavoitus on kuitenkin ldhtokohtaisesti varsin joustava véline. Mahdollinen
maakuntakaavoituksen liiallinen yksityiskohtaisuus ei lienekdin ensisijaisesti sdéntelyd vaan
kaavoituskdytantojd koskeva kysymys. Itse maakuntakaavoituksessa tehtidvien ratkaisujen
ohella ongelmana voi olla myds maakuntakaavojen tulkinta alemmanasteisen kaavoituksen

yhteydessa.

Toisaalta yhta lailla my6s maakuntakaavoituksen liiallinen mahdollistavuus — toisin sanoen sen
asettamien puitteiden liiallinen véljyys — on niin ikd4n todettu ongelmaksi lain tavoitteiden

toteutumisen nikokulmasta. Vuoden 2013 MRL:n toimivuusarvioinnissa todettiin, ettd

[v]aikka maakuntakaavoituksen tulee jattdd kuntakaavoitukselle riittdvésti
litkkkumavaraa paikallisia tarpeita varten, on 3—10 -kertaiseen viesto- ja tyopaikkakasvun
ylimitoitukseen perustuva maakuntakaavoitus yhdyskuntarakenteen eheyttimisté
koskevien tavoitteiden kannalta ongelmallista. MRL:n mukaisesti on mahdollista laatia
ohjausvaikutukseltaan hyvin eritasoisia maakuntakaavoja. Kysymys onkin ennen muuta
siitd, miten olemassa olevien sddnnoksien mahdollisuuksia halutaan tosiasiallisesti
hyodyntdd esimerkiksi kaupunkiseutujen yhdyskuntarakenteen ohjauksessa. Téstd
nikokulmasta oleellisinta on maakunnalliseen poliittiseen pédédtdksentekoon liittyva
ongelmallisuus, joka usein johtaa siithen, ettd kaavat mahdollistavat seudullisesta
niakokulmasta keskenéin ristiriitaistenkin alueidenkédyttoratkaisujen toteuttamisen.*®

Nédma edelld kuvatut ndkemykset maakuntakaavoituksen liiallisesta puuttumisesta kuntien
litkkkumavaraan ja toisaalta liialliseen sallivuuteen suhteessa lain tavoitteisiin kuvaavat hyvin
maakuntakaavoituksen keskeistd tehtdvdd eritasoisten intressien yhteensovittamisessa ja
samalla maakuntakaavoituksen merkitystd osana  suunnittelujdrjestelmii. Lienee
viistimatonta, ettd ylemmanasteisen suunnitelman ohjausvaikutuksesta seuraava suunnittelun
vapausasteiden rajoittaminen ndhdddn tapauskohtaisesti enemmidn taikka vdhemmin
kielteisend asiana silloin, kun sitd tarkastellaan tdmén ohjauksen kohteena olevan tahon
ndkokulmasta. Télle on kuitenkin lainsdddannolle asetetuista yhteiskunnallisista tavoitteista

johtuvat painavat perusteet; vapauden rajoittaminen on toisesta nikdkulmasta yleisten etujen

4 Ks. esim. Ympiristdministerid 2014, s. 24, 217; HE 101/1998 vp, s. 30, 37, 70. Samassa arvioinnissa (s. 17, 24)
tunnistetaan myds eri suunnitteluinstrumenttien tietynlainen heijastusvaikutus toisiinsa ja se, ettd esimerkiksi
yleiskaavoituksen puutteet voivat johtaa siihen, ettd maakuntakaavoihin sisdllytetddn asioita jotka tulisi ratkaista
kuntatasolla.

46 Ympéristdministerié 2014, s. 28. Maakuntakaavat ovat siis perimmiltiin kuntien yhdessi laatimia, maakunnan
kuntien lakisddteisind (laki alueiden kehittimisestd ja rakennerahastotoiminnan hallinnoinnista 7/2014)
kuntayhtymin.
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toteuttamista. Onkin tunnistettava se edelld kuvattu kaavoitus- ja rakentamislainsddddnnon
kannalta merkityksellinen seikka, etteivdt kaavamonopolia kdyttdvien kuntien tavoitteet ole
valttdmattd yksittiistapauksissa yhtenevéiset lainsdddannén yleisiin etuihin liittyvien
tavoitteiden kanssa. Esimerkiksi lain esityot ja edelld viitatun toimivuusarvioinnin havainnot
viittaavat varsin selvidsti siihen, ettd riittdvd ylikunnallisen tason maank&yton suunnittelua

voidaan pitdd suoranaisena edellytyksena sille, ettd lain tavoitteet kyetddn saavuttamaan.

Ylikunnallisen suunnittelun merkitystd lain tavoitteiden saavuttamisessa voidaan tarkastella
esimerkiksi korkeimman hallinto-oikeuden vuosikirjaratkaisun KHO 2012:67 kautta. On tosin

huomattava, ettd ratkaisua tehtdessd olivat voimassa aiemmat, vuonna 2008 tarkistetut

valtakunnalliset alueidenkiyttotavoitteet.*’

Ratkaisussa KHO 2012:67 oli osayleiskaavalla osoitettu noin 19 000 asukkaan asuinalue
Espoon kaupungin Hista - Siikajérvi - Nupuri-alueelle. Osayleiskaavaan oli merkitty
ohjeellisena pédrata, ja kaavaselostuksen mukaan alueen joukkoliikenne pohjautui
Espoon - Vihdin - Lohjan radan seké rantaradan hyodyntdmiseen.

Osayleiskaavan kattama alue oli maakuntakaavassa péddosin valkoista aluetta, ja
alueelle oli osoitettu taajamarakenteen laajenemissuunta nuolimerkinnilla.
Maakuntakaavassa oli nuolimerkinndlld osoitettu alueet, joilla maakuntakaavassa
taajamatoimintojen alueiksi osoitettujen alueiden ulkopuolella on tarvetta kuntarajat
ylittdvin yhdyskuntarakenteen laajenemisen selvittimiseen ja suunnitteluun.
Nuolimerkintddn  liittyvdn  suunnittelumdirdyksen mukaan taajamarakenteen
laajenemisen suunnittelussa oli otettava huomioon yhdyskuntarakenteelliset ja
liikenteelliset edellytykset uusien rakentamisalueiden toteuttamiselle, viher- ja
virkistysyhteyksien jatkuvuus seké alueen luonnon ja maiseman ominaispiirteet. Alueen
eteldosaan oli maakuntakaavassa osoitettu katkoviivamerkinnélld ohjeellinen linjaus
Espoon - Vihdin - Lohjan rataa varten. Maakuntakaavan selostuksessa oli todettu, ettd
Espoon - Vihdin - Lohjan rataan tukeutuvien laajenemissuuntien maankayton
suunnittelussa on tarkeda kytked rakennettavien alueiden kaavoitus ja toteuttaminen seka
litkennejarjestelmén suunnittelu ja uuden ratayhteyden rakentaminen tiiviisti toisiinsa.

Helsingin seudun erityiskysymyksia koskevien valtakunnallisten
alueidenkéyttotavoitteiden mukaan alueidenkdyton  suunnittelussa  merkittdva
rakentaminen tuli sijoittaa joukkoliikenteen, erityisesti raideliikenteen palvelualueelle.
Alueidenkdyton mitoituksella tuli parantaa joukkoliikenteen toimintaedellytyksid ja
hyodyntdmismahdollisuuksia. Alueidenkdytossd tuli ehkéisti olemassa olevasta
yhdyskuntarakenteesta irrallista hajarakentamista. Uusien asuin-, tydpaikka- ja
palvelutoimintojen alueiden kayttdonotto ja jo olevien alueiden huomattava
tdydennysrakentaminen tuli ajoittaa siten, ettd mahdollisuudet joukkoliikenteen
hy6dyntdmiseen varmistetaan.

KHO:n ratkaisun perustelujen mukaan MRL 39.2 §:n sisédltovaatimukset edellyttivit,
ettd yleiskaavaa laadittaessa otetaan huomioon mahdollisuudet joukkoliikenteen
tarkoituksenmukaiseen  jdrjestdmiseen.  Joukkoliikenteen  tarkoituksenmukaista
jarjestamistapaa Histan - Siikajarven - Nupurin alueella arvioitaessa oli tullut ottaa
huomioon kaavan valmisteluaineistoon kuuluvat selvitykset, maakuntakaava ja sen
selostuksesta ilmenevét taajamarakenteen laajenemista koskevat seudulliset tavoitteet,

47 Vuoden 2017 valtakunnallisten alueidenkiyttdtavoitteiden uudistamisen merkitystd tarkastellaan seuraavassa
jaksossa.
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sekd valtakunnallisista alueidenkdyttotavoitteista ilmenevdt Helsingin seudun
erityistavoitteet. Kaikki edelld mainitut huomioon otettavat seikat puolsivat ratkaisua,
jossa alueen joukkoliikenne tukeutuu niin sanotun Lansiradan raideliikenteeseen.

Asiakirjojen perusteella Espoon - Vihdin - Lohjan radan toteutumisen ajankohdasta
ei ollut varmuutta, eikd kaupunginvaltuuston hyviksyméédn osayleiskaavaan ollut
siséllytetty alueiden kdyttdonottoon tai toteuttamiseen liittyvid ajoitusmadrayksia, joilla
olisi voitu varmistaa alueen rakentamisen ja raideyhteyden toteutumisen
samanaikaisuus.

Kun otettiin huomioon erityisesti osayleiskaavalla suunnitellun alueen laajuus ja
sijainti erillddn muusta taajamarakenteesta, kaavaa laadittaessa ei ollut otettu huomioon
joukkoliikenteen tarkoituksenmukaista jarjestimistd. Osayleiskaavan kattaman alueen
suunnittelu tuli toteuttaa maakuntakaavatasolta alkaen siten, ettd joukkoliikenteen
edellytykset turvataan Helsingin seudun erityiskysymyksié koskevien valtakunnallisten
alueidenkiyttotavoitteiden edellyttaimélld tavalla. Mainittua tavoitetta ei voitu jéattaa
toteutettavaksi alueen asemakaavoituksessa, vaan se oli otettava huomioon
osayleiskaavan sisdltovaatimusten tulkinnassa ja siten myds yleiskaavaa laadittaessa.

Ratkaisu kuvaa tarkentuvaa suunnittelua eri tasoisten suunnittelukysymysten kisittelyyn
soveltuvien suunnitteluinstrumenttien osalta ja siitd kdy samoin ilmi, kuinka (tuolloiset)
valtakunnalliset alueidenkéyttotavoitteet ja edelleen maakuntakaava konkretisoivat lain

sisaltovaatimuksia.*®

Sisdltovaatimuksissa edellytettiin ottamaan kaavaa laadittaessa
huomioon muun ohella yhdyskuntarakenteen toimivuus, taloudellisuus ja ekologinen
kestdvyys ja mahdollisuudet liikenteen, erityisesti joukkoliikenteen tarkoituksenmukaiseen
jérjestimiseen ympiristdn, luonnonvarojen ja talouden kannalta kestivilli tavalla.*® Tuolloiset
valtakunnalliset alueidenkéyttotavoitteet konkretisoivat yleiskaavan aiemmin kuvatulla tavoin
hyvin avoimia ja varsin vaikeasti tulkittavia siséltovaatimuksia ja maakuntakaava konkretisoi
edelleen nditd valtakunnallisia ja ylikunnallisia intressejd muuntamalla ne nimenomaisiksi,
paikkaan sidotuiksi kaavamerkinnoiksi ja mériyksiksi.’® Ratkaisu toimii myds esimerkkini
siitd, kuinka kunnan tavoitteet eivit olleet tissd tapauksessa yhtenevit lainsddddannon ja niitd
konkretisoivien seudullisten tavoitteiden kanssa, kun kunta ilmeisesti olisi ollut valmis
toteuttamaan alueen ennen kestivien joukkoliikenneyhteyksien toteuttamista.’! Sininsi reilun

kymmenen tuhannen autoilevan  veronmaksajan  asuinalue irralleen  olevasta

yhdyskuntarakenteesta ilman tosiasiallisia kestdvid joukkoliikenneratkaisuja (kuin

48 Tamai konkretisointi siis tapahtuu siséltdvaatimuksia koskevien siinndsten puitteissa, KHO totesi ratkaisussaan,
ettd yleiskaavan siséllon lainmukaisuutta arvioitaessa ratkaisun on perustuttava viime kddessd maankdytto- ja
rakennuslain 39 §:ssd sdddettyihin yleiskaavan sisédltovaatimuksiin.

4 KHO totesi ratkaisunsa perusteluissa myos, ettéd niiden yleiskaavan sisiltovaatimusten tiyttyminen on
pystyttdvé toteamaan yleiskaavan pohjana olevien selvitysten ja yleiskaavaratkaisun pohjalta, eikd se voi jaada
alemmanasteisella kaavatasolla ratkaistavaksi.

30 Kysymyksessi olevalle alueelle oltiin laatimassa vaihemaakuntakaavaa, mikd voitiin KHO:n mukaan ottaa
asiassa tosiasiaselvityksend huomioon, mutta yleiskaavaratkaisun lainmukaisuus suhteessa maakuntakaavaan oli
arvioitava voimassa olevan maakuntakaavan pohjalta.

3! Ilman valtakunnallisten alueidenkiyttdtavoitteiden ja maakuntakaavan ja sen yhteydessi tehtyjen selvitysten
tukea tdma olisi myds ollut huomattavasti ongelmallisempi kysymys oikeudellisesti ratkaistavaksi.
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mahdollisesti ehki parinkymmenen vuoden péésta suunitelman hyviksymisestd) ei kaupungin
ndkokulmasta vilttdmattd ndyttdydykddn huonona suunnitelmana; seudullisesta ja

valtakunnallisten lainsddddannon tavoitteiden nidkokulmasta se sellainen kuitenkin oli.

Toisaalta tarkentuva suunnittelu ja yleispiirteinen kaavoitus luovat my0s perustan
maanomistajien ja muiden yksityisten tahojen perustelluille odotuksille, joita tulisi suojata.>?
Maakuntakaava toteuttaa osaltaan myos tété tehtdvai, kuten esimerkiksi vuosikirjaratkaisussa
KHO 2016:183, jossa kunta oli osoittamassa yleiskaavassa alueelle maankdyttod, joka ei
korkeimman hallinto-oikeuden mukaan ollut kuitenkaan yhteensovitettavissa alueen

maakuntakaavan mukaisen maankéyton kanssa:

Yleiskaavassa oli osoitettu noin viiden hehtaarin suuruinen energiahuollon alue (EN)
maantien varteen ja olemassa olevan asutuksen l4heisyyteen. Kaavamairidyksen mukaan
EN-alueelle voitiin  sijoittaa  energiatuotantotoimintoja, jotka rekisterdiddén
ympéristonsuojelun tietojarjestelmddn. EN-aluetta koskevan suunnitteluohjeen mukaan
alueen kiyttd oli suunniteltava siten, etteivdt valtioneuvoston paidtdksen mukaiset
melutason ohjearvot ylity viereisilla alueilla. EN-alue rajautui itd-, eteld- ja lansipuolella
kaavassa osoitettuihin suojaviheraluevyohykkeisiin (EV). EN-alueen itépuolelle noin
100 metrin padhan oli yleiskaavassa osoitettu pientalovaltainen asuntoalue (AP). EN-
alueen eteldpuolelle 1&himmillddn noin 100 metrin p4&hin oli yleiskaavassa osoitettu
laajahko asuntoaluereservi (A/res).

Alue sijaitsi maakuntakaavassa osoitetulla taajamatoimintojen alueella (A).
Maakuntakaavan merkinnélld (A) oli osoitettu asumisen ja muiden taajamatoimintojen
alueita. Merkinti sisilsi kaupan, palvelujen ja hallinnon ja tyopaikkatoimintojen alueita
sekd pienehkdjd ymparistohdiriditd aiheuttamattoman teollisuuden alueita.

Yleiskaavan selostuksen mukaan EN-alueelle oli suunniteltu sijoittaa 10 MW:n
lampovoimala sekéd sen polttoaineena kdytettdvan puhtaan puuhakkeen valmistaminen ja
varastointi. Liséksi EN-alueelle oli tarkoitus sijoittaa toiminnan mahdollisesti
laajentuessa my0s toinen haketta polttava 10 MW:n ldmpo6voimala. Korkein hallinto-
oikeus katsoi, ettd EN-alueen lainmukaisuutta oli arvioitava alueelle suunnitellun
toimintakokonaisuuden perusteella.

Kaava-asiakirjojen perusteella EN-alueelle suunnitellun toiminnan
ympéristovaikutukset rinnastuivat ympéristohéiriota aiheuttavaan teollisuustoimintaan.
Yleiskaavan suunnitteluohjeella ei voitu sitovasti ohjata alueen tulevaa suunnittelua eika
sille voitu antaa ratkaisevaa merkitystd arvioitaessa yleiskaavan lainmukaisuutta. EN-
alueen kaavaméiérdysti, jonka mukaan alueella harjoitettava energiatuotantotoiminta oli
rekisterditivd, oli pidettivd oikeusvaikutuksiltaan tulkinnanvaraisena. Kaava-
asiakirjoissa olevien selvitysten perusteella ei voitu paitelld, ettd alueelle suunniteltu
toiminta voitaisiin jirjestdd siten, ettei toiminnasta aiheutuisi ldhialueille melu- ja
polyhaittaa. Maakuntakaava ei ollut EN-alueen osalta ollut riittdvésti ohjeena
yleiskaavaa laadittaessa.

Aiemmin viitattiin siithen, etti kaavoitus ei aina toteudu maankdyton ohjaustarpeen

edellyttamalli tavalla silloin, kun tima tarve ilmenee. Téssd suhteessa on huomionarvoista, etta

32 Ks. Jadskeldinen ym., s. 67, jossa (s. 52) viitataan myos kaavojen laadintaa koskevien joustavien sdinndsten ja
laajan harkintavallan ongelmallisuutta maanomistajien aseman ja oikeusturvan kannalta.
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ohjaustarve ja siten kaavan laatimistarve voi aiheutua tarkentuvan suunnittelun periaatteen
mukaisesti paitsi kunnan suunnitteluun kuuluvista tarpeista, my0s valtakunnallisista
alueidenkiyttotavoitteista ja maakuntakaavasta.> Niin ylikunnalliset maank#yton suunnittelun
instrumentit konkretisoivat myos kaavojen laatimisvelvollisuutta koskevia sddnndksid, jotka
siis ovat MRL:n jérjestelmdn toimivuuden ja sen (sekd siséllollisten ettd menettelyllisten)
tavoitteiden saavuttamisen — samoin kuin my0s esimerkiksi maanomistajien oikeuksien ja
oikeusturvan — kannalta olennaisen tirkeitd sdinnoksid.>* T#min konkretisointitehtivin
tarpeellisuutta korostaa se, ettd maankdyton ohjaustarpeiden mukaisen maankdyton
suunnittelun toteutuminen on ollut jirjestelmédn toiminnan ja sen tavoitteiden saavuttamisen
kannalta keskeinen haaste. Esimerkiksi valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden osalta on
MRL:n toimivuusarvioinnissa todettu, ettd niiden tarkoitus toteutuu vain siind tilanteessa, ettd
muu kaavoitus toimii asianmukaisesti.”> Mikili ylikunnallinen maankiyton suunnittelu on
tavalla tai toisella vaillinaista, se ei myoOskddn kykene konkretisoimaan itsessddn hyvin
tulkinnanvaraisia  kaavoitusvelvollisuuden = maiérittdvid sdidnnoksid  esimerkiksi eri
alueidenkdyttdintressien yhteensovittamistarpeita osoittamalla, sen enempéé kuin esimerkiksi

valtakunnallisia alueidenkéyttotavoitteitakaan.

Ylikunnallisen maankdytén suunnittelun instrumenttien tehtdvédnid on siis yhtdiltd lain
asettamien, erityisesti tdrkeisiin maankdyttoon liittyviin yhteiskunnallisiin tavoitteisiin
liittyvien  vaatimusten  konkretisointi, ja  toisaalta  erilaisten ja  eritasoisten
alueidenkdyttdintressien yhteensovittaminen. Jollei niitd tehtdvid tehdd tai ne tehddén
epatdydellisesti, on epdvarmaa, kuinka lainsdddidnndlle asetetut tavoitteet kokonaisuutena
voivat toteutua. Alueidenkiyttokysymyksid, jotka edellyttdvit ylikunnallista tarkastelua ja
koordinointia on huomattava méédrd. Koordinoinnin puute puolestaan johtaa helposti (ellei
automaattisesti) osaoptimointiin, erityisesti kun maankéytolld on kiinted liityntdnsd myos
kuntien véliseen kilpailuun. On jokseenkin selvid, ettei esimerkiksi vapaamuotoisella
kuntayhteistyolld padstd likimainkaan samaan tulokseen kuin maakuntakaavoituksella;
kuntayhteistyd oikeusvaikutteisessa kaavoituksessa on osoittautunut kaytdnndssd varsin
vaikeaksi (ldhinnd yksittdisida kaupunkiseutuja ja maankdyttdprojekteja lukuunottamatta).

Esimerkiksi voidaan nostaa MRL 46 a §:n mukainen padkaupunkiseudun yleiskaava, jonka

33 Jadskeldinen ym., s. 329.

3 Ks. myds Ympiristoministerio: Arviointi maankiyttd- ja rakennuslain toimivuudesta 2013, Suomen ympiristd
1/2014, s. 217.

55 Ympdristoministerio 2014, s. 217.
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lahtokohtainen laatimisvelvollisuus on sisdltynyt lakiin jo kauan, mutta kaavaa ei ole laadittu.
Edella kuvatuin perustein tarvitaankin selvésti rakenteita, jotka oikeusvaikutteisesti
tarkastelevat maankdyton suunnittelun kannalta merkityksellisid kysymyksid kuntayksikoitad

laajempina kokonaisuuksina.

2.3 Ylikunnallisen maankéyton ohjauksen viimeaikainen kehitys

Huolimatta siité, ettd valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet tulivat suomalaiseen kaavoitus-
ja rakentamisoikeuteen uutena instrumenttina MRL:n sddtdmisen myo6td vuosituhannen
vaihteessa, on kehityksen suunta pidemmaélldkin aikajdnteelld ollut selvd: kuntien rooli
maankayton suunnittelussa on jatkuvasti kasvanut ja valtion rooli vastaavasti vahentynyt. Tata
kehitystd tapahtui jo rakennuslain aikana, ja se on jatkunut myods maankéytto- ja rakennuslain
voimassaollessa. Merkittdvé taitekohta tisséd suhteessa oli kuitenkin MRL:n sddtdminen, joka
merkitsi muun ohella kuntakaavojen vahvistusmenettelystid luopumista.’® Muutokset ovat

merkinneet kuntien kaavamonopolin vahvistumista.®’

Maankdyton suunnittelujirjestelméén on ylikunnallisen maankdyton ohjauksen osalta tehty
viime vuosienkin kuluessa varsin merkittdvid muutoksia. Yksi ndistd oli maakuntakaavojen ja
kuntien yhteisten yleiskaavojen vahvistamismenettelyn poistuminen 1.2.2016 alkaen.’® Timi
on merkinnyt sitd, ettd valtakunnallisten alueidenkiyttotavoitteiden ja maakuntakaavojen
viliseen suhteeseen ei endd sisdlly systemaattista kontrollia valtion viranomaisen

(ympiristdministerid) toimesta.>

Merkittdvimpdnd muutoksena voidaan kuitenkin pitdd
valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden uudistusta. Valtioneuvoston pidétokselld
14.12.2017 uudistetut valtakunnalliset alueidenkéyttotavoitteet ovat aiempaa olennaisesti
suppeammat, abstraktimmat ja avoimemmat. Vaikka niissd sinéinsa kasitellddn paljolti samoja
kysymyksid kuin aiemmin, tavoitteiden médidrd on véhentynyt ja niiden muotoilut ovat

huomattavan abstrakteja. Kun tavoitteiden tehtdvéksi on edelld kuvatulla tavoin mééritelty

konkretisoida lain tavoitteita ja sisdltovaatimuksia ja tukea ja edistdd lain yleisten ja alueiden

6 Ks. HE 101/1998 vp, s. 39.

37 Ks. esim. Hékkédnen, Martti: Rakennusoikeuden séintely. Suomalainen lakimiesyhdistys 2016, s. 114.

58 1.28/2016, ks. HE 114/2015 vp, hallituksen esitys eduskunnalle laiksi maankiyttd- ja rakennuslain
muuttamisesta.

% Esimerkiksi oikeuskédytinnén perusteella titd systemaattista kontrollia on voitu pitdd valtakunnallisten
alueidenkayttotavoitteiden toteutumisen kannalta merkittdvand. Ks. Heinild — W&ha 2013, s. 51.
Vahvistamismenettelyn poistamiselle on sindnsd valtiosddntdisidkin  perusteita, ministerion rooli
muutoksenhakuviranomaisena ei ole ongelmaton. Ks. HE 114/2015 vp, s. 4-5.
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kdyton suunnittelun tavoitteiden saavuttamista, on esitettivd kysymys, tayttdvitko

nykymuotoiset tavoitteet timén tehtivéan.

Esimerkiksi voidaan ottaa luonnonvaroja koskevat valtakunnalliset
alueidenkiyttotavoitteet. Aiemmissa, valtioneuvoston 13.11.2008 hyviksymissé
tavoitteissa luonnonvarojen kiyttod koskevat erityistavoitteet oli muotoiltu seuraavasti:
”Im]aakuntakaavoituksessa on otettava huomioon kayttokelpoiset kiviainesvarat seké
niiden kulutus ja kulutustarve pitkdlld aikavélilli sekd sovitettava yhteen
kiviaineshuolto- ja suojelutarpeet. Kiviainesten ottoon osoitettavien alueiden on
perustuttava arviointiin, jossa selvitetddn alueiden luonto- ja maisema-arvot sekd
toisaalta soveltuvuus vesi- ja kiviaineshuoltoon.

Alueidenkdytdssd on otettava huomioon pohja- ja pintavesien suojelutarve ja
kéyttotarpeet. Pohjavesien pilaantumis- ja muuttamisriskejd aiheuttavat laitokset ja
toiminnot on sijoitettava riittivdn etddlle niistd pohjavesialueista, jotka ovat
vedenhankinnan kannalta térkeitd ja soveltuvat vedenhankintaan.

Maakuntakaavoituksessa on otettava huomioon turvetuotantoon soveltuvat suot ja
sovitettava yhteen tuotanto- ja suojelutarpeet. Turpeenottoalueiksi varataan jo ojitettuja
tai muuten luonnontilaltaan merkittdvisti muuttuneita soita ja kéytostd poistettuja
suopeltoja. Turpeenoton vaikutuksia on tarkasteltava valuma-alueittain ja otettava
huomioon erityisesti suoluonnon monimuotoisuuden sdilyttdmisen ja muiden
ympéristondkokohtien sekd taloudellisuuden asettamat vaatimukset.”

Nykyisissd, 14.12.2017 hyviksytyissd tavoitteissa luonnonvarojen kdytdstd on
edellisid tavoitteita vastaavilta osin todettu ainoastaan: ”[lJuodaan edellytykset bio- ja
kiertotaloudelle seki edistetddn luonnonvarojen kestavad hyodyntdmista.”

Oikeuskdytdnnon perusteella on aiempien tavoitteiden voimassa ollessa arvioitu, ettd mitd
tasmdllisempid tavoitteet ovat, sitd merkittdvimpi on niiden paitoksentekoa ja sen
oikeudellista arviointia ohjaava vaikutus.®® Tihéin nihden on varsin erikoista, ettid voimassa
olevien tavoitteiden selostusosassa korostetaan monin paikoin esimerkiksi sitd, kuinka
uudistetut tavoitteet edistdvdt muun ohella ilmastonmuutoksen aiheuttamiin haasteisiin

61

vastaamista.” Tavoitteiden sisdllon osalta muutosta suhteessa aiempiin tavoitteisiin on

mahdotonta piti tdssikdin suhteessa parannuksena.®?

Aiemman, vuoden 2008 valtakunnallisten alueidenkéyttotavoitteiden tarkistuksen tavoitteena
olikin lisdtd niiden vaikuttavuutta, mihin pyrittiin muun ohella tavoitteiden sanamuotoja
tasmentamalld. Oikeudellisia vaatimuksia on vaikea perustaa hyvin abstrakteihin tavoitteisiin.
Kun otetaan huomioon edelld kuvatun kaltainen MRL:n sdédntely-ymparistd ja erityisesti

nykyisten valtakunnallisten alueidenkéyttGtavoitteiden varsin vidljd luonne, nykyisten

%0 Heinild — Wiha 2013, s. 53.

61 Ks. esim. Valtioneuvoston péitds valtakunnallisista alueidenkiyttotavoitteista 14.12.2017, s. 2, 5, 6, 8.

62 Ajemmissa tavoitteissa oli annettu mm. yhdyskunta- ja palvelurakenteen kannalta merkittivien véhittiiskaupan
suuryksikoiden sijoittumiseen liittyen varsin konkreettiset ja myds kiytdnnosséd erityisesti maakuntakaavojen
vahvistamismenettelyn kautta selvésti suunnitelmien sisdltoon vaikuttavat tavoitteet. Uudistetut tavoitteet eivét
vastaavia tavoitteita endd sisdlld. Ks. véhittdiskauppaa koskevista aiemmista tavoitteista maakuntakaavojen
vahvistamis- ja oikeuskdytdnnossd Heinild — Waha 2013, s. 15-22, 50-53.
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tavoitteiden alemmanasteista kaavapaiatoksentekoa ohjaava vaikutus ja lisdarvo suhteessa
laissa siidettyihin kaavojen siséltovaatimuksiin voidaan arvioida nykyisin varsin vihaiseksi.®
Kun valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden uudistuksesta on kulunut vield suhteellisen
lyhyt aika, ei oikeuskdytdnnon perusteella ole kuitenkaan vield tehtévissd johtopdatoksid

valtakunnallisten alueidenkiyttotavoitteiden viimeisimmain muutoksen vaikutuksista.®*

3. Maankiytto- ja rakennuslain kokonaisuudistus

3.1 Hallitusohjelma ja uudistuksen tavoitteet

Hallitusohjelmassa maankdyton suunnittelujirjestelmin kannalta keskeiseksi tavoitteeksi on
maédritelty hiilineutraalin yhteiskunnan rakentaminen pienentdmalld rakentamisen, maankéay-
ton ja liikenteen hiilijalanjilked ja tukemalla kestdviid yhdyskuntarakennetta.®> Keskeiseksi
keinoksi tdmdn saavuttamiseksi on madritelty MRL:n kokonaisuudistus, josta

hallitusohjelmaan on kirjattu seuraavaa:

[u]udistuksen pditavoitteita ovat hiilineutraali yhteiskunta, luonnon monimuotoisuuden
vahvistaminen sekd rakentamisen laadun parantaminen ja digitalisaation edistdminen.
Liséksi on otettava huomioon yhdyskuntarakenteen sosiaalinen ja taloudellinen
kestdvyys. Kuntien kaavamonopoli ja kaavahierarkia séilytetddn, kaavaprosessin
sujuvuutta edistetdén ja kuntien maapolitiikkaa vahvistetaan. Kaavoitus perustuu
kattaviin ~ vaikutusarvioihin. Alueiden k&yton laillisuuden valvonta siilyy
viranomaistoimintana vahintdén nykytasolla.

Ilmastonmuutoksen torjunta otetaan huomioon niin kaavoituksessa, rakentamisessa
kuin rakennuskannan  yllépidossa. Yhdyskuntarakenteen  tulee tukea
ilmastonmuutokseen sopeutumista seké suosia kdvelyd, pyordilya ja joukkoliikennettd
erityisesti kaupunkiseuduilla. Vaalitaan kulttuuriympéristdja ja vahvistetaan luonnon
monimuotoisuutta myos kaupunkiymparistossa. Parannetaan ihmisten
osallistumismahdollisuuksia. Luodaan rakennetun ympériston valtakunnallinen
digitaalinen rekisteri ja tietoalusta, joihin maankidyttdd ja rakentamista koskevat

6 Esim. Hovilan (2016, s. 93) luonnehdinta valtakunnallisten alueidenkéyttotavoitteiden korkeasta
abstraktiotasosta ja epamaérdisyydestd ja tdhdn liittyvédstd ohjausvaikutuksen heikkoudesta koski jo aiempia,
selvisti nykyisid tdsmallisempid tavoitteita.

% Tlmeisesti ainoa julkaistu korkeimman hallinto-oikeuden nykyisiin valtakunnallisiin alueidenkiyttdtavoitteisiin
enemmalti liittyvé ratkaisu on ensisijaisesti suunnittelutarpeen olemassaoloa sédéntelyn 1.5.2017 voimaantulleiden
muutosten nojalla koskeva ratkaisu KHO 2021:15. Asiassa hallinto-oikeus nojasi nykyisiin valtakunnallisiin
alueidenkdyttotavoitteisiin todetessaan, ettei myonteiselle suunnittelutarveratkaisulle ollut edellytyksid. Korkein
hallinto-oikeus péddtyi samaan lopputulokseen, viittaamatta kuitenkaan lainkaan valtakunnallisiin
alueidenkayttotavoitteisiin.

65 Valtioneuvosto: Pddministeri Sanna Marinin hallituksen ohjelma 10.12.2019. Osallistava ja osaava Suomi —
sosiaalisesti, taloudellisesti ja ekologisesti kestdava yhteiskunta. Valtioneuvosto 2019
(http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-287-808-3), s. 48.
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padtokset ja prosessit tukeutuvat. Edistetddn kunnissa rakentamisen luvissa ja
ilmoituksissa yhden luukun periaatetta ja siahkdistd asiointia.%

Keskeisimpédnd siséllollisend tavoitteena uudistukselle voidaan siten pitdd hiilineutraaliin
yhteiskuntaan pyrkimisté ja ilmastonmuutokseen vastaamista yhdyskuntarakenteen sosiaalinen
ja taloudellinen kestdvyys huomioiden. Ilmastonmuutoksen hillinndn kannalta keskeisin
kysymys on yhdyskuntarakenteen kestdvyys, johon liittyy litkkumistarpeen vdhentdminen
muun ohella eri toimintojen saavutettavuutta parantamalla ja kestdvien litkennemuotojen
osuuden kasvattaminen. Ehed yhdyskuntarakenne luo tille edellytykset, ja kauaskantoisimmat
ratkaisut tehdddn sijoitettaessa rakentamista ja toimintoja suhteessa olevaan

yhdyskuntarakenteeseen.5’

Samoin myds luonnon monimuotoisuuden vahvistamisen tavoite on mééritelty MRL:n
uudistuksen padtavoitteeksi. MRL:n jarjestelmilld onkin huomattava, joskin ehki toistaiseksi
ainakin osin hyddyntimiitdn, potentiaali myds biodiversiteettikadon ehkiisemisessi.®® Tami

ndkokulma on tiivistetty seuraavasti:

[[Juonnon monimuotoisuuden turvaaminen on pitkdlld téhtdimelld edellytys monien
muiden tavoitteiden (ekosysteemipalvelut, terveys, viihtyvyys) saavuttamiselle, minka
vuoksi se tulisi ottaa huomioon MRL:n prosesseissa. Kéytdnndssa
maankéyttoratkaisuilla on merkittdvd vaikutus luonnon monimuotoisuuteen, joten
MRL:n tulisi siséltdd konkreettisia velvoitteita luonnon monimuotoisuuden
turvaamiseksi ja vahvistamiseksi.®’

Muina hallitusohjelman reunaehtoina suunnittelujdrjestelmén uudistukselle on asetettu se, ettéd
kuntien kaavamonopoli ja kaavahierarkia on siilytettivd. Samoin edellytetdén kaavoituksen
perustuvan edelleen kattaviin vaikutusarviothin ja ihmisten osallistumismahdollisuuksia

edellytetiizin parannettaviksi.”

% Valtioneuvosto 2019, s. 49. Hallitusohjelmassa miériteltyjd rakentamisen ohjaukseen liittyvid tavoitteita ja
keinoja niiden saavuttamiseksi ei késitelld tassd yhteydessa.

7 Ympéristoministerié: Ilmastotavoitteita edistivd kaavoitus. Nikokulmia kuntakaavoitukseen. Suomen
ymparistd 3/2015, esim. s. 7-9 ja laajemmin passim., Heinild 2019, s. 60—65 ja siind viitattu.

%8 Ks. esim. Heinild 2019, s. 25-27, 65-69 ja siini viitattu.

% Saarela, Sanna-Riikka — Turunen, Topi — Saastamoinen, Uula — Raunio, Anne — Ahlroth, Petri — Korpinen,
Samuli — Hjerppe, Turo — Kostamo, Kirsi: Luonnon monimuotoisuuden ja vesien- ja merenhoidon tavoitteiden
edistiminen maankayttdo- ja rakennuslain kokonaisuudistuksessa. Suomen ympéristokeskuksen raportteja
28/2020, s. 3, jossa todetaan myds, ettd nditd velvoitteita voitaisiin vahvistaa muun ohella kaavojen laadullisia
vaatimuksia tarkentamalla. Téssékin siis esitetddn kisitys, jonka mukaan tdsmaéllisempi sdéntely merkitsee
sdéntelyn tavoitteiden saavuttamisen kannalta tehokkaampaa sdintelya.

70 Erityisesti vaikutusarviointeja ja osallistumista koskien heikennyksid olisikin huomattavan vaikea tehdd,
johtuen néihin liittyvistd ylikansallisista ja perustuslaillisista velvoitteista. Vaikutusarviointien osalta
vaatimustason asettaa muun ohella SEA-direktiivi (Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivissé tiettyjen
suunnitelmien ja ohjelmien ympéristovaikutusten arvioinnista 42/2001/EY), jonka osalta tiytédntoonpano on
nykyisin osittain toteutettu direktiiviviittauksin (ks. maankiytto- ja rakennusasetus 895/1999 7.2 §, MRA 10.3 §,
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Uudistuksen taustalta on toisaalta 16ydettdvissd myos muita kuin nykyisessa hallitusohjelmassa
kirjattuja  ajatuksia  kehityksen suunnasta. Téillaisia on médritelty esimerkiksi
ympéristOministeridossd virkatyond vuonna 2018 valmistellussa keskustelupaperissa, jonka
tavoitteena oli tuoda yhteiskunnalliseen keskusteluun ideoita ja nidkemyksid siitd, miten
suunnittelujirjestelmid ja rakentamisen ohjausta pitiisi kehittdd.”! Keskustelupaperissa on

kirjoitettu muun ohella, etti

[sJuunnittelujarjestelmén uudistamisen tulee vastata tulevaisuuden haasteisiin sekd
hyodyntdd sen tuomia mahdollisuuksia. Toimintaympariston muutokset korostavat
suunnittelun sisillon suuntaamista yhdyskuntien kehittdmisessa kaytettdviksi ohjaus- ja
tyovilineeksi siten, ettd siind voidaan edistdd eri alueiden elinvoimaisuutta, hallita
joustavasti muutosta sekd samalla asettaa yhteiskunnassa tarkeiksi nihtyja reunaehtoja
yhdyskuntien kehittdmiselle. Kaavajérjestelmén yksinkertaistaminen sekd valmistelun,
paitoksenteon ja toimeenpanon prosessien kehittiminen on tirked osa lain
uudistamista.”

Yhtend selvdnd pyrkimyksend on siten ollut jarjestelmin yksinkertaistaminen ja
joustavoittaminen. Tdma lienee ollut yhtend perusteena myds sille, ettd ylikunnallisesta
kaavallisesta’ suunnittelusta on alun alkaenkin kaavailtu oikeusvaikutuksetonta. Esimerkiksi
puheena olevassa paperissa  ldhtokohdaksi  maédriteltiin, ettd “maakunta- ja
kaupunkiseututasolla tehtdviin linjauksiin ei péadsdantoisesti liittyisi vilittdmid nykyisten
yleispiirteisten kaavojen kaltaisia oikeusvaikutuksia. Oikeusvaikutteisuus voitaisiin kuitenkin
liittdd osaan suunnitelman sisillostd, esimerkiksi infrastruktuuria koskeviin ratkaisuihin”.’*
Maakuntakaavan osalta on my0s esitetty, ettd “suunnittelu kohdennettaisiin keskeisimpien

maakunnallisten alueidenkdyttokysymysten linjaamiseen. Samalla kevennettiisiin oleellisesti

suunnittelua kuormittavaa informatiivista sisaltoa”.

Ajatus ylikunnallisen kaavoituksen oikeusvaikutuksettomuudesta on esitetty my0s

kokonaisuudistuksen valmistelua varten laaditussa taustaselvityksessd, jossa erotettiin

MRA 17.3 § jaMRA 25.4 §) mika herdttidd kysymyksié siitd, onko direktiivin vaatimukset kaikilta osin omaksuttu
osaksi nykyisia kaavoituskédytintoja. Perustuslaki korostaa useammassakin yhteydessi
osallistumismahdollisuuksien turvaamista nimenomaan omaa elinympéristod koskevissa kysymyksissd; ks.
Heinild 2017, s. 65-67, jossa my0s yleisesti hallintoasian riittdvén selvittdmisen merkityksestd. Myds kunnan
kaavoitusmonopolilla on kiinted yhteytensd perustuslaissa suojattuun kunnalliseen itsehallintoon, ks. esim.
Heinild 2017, s. 182.

" Ympiristoministerio: Keskustelupaperi maankiyttd- ja rakennuslain uudistamisen suuntaviivoiksi, luonnos
12.4.2018, haettu 20.1.2021 sivulta https://ym.fi/maankaytto-ja-rakennuslaki, s. 2.

72 Y mpdristoministerio 2018, s. 7-8.

73 Tami ei siis koske valtakunnallisia alueidenkiyttdtavoitteita, vaan maakuntakaavoitusta ja kaupunkiseutujen
suunnittelua.

7 Ympiristoministerio 2018, s. 2, 9.
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oikeusvaikutteinen kuntien maankayton suunnittelu “’strategisesta” ylikunnallisesta maakunta-
ja kaupunkiseututason suunnittelusta. Vain kunnat voisivat laatia “vahvasti velvoittavia”
maankiyttosuunnitelmia.” Selvityksessd on kuvattu tillaista tilannetta maakuntakaavatason

suunnittelun osalta siten, etta

[m]aakunta voisi varmistaa valtakunnallisten intressien huomioon ottamista kuntatason
yleispiirteisessd maankayton suunnittelussa sisdllyttdimélld ne maakunnan laatimaan
yleissuunnitelmaan. Jos maakuntatason maankéyton suunnittelulla ei strategisena olisi
vilittomid oikeusvaikutuksia, huomioon ottaminen voisi toteutua kuntatason
laatimismenettelyn yhteydessd viranomaislausunnoin. Mikdli maankdyton yleisestd
valtion viranomaisesta ei muualla laissa sdddettiisi, yleisten valtakunnallisten intressien
huomioon ottamisen valtionviranomaiskontrolli jdisi puuttumaan. Erityisten intressien
(esimerkiksi litkennejérjestelmé, huoltovarmuus, turvallisuus, luonnonsuojelu ja
kemikaaliturvallisuus) osalta valtakunnalliset intressit voisivat tulla erityisviranomaisten
toimesta jarjestetyiksi. Esimerkiksi luonnonsuojelulaki [1096/1996, LSL] sisaltda
erityisen suunnittelujirjestelmén ja maantielakiin on suunniteltu lisattavéksi erityiset
sdannokset valtakunnallisesta liikennejirjestelmésuunnittelusta.’®

Tosiasiallisesti tdménkaltainen jirjestelmd merkitsisi sitd, ettd néissd strategisissa
suunnitelmissa  esitettyjen  seikkojen huomioon ottaminen olisi  vapaachtoista;
viranomaislausuntomenettely kuntakaavoituksen yhteydessé ei tdhidn toisi muutosta. Kyse ei
olisi suunnitelmista joilla olisi laissa sdddettyja oikeusvaikutuksia, joiden kautta suunnitelmien

on edella kuvattu toteutuvan.

Aiemman rakennuslain aikana oli huomattavan yleist, ettei yleiskaavoja alistettu valtion
viranomaisen vahvistettavaksi, mikd oli yleiskaavan pédsddntdisten’’ lakisddteisten
oikeusvaikutusten syntymisen edellytys.”® Niitd kaavoja kutsuttiin ensimméisen asteen
yleiskaavoiksi, erotukseksi tavanomaiset oikeusvaikutukset omanneista toisen asteen
vahvistetuista, oikeusvaikutteisista yleiskaavoista ja ehdottomia, RakL 31 §:n mukaisia
ehdottomia rakentamisrajoituksia sisdltdneistd niin sanotuista kolmannen asteen
vahvistetuista yleiskaavoista. Oikeusvaikutusten puuttumisesta huolimatta ensimméisen
asteen yleiskaavoilla néhtiin olevan tietynlainen “itseddn toteuttava vaikutus”.”
Téllaisen yleiskaavan sanottiin toimivan RakL 28.1 §:mn ensimmdiisen virkkeen
mukaisena kunnan maankdyton suunnittelun perustana huolimatta oikeusvaikutusten
puutteesta.’® Kdytdnndssi tdmd toteutui sitd kautta, ettd kunnan omille toimielimille ja
viranhaltijoille téllainen kaava merkitsi kunnan ylimmén péaétosvallan kéyttdjén
tahdonilmaisua, jolloin kaavalla oli tosiasiallisia vaikutuksia kunnan maankayttod
koskevaan péétoksentekoon sen kunnan sisdisen auktoriteettiaseman kautta poliittisena

5 Ekroos ym. 2018, s. 34.

76 Ekroos ym. 2018, s. 36.

7 Tillaisilla kaavoilla oli kuitenkin se oikeusvaikutus (kuten nykyisinkin MRL 45 §:n nojalla), etti ne saattoivat
toimia lunastusluvan perusteena (nykyisen MRL 99.3 §:n tapaan).

8 Esimerkiksi vuonna 1996 on vahvistettuja yleiskaavoja todettu olleen 134 kunnassa yhteensi 245 kappaletta,
vahvistamattomia eli yksinomaan valtuuston hyviksymid 394 kunnassa yhteensd 1185 kappaletta; Kuusiniemi,
Kari — Majamaa, Vesa — Vihervuori, Pekka: Maa-, vesi ja ymparistdoikeuden késikirja, Tietosanoma Oy 1998, s.
92.

7 Ks. Hyvénen, Veikko O.: Kaavoitus- ja rakentamisoikeus. Ky Veikko O. Hyvénen & Co, 1988, s. 598-599.

80 Ks. Larma, Otto — Hallberg, Pekka — Jatkola, Tapani — Wirilander, Juhani: Rakennuslaki ja -asetus. Neljis,
uudistettu painos. Lakimiesliiton kustannus 1992, s. 155, Hyvonen 1988, s. 598, 604.
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ja informatiivisena tahdonilmaisuna.®! Oikeusvaikutuksettomana ensimmdisen asteen
yleiskaava ei kuitenkaan oikeudellisesti ohjannut asemakaavoitusta, joten sen vastaiset
ratkaisut olivat oikeudellisesti tdysin mahdollisia. RaklL 26 §:n 1 ja 3 momenttien
kaavahierarkian mukainen seutukaavan ohjausvaikutus jdi téllaisen kaavan alueella
voimaan.®?

Muun ohella oikeusturvanékdkohdista oikeusvaikutuksettomat suunnitelmat
ndyttdytyvit ongelmallisina. Yhtdaltd niilld ei ole oikeusvaikutuksia, jolloin ne eivét
muodollisesti ohjaa péidtoksentekoa laissa madritellyin oikeusvaikutuksin (eikd
oikeusturvan tarve ndin ole vélttdimattd selvd), mutta niilld siitd huolimatta on ollut
merkitystd esimerkiksi niin sanottuna tosiasiaselvityksend. RakL:n mukaisiin
oikeusvaikutuksettomiin  yleiskaavoihinkin sindnsd sovellettiin  muun ohella
siséltovaatimuksia ja niihin oli mahdollista hakea muutosta, joskin eri valitustietd kuin
vahvistettaviin  yleiskaavoihin.  Kuitenkaan  johtuen  tdllaisten = kaavojen
oikeusvaikutusten puutteesta®® ei ollut aivan selvdi, mikd ero oli ftillaisella
lainvastaiseksi ~ katsotulla ~ kunnan tahdonilmauksella  suhteessa  sellaiseen
oikeusvaikutuksettoman yleiskaavan muodossa tehtyyn tahdonilmaisuun, johon ei oltu
haettu muutosta (esim. siksi, ettei silli ajateltu olevan vaikutusta valittajan
oikeusasemaan).?*

MRL:ia sdddettdessd oikeusvaikutuksettomiin yleiskaavoihin omaksuttiinkin varsin
selvd kanta. Yleiskaava on edelleenkin MRL 45 §:n mukaisesti mahdollista hyviksya
oikeusvaikutuksettomana, mutta  sdinnoksen  perusteluissa  todettiin,  ettd
oikeusvaikutuksettomuus tarkoittaa timén lain mukaan enemmén kuin rakennuslain
aikana, kun kunnalle on annettu enemmén itsendisti pédtosvaltaa. Néin
oikeusvaikutuksettomaan yleiskaavaan vetoaminen ei ole tehokkaasti mahdollista
esimerkiksi asemakaavoja laadittaessa tai niitd koskevassa muutoksenhaussa.
Oikeusvaikutuksia vailla olevaan yleiskaavaan ei hallituksen esityksen mukaan ole
mahdollista tehokkaasti nojautua esimerkiksi rakentamista, toimenpiteitd tai
poikkeamista koskevassa pditoksenteossa, eikd muussakaan timén lain mukaisessa
oikeusharkintaisessa piitoksenteossa.®

Oikeusvaikutteisen ohjauksen jittiminen ylli mainitussa selvityksessd viitatulla tavoin
sektorilainsdddannon tiettyjen erityissuunnitelmien varaan merkitsisi, ettei kokonaisvaltaista ja
eri intressejd yhteensovittavaa ja myds yhteisvaikutukset huomioivaa oikeusvaikutteista
suunnittelua ylikunnallisella tasolla tapahtuisi, mikd nimenomaan on aiemmin kuvatulla tavoin
maankdytdon  suunnittelun  tehtdvd johon myds  sektorilainsddddnndn  kaavojen
huomioonottamisvelvollisuudet paljolti nojaavat. Jarjestelmd jdisi vaistimittd myos
aukolliseksi. Seuraavissa jaksoissa késitellddn nditd kysymyksid kokonaisuudistuksen
viimeisimpien  kéytettdvissd  olevien, 13.1.2021 paivittyjen  alueidenkdyton

suunnittelujérjestelmdd koskevien sddnndsluonnosten ja niiden perusteluiden kautta.

81 Ks. Larma ym. 1992, s. 155.

82 Esim. Larma ym. 1992, s. 155.

83 Oikeusturvanikokulmasta on kuitenkin tunnistettava siis se seikka, etti tillainen kaava voi toimia lunastusluvan
perusteena.

8 Ks. Hyvonen 1988, s. 604 ja siind viitattu sekd Larma ym. 1992, s. 151-154, jossa viitataan myds
siséltovaatimuksiin tuolloinkin kuuluneen kohtuullisuusvaatimuksen arvioinnin haasteisiin kun kyse oli
oikeusvaikutuksettomasta yleiskaavasta. Kuitenkin my0s télld perusteella oikeusvaikutukseton yleiskaava
saatettiin oikeuskédytdnnossa katsoa lainvastaiseksi, ks. mt. s. 158—159 ja siind viitatut tuomioistuinratkaisut.

85 HE 101/1998 vp, s. 76.
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3.2 Ylikunnallista maankdyton suunnittelua koskevat sddnndsehdotukset ja
niiden oikeudellinen arviointi

Alueidenkdyton suunnittelujdrjestelméad koskevien pykéaldluonnosten mukaan ylikunnallinen
alueidenkdyton suunnittelu siséltdisi aiempien kahden tason sijaan kolme instrumenttia:
valtakunnalliset alueidenkiyttotavoitteet, maakuntakaavan sekd uutena vélineend tietyille
kaupunkiseuduille pakollisen ja muille kaupunkiseuduille kuntien sopimuksesta laadittavan
kaupunkiseutusuunnitelman. Oikeusvaikutusten osalta valtakunnallisilla
alueidenkidyttotavoitteilla  olisi  kdytdnndssd  nykyisenkaltaiset  oikeusvaikutukset,
maakuntakaavan osalta oikeusvaikutteisuus olisi rajattu tiettyihin, sddnnoksisséd méériteltyihin
teemoihin ja kaupunkiseutusuunnitelma olisi kokonaan oikeusvaikutukseton. Olennaisimmat
muutokset  jdrjestelmdn  toiminnassa  liittyvdt  siis selvdsti  suunnitelmien
oikeusvaikutteisuuteen. Oikeusvaikutusten rajaaminen maakuntakaavan osalta tapahtuisi

paljolti médritelmasddnnosten ja myos niitd koskevien perustelujen kautta.

Valtakunnallisia alueidenkdyttotavoitteita koskevilta osin jérjestelmd olisi siis tarkoitus
sdilyttdd olennaisilta osin nykyisen kaltaisena. Sdédnndsluonnosten mukaan valtioneuvosto voi
hyviksyd alueiden kéyttod ja aluerakennetta koskevia valtakunnallisia tavoitteita, joiden
tarkoituksena on luonnosten mukaan edistdd ja varmistaa alueidenkidyton ja aluerakenteen
valtakunnallisten ja kansainvilisten tarpeiden toteuttamista. Tavoitteet voisivat koskea asioita,
joilla on: 1) aluerakenteen, alueiden kéyton, liikennejédrjestelmén, litkenne- ja
viestintdyhteyksien tai energiahuollon kannalta kansainvélinen tai valtakunnallinen merkitys;
2) kansainvélisesti tai valtakunnallisesti merkittdva vaikutus kulttuuri- tai luonnonperintoon;
tai 3) valtakunnallisesti merkittdvd vaikutus ilmastonmuutoksen hillintddn tai siithen
sopeutumiseen, luonnon monimuotoisuuteen, luonnonvarojen kestdvddn kayttoon tai
ympiristdhaittojen vilttimiseen.®® Tavoitteiden tarkoituksena olisi perustelujen mukaan
madrittdd ja sovittaa yhteen alueidenkdyttod ja aluerakennetta koskevia valtion eri sektoreiden
valtakunnallisia tarpeita sekd edistdd niiden toteutumista alueidenkdyton ja sen suunnittelun
keinoin. Tavoitteilla olisi mahdollista turvata myds valtakunnallisten hankkeiden ja

alueidenkiyttoratkaisujen toteuttamisedellytykset alueidenkdytdssd. Myds tavoitteiden

86 Siannosluonnosten miiritelmid, joissa on middritelty myds alueidenkiyttdtavoitesdinnoksissd mainittu
aluerakenne, tarkastellaan jdljempand maakuntakaavoitusta koskevien sddnnosten yhteydessd, koska
mairitelmilld on olennaisesti suurempi merkitys maakuntakaavan oikeusvaikutusten alan kannalta.
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oikeusvaikutukset olisivat sdilyméssd ennallaan. Sdanndsluonnoksen mukaan kaavoituksessa
ja valtion viranomaisten toiminnassa olisi otettava valtakunnalliset alueidenkéyttotavoitteet

huomioon ja edistettdva niiden toteuttamista.

Kun alueidenkidyttotavoitteet ovat sdilymédssd paljolti nykyisen kaltaisena, ei
saannosluonnosten merkitykseen suunnittelujirjestelmén kokonaisuuden kannalta sisélly
itsessddn mitddn erityisen dramaattista. Jdljempand on kuitenkin syytd tehdd vertailuja
valtakunnallisten tavoitteiden kéayttdalasta suhteessa maakuntakaavan oikeusvaikutteiseen

alaan.

Lisdksi valtakunnallisten alueidenkiyttotavoitteiden osalta voidaan tehdd tiettyja MRL:n
soveltamiseen liittyvid huomioita, joista ensimméiinen on se, ettd tavoitteiden merkitys osana
jdrjestelmdd riippuu niiden sisdllostd. Osin varsin konkreettisista ja vaikuttavuudeltaan
kohtuullisen tehokkaiksi arvioitavista tavoitteista siirryttiin vuoden 2017 uudistuksella
tavoitteisiin, jotka olisivat tarkkuustasoltaan  perustellummin osaksi  kaavojen
sisdltovaatimuksia kuuluvia normeja, joita ne eivit siis juuri kykene konkretisoimaan. Niiden
antaminen on jo ldhtokohtaisesti sekd nykyisen lain ettd luonnosteltujen sdénndsten mukaan
harkinnanvaraista, mutta voidaan kérjistden sanoa, ettd ne on paljolti mahdollista jattdd my0s

tosiasiallisesti antamatta, vaikka niitd muodollisesti annettaisiinkin.

Toinen havainto liittyy siihen, ettd luonnosteltujen sddnndsten perusteluissakin on esitetty
ajatus siitd, ettd tavoitteilla my0ds sovitettaisiin yhteen valtakunnallisia intressejd. Kuten
alemmin on sanottu, tdhdn liittyy rajoitteita valtakunnallisten tavoitteiden yleisyyden,
abstraktiuden ja jérjestelméluonteen vuoksi. Sindnsd tavoitteet pystyvit jossain méérin titd
yhteensovittamispyrkimystd yleiselld tasolla toteuttamaan, mikéd voidaan havaita esimerkiksi
ailemmin referoiduista luonnonvaroja koskevista vuoden 2008 tarkistuksen jélkeisistd
erityistavoitteista, joissa maédriteltiin kohtuullisen konkreettisesti turvetuotannon ja
suoluontoarvojen keskindistd suhdetta maankdyton suunnittelussa. Tadméi siis kuitenkin
edellyttdisi tavoitteilta hyvin tdsméllistd ja konkreettista siséltod.  Paikkaan sidottu,
nimenomaan tiettyd aluetta koskeva, kaikki alueidenkdyttdintressit huomioiva

yhteensovittaminen ei kuitenkaan téllé tasolla ole mahdollista.

Maakuntakaavan tarkoituksena olisi sddnndsluonnosten mukaan puolestaan osoittaa

maakunnan tavoiteltu pitkdn aikavdlin kehitys ja luoda edellytykset maakunnan
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alueidenkdyton ja aluerakenteen kestivélle kehittdmiselle. Maakuntakaavassa olisi esitettdva

kehittdmisen periaatteet koskien:

1) maakunnan aluerakennetta;
2) valtakunnallista ja maakunnallista liikkennejirjestelméa ja -verkkoa sekéa

3) maakunnan viherrakennetta.

Maakuntakaavassa késiteltdisiin edelld mainittuja asioita siltd osin ja silld tarkkuudella kuin
alueiden kéyttdd koskevien valtakunnallisten tai maakunnallisten tavoitteiden kannalta on

tarpeellista.

Luonnoksen mukaan maakuntakaavassa voitaisiin kuitenkin esittdd my0s muita maakunnan
kehittdmisen kannalta tarpeellisia asioita (siltd osin ja silld tarkkuudella kuin valtakunnallisten
tai maakunnallisten tavoitteiden kannalta on tarpeen). Oikeusvaikutuksia maakuntakaavalla ei

kuitenkaan olisi tarkoitettu olevan kuin yll4 mainittujen seikkojen osalta.

Sddnnosluonnoksissa viitataan siihen, ettd maakuntakaavassa osoitetaan edelld
mainittuja seikkoja koskien kehittdmisen periaatteet. llmaisulla on yhteytensé kaavoissa
kaytettdviin merkintoihin, jotka ympéristoministerion asetuksessa maankdytto- ja
rakennuslain  mukaisissa kaavoissa  kéytettdvistd merkinndistd  (1284/2000,
KaavamerkintdA) on jaettu maakuntakaavojen osalta nimenomaan
kehittdmisperiaatemerkintoihin,  osa-alueiden  erityisominaisuuksia  ilmaiseviin
merkintdihin ja aluevaraus-, viiva- ja kohdemerkintdihin. Kehittimisperiaatemerkinnét
ovat kaavamerkinndista yleispiirteisimpid, joko hyvin laajoja ja rajoiltaan likimaaraisia
aluerajauksia taikka erilaisia nuolimerkint6ja. KaavamerkintdA:ssa
kehittdmisperiaatemerkinndiksi on esitetty kehittdmisen kohdealuemerkinnét,
yhdyskuntarakenteen laajenemissuuntaa tai eheyttimistarvetta koskevat merkinnit,
selvitysalue, ohjeellinen tai vaihtoehtoinen tielinjaus sekd erilaiset yhteystarpeet.®’
Kaavamerkintiasetus on kuitenkin ohjeellinen, se mahdollistaa muidenkin merkintdjen
kidyton (KaavamerkintiA 1 §).% Kehittimisperiaatemerkinndt eivdt ndin muodosta
mitenkddn tarkkarajaista joukkoa kaavamerkint6jé. Olisikin varsin poikkeuksellista, jos
lain tasolla rajattaisiin se, minkélaisia kaavamerkint6ja tietyssd kaavamuodossa on
sallittua kayttdd. Asiaa ei mydskadn ole kasitelty sdannosluonnoksen perusteluissa, joten
on arvioitava, ettd ilmaisulla halutaan korostaa maakuntakaavan yleispiirteisyytta
maakuntakaavan tarkkuustasoa koskevan sddnndksen lisdksi. Sadnndsluonnosten
mukaan maakuntakaavassa voitaisiin my0s edelleen antaa kdytdnndssd nykyisen
kaltaisia suunnittelu-, rakentamis- ja suojelumddrayksid (joskin vain kaavan tietyille,
oikeusvaikutteisille osille).

Maakuntakaavan oikeusvaikutteiset osat madrittyvat paljolti sddnndsluonnosten méadritelmien

kautta. Madéritelmien mukaan aluerakenteella tarkoitetaan keskuksia ja niiden vélisid

87 Ks. Ympéristdministerio: Maakuntakaavamerkinnit ja -méérdykset. Ympéristoministerid 2003, s. 38.
8 Ks. Ekroos — Majamaa 2018, s. 153.
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litkkenneyhteyksid sekd teknisen huollon infrastruktuuria siltd osin kuin niilld on
valtakunnallista tai maakunnallista merkitystd. Maéritelmd palvelee siis nimenomaan

maakuntakaavan kdyttdalan médrittelyd. Perusteluissa mééritelma on esitetty hyvin suppeana:

[a]luerakenteeseen  kuuluisivat  erikokoisten  keskusten  suhde  ajatellen
keskustatoimintoja, asutusta ja palveluja. Teknisen huollon infrastruktuuri kisittéisi
vesi- ja jitehuollon sekd kiertotalouden kehittdmisen. Aluerakenteeseen kuulumisen
edellytyksend olisi, ettd edelldi mainituilla asioilla olisi valtakunnallista tai
maakunnallista merkitystd. Aluerakenteeseen ei kuuluisi esimerkiksi yksittdisen kunnan
yhdyskuntarakenne eikd myoskdin kunnan keskustatoiminta-alueiden ulottuvuuden
médrittelyd. Aluerakenne ei késittdisi energiatuotannon kuten tuulivoimaloiden tai
aurinkoenergia alueita, teollisuuden tai muun tuotantotoiminnan alueita eikd
luonnonvarojen hyddyntamisen, kuten metséitalouden, turvetuotannon, kaivostoiminnan
tai maa-ainesten oton alueita.®

Lain sanamuodon mukaan siis aluerakenteeseen kuuluisi teknisen huollon infrastruktuuri,
mutta se ei perustelujen mukaan kuitenkaan siséltéisi esimerkiksi energiahuollon alueita ja
verkostoja. Perusteluissa onkin nimenomaisesti todettu myds kantaverkon voimalinjojen

jaavin maakuntakaavassa osoitettavan aluerakenteen kisitteen ulkopuolelle.

Teknisen huollon alueiden maéirittely on tiltd osin tdysin keinotekoinen. Lienee itsestddn
selvaa, ettd energiahuolto tosiasiallisesti on osa teknisen huollon infrastruktuuria. Sen merkitys
nikyy esimerkiksi valtakunnallisia alueidenkdyttotavoitteita koskevissa sdédnndsluonnoksissa
(joiden mukaan tavoitteet voivat koskea muun muassa energiahuollon kannalta
valtakunnallista merkitystd omaavia asioita) ja niiden perusteluissa, joissa nimenomaisesti
muun ohella aluerakenteen, litkennejérjestelmén, energiahuollon ja muun yhteiskunnan
toimivuuden kannalta keskeisten toimintojen turvaamiseen liittyvét kysymykset ja aluetarpeet
nostetaan esimerkiksi seikoista, joiden merkitys tai vaikutukset ulottuvat koko maan tai
laajemmalle kuin yhden maakunnan alueelle. Voimassa olevan lain jérjestelmassi
energiahuolto selvésti kuuluu teknisen huollon kisitteen piiriin, ja ndiden alueiden merkitysti
maakuntakaavoituksessa kuvaa myds se, ettd teknisen huollon verkostoja tai alueita varten
osoitetuilla alueilla on voimassa MRL 33.1 §:n mukainen rakentamisrajoitus. Sdannoksessa
tarkoitetut rajatut alueet ovat niitd, joilla rajoitus RakL:n mukaisissa seutukaavoissa (joissa

rakentamisrajoitus koski kaikkia alueita) oli kiytdnndssi ollut merkityksellisin.*

Mikéli teknisen huollon legaalimédritelmi eroaisi edelld kuvatulla tavoin sen
vakiintuneesta sisdllostd, olisi tdméd ongelma myoOs osallisten ja osallistumisen
ndkokulmasta. Osittaisten oikeusvaikutusten maakuntakaavoituksessa osallisten tulisi

8 Toisaalla perusteluissa on mainittu, etteivit aluerakenteeseen sisiltyisi mydskiin puolustusvoimien alueet.
%0 Ekroos — Majamaa 2018, s. 174-175.
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joka tapauksessa olemaan huomattavan vaikea hahmottaa, mitd asioita
maakuntakaavassa lopulta oikeusvaikutteisesti voidaan késitelld ja mitd ei, ja miten
esimerkiksi sisdltovaatimusten edellyttimien seikkojen huomioon ottamisen tulisi
kaavaratkaisuissa ndkyd. Taman kaltaiset ratkaisut edellyttdisivdt osallisille myds
esimerkiksi sen varsin monimutkaista selvittimistd (ja ehkd perustelemistakin), miksi
energiahuolto ei MRL:n jarjestelméssé ole osa ”teknisen huollon infrastruktuuria”.

Maakuntakaavan oikeusvaikutuksia rajaavista madritelmistd véhiten tulkinnanvaraisia ovat
litkennejdrjestelmd ja liikenneverkko. Liikennejdrjestelmalld tarkoitettaisiin kokonaisuutta,
joka muodostuu litkennevaylistd ja niiden solmukohdista, eri liikennemuotojen terminaaleista
ja muusta liikkumisymparistostd sekd henkilo- ja tavaraliikenteestd eri muodoissaan;
litkkenneverkolla puolestaan eri liikkenne- ja kuljetusmuotoja palvelevia maanteitd, katuja,
yksityisid teitd, kdvelyn ja pyordliikenteen véylid, rautateitd, raitioteitd, metroratoja ja
vesiviylid sekd liikenteen solmukohtia ja terminaaleja mukaan lukien lentoasemat.
Maakuntakaavassa siis késiteltdisiin nditd seikkoja oikeusvaikutteisesti siltd osin kuin

kasiteltdavit kysymykset olisivat valtakunnallisia ja maakunnallisia.

Yhdyskuntarakenteellisten seikkojen ndkokulmasta tarkasteltuna aluerakenteeseen kuuluisivat
siis maakuntakaavan tarkoitusta ja sisdltod koskevien sddnnOsten perustelujen mukaan
maakunnan erikokoisten keskusten suhde toisiinsa ndhden. Madritelmésddnndsten mukaan
vhdyskuntarakenteella tarkoitettaisiin kaupunkiseudun, kunnan tai kunnan osan sisdisti
rakennetta sisdltden vdeston ja asumisen, tyopaikkojen ja elinkeinojen, palvelujen ja vapaa-
ajan alueiden sekd nditd yhdistdvien litkennevdylien ja teknisen huollon verkostojen
sijoittumisen ja niiden keskindisen suhteen. Perustelujen mukaan maakunnan aluerakenteeseen
ei kuuluisi tdmd@ kunnan, kaupungin tai kaupunkiseudunkaan yhdyskuntarakenne eika
merkitykseltiin maakunnallisten vahittdiskaupan suuryksikéiden sijainnin osoittaminen
maakuntakaavassa. Aluerakenteeseen ei perustelujen mukaan myodskddn kuuluisi kunnan

keskustatoiminta-alueen ulottuvuuden méérittelya.

Perustelujen mukaisesti tulkittuna aluerakenteen késite, joka ldhtokohtaisesti on
maakuntakaavoituksen keskeisid kasiteltavid kysymyksid, ndyttdisi jddvdan huomattavan
tyhjaksi késitteeksi. Kun valtakunnallinen ja maakunnallinen liikennejdrjestelmd ja
litkkenneverkko tulevat osaksi oikeusvaikutteista maakuntakaavoitusta sddannoksen toisen
kohdan nojalla, jéisi aluerakenteen késitteen piiriin l&hinné perusteluissa mainittu ”maakunnan
erikokoisten keskusten suhde toisiinsa ndhden”. Mikéli esimerkiksi kaupunkiseudunkaan

yhdyskuntarakenne maakunnallista merkitystd omaavine palvelurakenteineen ei kuuluisi
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aluerakenteen késitteeseen, kyseeseen tulisi ilmeisesti tiukasti perustelujen mukaan tulkittuna
lahinnd vain maakunnallista merkitystd omaavien erikokoisten keskusten osoittaminen
jonkinlaisin ~ hierarkkisin =~ kohdemerkinndin, ilman  ettd ndiden  keskusten
yhdyskuntarakenteeseen otettaisiin kaavassa miltdén osin kantaa. Tdmédn on vaikea nihda
omaavan juurikaan kuntakaavoitusta ohjaavaa merkitystd. Tdmén lisdksi maakuntakaavassa
sits késiteltdisiin oikeusvaikutteisesti osana “maakunnan aluerakenteen kehittimisen
periaatteita” vain teknisen huollon infrastruktuuri siind hyvin rajatussa merkityksessi, etté
sithen kuuluisi “’vesi- ja jatevesihuollon ja kiertotalouden kehittdminen”, konkreettisemmin siis
lahinnd maakunnallista merkitystd omaavat vesi- ja jitevesihuoltoverkoston osat ja laitokset,
samoin kuin jdtehuoltoa ja kierrdtystd palvelevat maakunnalliset laitokset. Vdheksymatta
lainkaan ndiden toimintojen merkitystd on kysyttdvd, mikd funktio lopulta olisi téllaisella
kaavalla, jossa kaikki muut aluerakenteen kannalta merkitykselliset valtakunnalliset ja
maakunnalliset kysymykset jdisivdt ldhtokohtaisesti késitteleméttd oikeusvaikutteisessa

kaavassa?

Aluerakenne ei siis perusteluyjen mukaan myOskddn kisittdisi teollisuuden tai muun
tuotantotoiminnan alueita eikd luonnonvarojen hyddyntdmisen, kuten metsitalouden,
turvetuotannon, kaivostoiminnan tai maa-ainesten oton alueita; ndméd kysymykset on
nimenomaisesti  tarkoitettu  jétettdvdksi  oikeusvaikutteisen = maakuntakaavoituksen
ulkopuolelle. Tuotantotoimintaan voi kuitenkin liittyd merkittdvid aluerakenteellisia ja muita
valtakunnallisiakin ~ kysymyksid, yhtd lailla kuin  merkittdviin  luonnonvarojen
hyddyntdmishankkeisiinkin kuten kaivoksiin. Erityisesti luonnonvarojen hyddyntdmisen osalta
merkittdvdd on kuitenkin yhteensovittamistarve muun ohella luontoarvojen kanssa ja tarve
ylikunnalliseen tarkasteluun luonnonvarojen taloudellisen ja kestdvian hyOddyntdmisen
takaamiseksi. Onkin kuvaavaa, ettd ndistd kysymyksista toisaalla katsotaan tarpeelliseksi antaa
valtakunnallisia alueidenkiyttotavoitteita. Néin niiden merkitys myos maakuntakaavoituksen

osalta lienee selva.

Valtakunnalliset alueidenkéyttotavoitteet ovat siis kuitenkin lain tapaan yleisié ja abstrakteja
normeja, josta seuraavan yhteensovittamisongelman lisdksi niilli on myds luonnonvarojen
hyddyntimisti koskevassa sektorilainsdidinndssi hyvin heikko rooli.’! Kaavoitusta, myds

maakuntakaavoitusta, koskien sektorilainsddddntd sen sijaan jokseenkin sddnnonmukaisesti

91 Ks. esim. KHO 2010:32.
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sisdltdd erityiset kaavojen huomioonottamisvelvollisuudet, kuten aiemmin on todettu.’?
Erityisen tdrkedd maakuntakaavan oikeusvaikutteinen ohjaus ja yhteensovittaminen olisi
kuitenkin  nimenomaan MRL:n jdrjestelmdn  puitteissa. Aiemmin  késitellystéd
vuosikirjaratkaisusta KHO 2016:14 kiy ilmi, ettd valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet
kykenivdat kyseisessd asiassa 1dhinnd ilmaisemaan tapauskohtaisesti esiin tulleen
yhteensovittamisongelman esim. luonto- ja maisema-arvojen ja tuulivoiman aluetarpeiden

kanssa, eivit milldan muotoa ratkaisemaan siti.”

Taman kaltaiset yhteensovittamistarpeet ovat lisdksi sikédlikin huomionarvoisia, ettd niissa on
kyse sekd ilmastonmuutoksen kannalta merkittdvéstd uusiutuvan energian tuotannosta ja
toisaalta luonnon monimuotoisuuden turvaamisesta (ja tarpeesta ndiden yhteensovittamiselle),
jotka molemmat ovat hallitusohjelman keskeisié tavoitteita MRL:n uudistukselle (ja ylipdétdan
merkittdvid yhteiskunnallisia kysymyksid). Ylikunnallisen tason koordinaation puute on
ndiden seikkojen ja niihin vaikuttavien tekijoiden tunnistamisen ja huomioimisen osalta
ongelmallista. T&md merkitsisi toiselta puolen todenndkdisesti myds merkittdvad
lisdselvitystaakkaa kuntakaavoitukseen, koska maakuntakaavatason koordinaatio jdisi

puuttumaan.®*

Kolmantena maakuntakaavan oikeusvaikutteisena teemana olisivat kehittdmisen periaatteet
koskien maakunnan viherrakennetta. Viherrakenteella tarkoitetaan sdédnnosluonnosten 3 §:n
mukaan péddosin rakentamattomien ja kasvullisten alueiden ja niiden vélisten yhteyksien
muodostamaa verkostoa, joka kattaa suojelu- ja virkistysalueiden lisdksi vesialueita seké
sellaiset metsdtalous- ja peltoalueet, joilla on erityistd merkitystéd alueiden kytkeytyneisyyden,

ekologisten yhteyksien, luonnon monimuotoisuuden, virkistyksen ja ilmastonmuutoksen

92 Maankiyttd- ja rakennuslakia sdidettiessi nimenomaisena pyrkimyksend oli parantaa ja selkeyttdd
nimenomaan kaavojen merkitystd muun lain mukaisessa péadatoksenteossa (vaikka kyse on paljolti nimenomaan
sektorilainsddddnnon sdédntelystd); HE 101/1998 vp, s. 46. Lakien yhteyksien vuoksi ne valinnat, joita
maakuntakaavoituksen osalta tehdddn suunnitelmien oikeusvaikutuksista, sdteilevit myds muuhun
ympéristélainsdddantoon. Kun esimerkiksi luonnonvarojen hyddyntdminen jéisi kokonaan oikeusvaikutteisten
maakuntakaavojen ulkopuolelle (ja tdllainen hyddyntdmistoiminta voi sijoittua alueille, joilla ei muita kaavoja
ole), merkitsisi tdmé samalla sitd, ettd maankdytdon suunnittelun merkitys luonnonvarojen hyddyntémisté
koskevassa sektorilainsddddnndssd maakuntakaavoituksen osalta ja ylipddtddnkin vdhenisi. Maakuntakaavojen
tulkinta sektorilainsddddnndn lupamenettelyissdé myds olisi todenndkoisesti ongelmallisempaa, kun kaikkia
relevantteja kysymyksié ei olisi kaavoissa késitelty.

% Ks. myds KHO 2020:53, jossa niin ikdéin oli kyse tuulivoiman ja luontoarvojen yleispiirteisesti
yhteensovittamisesta.

% Esim. vuonna 2012 tehdyssi kyselytutkimuksessa lihes kaksi kolmesta kyselyyn vastanneesta alueiden kiytén
asiantuntijasta ndki, ettd yleis- ja asemakaavoissa voitiin keskittyd paikallisesti merkittdviin
maankayttokysymyksiin, koska maakuntakaavoituksessa ratkaistaan laajemmat kysymykset;
Ympiristoministerio 2014, s. 28.
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kannalta ja johon liittyviit myds rakennetun ympdriston kasvulliset alueet.”” Miiritelmén
perusteluiden mukaan osaan néistd alueista voisi liittyd erilaisia alueidenkdyttoon liittyvid
rajoituksia, mutta viherrakenteeseen voisi kuulua myos sellaisia pddosin rakentamattomia ja
kasvullisia alueita, joilla ei téllaisia rajoituksia ole, jos alueilla on erityistd merkitystd
esimerkiksi ilmastonmuutokseen sopeutumisen tai virkistyksen kannalta.”® Maakuntakaavoissa
viherrakenteen  kehittdmisen  periaatteita  tarkasteltaisiin  maakuntakaavasdédnnosten
perustelujen mukaan kokonaisuutena niin, ettd muun muassa alueiden kytkeytyneisyys otetaan

huomioon suunnittelutason edellyttimélla tavalla.

Viherverkosto onkin monin tavoin yhteiskunnan ja erityisesti maankdyton kannalta olennainen
kysymys, jonka toiminnasta huolehtiminen erityisesti  biodiversiteettikadon ja
ilmastonmuutoksen torjuntaan pyrittdessi on valttdimatontd. Viherverkosto tuottaa
huomattavan joukon ihmiselle valttiméttomid niin sanottuja ekosysteemipalveluja, joita ilman

97 Ottaen huomioon ihmisen muokkaamien

esimerkiksi ruoantuotanto olisi mahdotonta.
alueiden yhéd kasvavan méérin ja sen, ettd biodiversiteetti oletusarvoisesti vihenee uusien
alueiden kéyttoonotolla, on otettaessa alueita yhdyskuntarakentamisen piiriin ndin ollen
huolehdittava siitd, ettd alueen merkitykselliset luontoarvot ja ekosysteemipalveluiden
kannalta tdrkedt alueet sdilytetddn. Kokonaisuudesta voidaan puhua vikrednd
infrastruktuurina.’® Sen kisittely maakunnallisella tasolla (suunnittelun yksityiskohtaisempien
tasojen ohella) on vilttimatontd, silld laajemmista, kunta- ja maakuntarajat ylittdvistd

viheralueista ja viherkdytdvisti on huolehdittava. Maakuntakaavan merkitystd korostaa

% Viherverkostoon liittyen maakuntakaavojen sisiltdvaatimuksiin ei endd sddnnosluonnosten mukaan tulisi
kuulumaan nykyisen MRL 28.2 §:n kaltaista sddnnostd, jonka mukaan LSL 7 ja 77 §:ssd tarkoitettujen
luonnonsuojeluohjelmien ja -paitosten sekd 32 §:ssé tarkoitettua maisema-aluetta koskevien perustamispaédtosten
tulee olla ohjeena kaavaa laadittaessa. Sdannos siirrettiin osaksi MRL:n sdéntelyd suoraan rakennuslaista, ks. HE
101/1998 vp, s. 70—71. Osana viherverkostoa luonnonsuojeluohjelmiin kuuluvilla alueilla epdilemattd olisi tastd
huolimatta huomattavaa merkitysté, kun kyse on valtakunnallisista luontoarvoista (ks. LSL 7 §).

% Yksityiskohtaisemmalla tasolla viherrakenteeseen kytkeytyisivit perustelujen mukaan myds rakennetun
ympariston kasvulliset alueet, joita voi olla esimerkiksi katujen ja yleisten alueiden yhteydessa ja pihoilla ja niihin
kuuluisivat my®ds erilaiset viherseinit ja -katot; niité olisivat luonnollisesti virkistysalueina myds puistot.

97 Ks. esim. Heinild 2019, s. 25-26 ja siind viitattu, jossa toisaalta todetaan myds se, ettei ympiristod ole
perusteltua tarkastella yksinomaan palveluja tuottavana resurssina.

% Ks. esim. Benedict, Mark A. — McMahon, Edward T., Green Infrastructure: Linking Landscapes and
Communities. Island Press, Washington DC 2006, s. 1-3. Benedict ja McMahon (mp.) kuvaavat vihreda
infrastruktuuria siten, ettd se on “interconnected network of natural areas and other open spaces that conserves
natural ecosystem values and functions, sustains clean air and water, and provides a wide array of benefits to
people and wildlife. Used in this context, green infrastructure is the ecological framework for environmental,
social, and economic health — in short, our natural life-support system.”
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viherverkostonkin osalta myds se, ettd yksityiskohtaisempia kaavoja ei valttdmattad kaikille

alueille laadita.”’

Perusteluissa tunnistetaan viherrakenteen merkitys luonnon monimuotoisuuden ja
ilmastonmuutoksen hillinnédn ja sithen sopeutumisen kannalta. Edelld kuvatulla tavoin
viherrakenteella on kuitenkin tunnistettava my0s mainittuja kysymyksid laajemmat kytkokset
ja merkitys eldmaa ylldpitdvind monimutkaisena joukkona luonnonjirjestelmii. Nimenomaan
ndmé moninaiset vuorovaikutussuhteet ja kytkokset puoltaisivatkin kokonaisvaltaista, kaikki

alueidenkdyttotavat ja -intressit késittelevad suunnittelua.

Némi seikat siis muodostaisivat maakuntakaavan oikeusvaikutteisen kokonaisuuden:
maakunnan aluerakenteen ddrimmdiisen suppeassa ja osin keinotekoisessa merkityksessa,
maakunnallisen liikennejdrjestelmén ja litkenneverkon sekd maakunnan viherrakenteen.
Maakuntakaavatason valtakunnallisten ja maakunnallisten intressien konkretisointi ja
yhteensovittaminen muiden maankdyttokysymysten kanssa olisi siis mahdollista niiltd osin,
muttei oikeusvaikutteisesti tdtd laajemmalti. N&illd rajauksin maakuntakaavan molemmat
tehtévit jaisivit vdistdméttd puutteellisiksi. Vain osa valtakunnallisista tavoitteista voitaisiin
konkretisoida ja erityisesti yhteensovittaminen jdisi suurelta osin tekemdittd, kun
oikeusvaikutteisesti olisi mahdollista kisitelld vain osaa valtakunnallisista ja maakunnallisista

alueidenkdyttokysymyksista.

Sadidnnosluonnokset ja niiden perustelut tuntuvatkin osin l&htevén siité, ettd maakuntakaavasta
“puuttumaan”  jddvdt osat — perusteluissa viitataan esimerkiksi luonnonvarojen
hyodyntdmiseen liittyviin alueisiin, energiantuotannon alueisiin kantaverkon voimalinjoineen
sekd elinkeinotoiminnan, puolustusvoimien ja kulttuuriperinnén alueisiin — edelleen
osoitettaisiin kaavoissa oikeusvaikutteisten osien lisdksi. Mitddn oikeudellista suhdetta muun

ohella alemmanasteiseen kaavoitukseen niilli ei kuitenkaan olisi.'® Tillaisen kiytinnon

% Kopperoinen, Leena — Itkonen, Pekka — Rinne, Janne: Suunnittele maakunnalle toimiva viherrakenne.
Niakokulma ympéristdpolitiikkaan. SYKE Policy briefs, 4.11.2014, s. 2.

10 Tistd huolimatta kaavojen sisdltovaatimuksia ja myos riittdvid selvityksid koskevia vaatimuksia olisi
sovellettava my0s ndihin kaavojen oikeusvaikutuksettomiin osiin (vaikka kaavalla ei ole oikeusvaikutuksia, sen
on silti perustuttava riittdviin selvityksiin, jotta siséltovaatimusten tdyttyminen voidaan todeta). Alueidenkdyton
suunnittelujarjestelmdd koskeviin sddnndsluonnoksiin ei toistaiseksi sisélly vaikutusten selvittdmistd
kaavoituksessa koskevia sddnnoksid, mutta jo pelkdstddn yleishallinto-oikeudelliset vaatimukset vaistamatta
edellyttavit, ettd alueidenkdyttod koskevat viranomaisten paatokset perustuvat asian riittdvain selvittimiseen.
Ilman tietoa tosiasioista ei ole mahdollista soveltaa lakia oikein. Eurooppaoikeudelliset vaatimukset kaavojen
kaltaisia viranomaisten suunnitelmia koskien menevét vield huomattavasti pidemmdlle; vaikutusarvioinneilla on
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muodostuminen — jonka syyna olisi todennédkoisesti yksinomaan se, ettei maakuntakaava vain
oikeusvaikutteisilta osin kdytdnnossd kykenisi tdyttdmadn tehtdviénsd — merkitsisi sitéd, ettid
selvityksid ja vaikutusarviointeja tehtdisiin edelleen mutta niiden perusteella syntyvilla
suunnitelmalla ei olisi ndiltd osin oikeudellisia vaikutuksia. Kun koko MRL:n voimassaoloajan
ongelmaksi on koettu kaavoihin liittyvé selvitystaakka ja niiden kohdentaminen, ja muun
ohella. MRL 9 §:n muutoksella 204/2015 nimenomaisesti pyrittiin kohdentamaan
kaavaselvityksié kaavaratkaisun kannalta olennaisiin asioihin, johtaisi
oikeusvaikutuksettomien osien kisittely ja selvittdminen jotakuinkin pdinvastaiseen

01

tulokseen.!?! Selvitysten ja niiden perusteella esitettyjen kaavaratkaisujen tosiasiallinen

merkitys vain jdisi ndilti osin tdysin epdvarmaksi.

Erotukseksi RakL:n aikaisista ensimmaisen asteen yleiskaavoista, tillaisten maakuntakaavojen
mahdollinen ”itseddn toteuttava vaikutus” ei perustuisi edes kaavasta pddttineen tahon
auktoriteettiasemaan suhteessa yksityiskohtaiseen alueidenkdyttod koskevaan
paitoksentekoon. Niilld voisi olla jonkinlaista vaikutusta ainoastaan tosiasiaselvityksena.
Maakuntakaavaratkaisujen huomioiminen olisi oikeudellisesti vapaaehtoista, miké
todennékoisesti johtaisi myds siihen, ettd maakuntakaavoissa esitetty maankayttd olisi osin
ristiriitaista kuntakaavoissa osoitetun maankdyton kanssa. Kaavajirjestelmén selkeyden
nidkokulmasta, joka on tdrked seikka myoOs esimerkiksi osallisten ja osallistumisen
nidkokulmasta, oikeusvaikutuksettomien kysymysten késittelyd maakuntakaavoissa tulisi ehka

pikemminkin valttaa.

Maakuntakaavan keskeisin tehtdva on nykyisin siis alueiden kdyton ja yhdyskuntarakenteen
periaatteiden esittdminen ja maakunnan kehittdmisen kannalta tarpeellisten alueiden
osoittaminen. Maakuntakaavassa  yksil6idddn ja  konkretisoidaan  valtakunnalliset
alueidenkédyttdtavoitteet maakunnallisiksi periaatteiksi ja aluevarauksiksi. Maakuntakaavassa
myds sovitetaan maakunnalliset ja paikalliset tavoitteet yhteen valtakunnallisten tavoitteiden
kanssa.!®> Myos ehdotetussa kaavan tarkoitusta ja sisiltdd koskevassa sddnnoksessi
maakuntakaavan tehtéviksi on asetettu osoittaa maakunnan tavoiteltu pitkdn aikavilin kehitys

ja luoda edellytykset maakunnan alueidenkdyton ja aluerakenteen kestéville kehittdmiselle.

kiinted yhteys my0s osallistumiseen; ks. esim. Kokko, Kai T.: Ympdéristoarviointi — SOVA oikeudellisesta
nikokulmasta. Edita Publishing Oy 2007, s. 20-22.

101 Ks. HE 334/2014 vp, hallituksen esitys eduskunnalle laciksi maankiyttd- ja rakennuslain seki maankiyttd- ja
rakennuslain muuttamisesta annetun lain voimaantulosddnnoksen muuttamisesta, esim. s. 1, 11, 14.

102 HE 101/1998 vp, s. 70, Ekroos — Majamaa 2018, s. 132.
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Pykilan perusteluissa viitataan useammassa kohdin siihen, ettd maakuntakaavassa késitelldén
ja ratkaistaan (vain) valtakunnalliset tai maakunnalliset alueidenkayttokysymykset. Edelld
sanotun perusteella voitaneen sanoa, ettd maakuntakaava hyvin rajallisin oikeusvaikutuksin
tuskin pystyy tdtd tehtdvad tdyttdmddn, eikd se pysty ratkaisemaan valtakunnallisia ja

maakunnallisia alueidenkéyttokysymyksia.

Maakuntakaavan yhteensovittamistehtdvaédn viitataan nimenomaisesti maakuntakaavan
laadullisia vaatimuksia (toisin sanoen siséltovaatimuksia) koskevissa sdadnnoksissa.
Siséltovaatimuksia koskevat seikat olisi luonnosteltujen siséltovaatimussddnndsten
mukaan otettava huomioon ja sovitettava yhteen siind méiérin kuin maakuntakaavan
tehtdvd yleispiirteisend suunnitelmana edellyttdd. Sddnnoksen perustelujen mukaan
kaavan laadullisten vaatimusten huomioon ottaminen ja yhteen sovittaminen edellyttiisi
kaavan laatimiselta tietopohjaa, jonka perusteella voidaan varmistua vaatimusten
asianmukaisesta huomioon ottamaisesta ja joka mahdollistaa vaatimusten kannalta
parhaan yhteen sovitetun kaavaratkaisun. On kuitenkin edelld sanotun perusteella
todettava, ettd timd yhteensovittamistehtdvd on huomattavan vaikea, kun se tapahtuu
vain osittaisesti. Esimerkiksi luonnonvarojen kestavé kayttd on maakuntakaavoituksessa
seikka, johon kaavaa laadittaessa on “kiinnitettdvd erityistd huomiota”, mutta
oikeusvaikutteiseen kaavaan ei voida siséllyttdd luonnonvarojen kdyttéd koskevia
merkintdja ja maddrdyksid. Ne voidaan ottaa huomioon niin, ettd tdllaiset seikat
huomioidaan oikeusvaikutteista kaavaa tehtdessd, mutta lopullisesta kaavasta timé ei
kdy valttdmaittd varsinaisesti mitenkddn ilmi. Jollei sitten sdédnnonmukaisesti tehdd
kaavoja, joissa késitelldin oikeusvaikutteisten osien lisdksi my0s ne
maankdyttokysymykset, joiden osalta kaava ei ole oikeusvaikutteinen.!'*

Se, ettd resursseja kiytettdisiin tdménkaltaisten suunnitelmien tekoon, joilla ei ole
oikeudellista merkitysté, on kuitenkin edelld kuvatuin tavoin ongelmallista monessa
suhteessa, eikd vdhiten viranomaisten jarkevan resurssien kdyton ndkokulmasta. Julkisen
talouden kestdvyysvajeen vallitessa ei lainsddddnndn tulisi perustua ajatukseen, ettd
samalla resurssimadrdlld kuin nykyisin tuotetaan suunnitelmia, joilla on olennaisesti
vihemmin vaikuttavuutta lainsdddénnon tavoitteiden saavuttamisen kannalta.

Sama huomio liittyy kaupunkiseutusuunnitelmaan kokonaan wuutena ylikunnallisen
suunnittelun vélineen. Sita koskevan sdannosluonnoksen mukaan
kaupunkiseutusuunnitelman  tarkoituksena ~on  sovittaa  yhteen = kaupunkiseudun
yhdyskuntarakenteen, liikennejérjestelmén ja viherrakenteen kehittdmisen periaatteet.
Suunnitelma olisi pakollinen Helsingin, Tampereen, Turun, Oulun, Jyviskylidn, Kuopion ja
Lahden kaupunkiseuduille, ja kaupunkiseutujen aluerajauksesta sdddettéisiin valtioneuvoston

asetuksella. Kaupunkiseutusuunnitelma voitaisiin laatia myds muille kaupunkiseuduille

103 Esimerkiksi luonnonvaroja koskevan sisiltévaatimuksen perusteluissa on kirjoitettu, ettd luonnonvarojen
kestdvén kdyton periaatteet koskisivat maa-aineksia, kaivoskivenndisid, turvetta, vesivaroja sekd metsid ja peltoja.
Maakuntakaavassa olisi tarpeen kiinnittdd huomiota luonnonvarojen hyodyntdmisen kestivyyteen seka
kiertotalouden kasvuun. Maakuntakaavassa otettaisiin huomioon luonnonvarojen kestdvin kayton seka
kiertotalouden maakunnalliset kehittimistarpeet sekd alueen olosuhteet ja ympériston erityispiirteet. Bio- ja
kiertotalouden edellytysten parantamiseksi olisi tarpeen huomioida my6s logistiikkan toimivuus. Osana
luonnonvarojen kestivaa kayttod maakuntakaavoissa olisi tarpeen ottaa huomioon maa- ja metsatalouden kannalta
riittdvan yhteniiset alueet.
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kaupunkiseudun kuntien yhteisestd sopimuksesta. Perustelujen mukaan
kaupunkiseutusuunnitelmaa voitaisiin verrata kaupunkiseuduille laadittuihin
rakennemalleihin, kehityskuviin ja muihin suunnitelmiin. Sddnndsluonnosten mukaan
kaupunkiseutusuunnitelmaa laadittaessa noudatettaisiin kaavoitusmenettelyd ja vaikutusten
arviointia koskevia sddnnoksid. Sisdltovaatimuksia tdlle suunnitelmalle ei laissa asetettaisi,
eikd suunnitelmalla mydskéédn olisi oikeusvaikutuksia. Ndin kaupunkiseutusuunnitelmalla ei
olisi mitddn oikeudellista  suhdetta  valtakunnallisiin  alueidenkdyttotavoitteisiin,

maakuntakaavaan eikd mydskiin kuntien kaavoitukseen.!%

Lain tasolla kaupunkiseutusuunnitelman sisdltdad siis ohjaisi vain yksi virke: suunnitelman
tarkoituksena on sovittaa yhteen kaupunkiseudun yhdyskuntarakenteen, litkennejarjestelmén
ja viherrakenteen kehittimisen periaatteet. Perusteluissa on toisaalta asetettu varsin paljon
toiveita tdllaisen suunnitelman siséllolle, samoin kuin sen merkitykselle. Kaytdnndsséd tdimén
suunnitelman merkitys olisi ainoastaan sen oletettavasti varsin rajallisessa itseddn
toteuttavassa, ei-oikeudellisessa vaikutuksessa. Mikdidn ei estdisi tekemdéstd kuntatasolla
tallaisesta suunnitelmasta poikkeavia ratkaisuja. Néin eri suunnitelmatasojen ristiriidat olisivat
aivan mahdollisia ja jopa todenndkdisid. Tilanne olisi hieman samankaltainen kuin kuntien
yhteisen yleiskaavan osalta, jolla ei ole muodollista ohjausvaikutusta juridisesti saman
tasoiseen yksittiisen kunnan yleiskaavaan.'® Niin kuntayleiskaavoilla on saatettu poiketa
kaupunkiseuduilla laadituista yhteisistd yleiskaavoista, kunhan kuntayleiskaava on pysynyt
maakuntakaavan ohjausvaikutuksen puitteissa. Sddnnosluonnosten mukaisen maakuntakaavan
hyvin niukan ohjausvaikutuksen seurauksena ylikunnallinen ohjaus kaupunkiseuduilla olisi
entistd vihdisempéid huolimatta suunnittelutasojen maarin lisddntymisestd, miké ei ole omiaan

vihentimiin osaoptimointia kuntien vilisessd kilpailussa.!®® Kuten edelli on todettu,

104 Vyosikymmenii kidynnissi ollut kaupungistuminen polarisoi aluerakennetta ja keskittyy nykyisin suurimmille
kaupunkiseuduille. T4td koskevat suunnittelun haasteet on tunnettu jo hyvin pitkdén ja ne on tunnistettu koko
maankdyton suunnittelun suurimmaksi haasteeksi yhdyskuntarakenteen ndkékulmasta. Tdhdn ndhden on varsin
erikoista, ettei  kaupunkiseutusuunnitelmille ole luonnosteltu = mink&dnlaista  suhdetta = muihin
suunnittelujdrjestelmdn instrumentteihin.

195 Tietenkin yhteiselld yleiskaavalla muutoin on samat oikeusvaikutukset kuin tavanomaisellakin yleiskaavalla
(ks. MRL 49 §).

106 Kuntarajojen on todettu vaikuttaneen monesti hajauttavasti yhdyskuntarakenteeseen. Kuntien kilpailun
asukkaista ja tyopaikoista on esimerkiksi todettu monella kaupunkiseudulla johtaneen kaupunkiseutujen
reunakuntien alhaisen tiheyden alueiden lisddntymiseen ja kasvuun. Lainsdddédnnon ei ole havaittu vaikuttaneen
asiaan, vaan hajaantuminen on jatkunut erityisesti kasvavilla kaupunkiseuduilla. Oinonen, Kari — Vesala, Satu —
Ristimdki, Mika: Rakennetun ympériston kehityspiirteitd. Ymparistoministerion raportteja 12/2013, s. 46.
Voitaneen arvioida, ettd kuntarajat ovat omiaan tuottamaan huonoja ratkaisuja erityisesti silloin, jos ylikunnallinen
maankayton suunnittelu on ohjausvaikutukseltaan heikko.
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lainsddddnnolle asetettavien tavoitteiden saavuttamisen kannalta jérjestelmdmuutoksen

vaikutukset olisivat varsin selvisti kielteiset.

Kun kaupunkiseutusuunnitelmalla ei olisi oikeudellista suhdetta muihin suunnitteluvélineisiin
ja maakuntakaavan oikeusvaikutteinen osa olisi huomattavan rajoittunut, kuntakaavoitusta
ohjaisivat oikeudellisesti paljolti vain lain kaavojen aineellista siséltod koskevat sddnnokset
sekd valtakunnalliset alueidenkdyttotavoitteet, joiden merkitys esimerkiksi télld hetkelld on
varsin vidhdinen. Aiemmin kuvatulla tavoin pelkkd normiohjaus jarjestelmissé, jonka siintely
on vaistimattd ddrimmadiisen avointa ja tulkinnanvaraista ja jonka tehtdvénd on yhteensovittaa
jannitteisia maankdyttdintressejd, on lain tavoitteiden saavuttamisen osalta varsin
haavoittuvainen.'”” Se myos vihentdi entisestdin jirjestelmin ennakoitavuutta ja lisdi
oikeudellista epdvarmuutta, mikd voi johtaa kaavoihin kohdistuvien muutoksenhakujen
lisddntymiseen ja myds entistdi suurempaan epdvarmuuteen téllaisten prosessien

lopputuloksista.

4. Yhteenveto ja johtopédétokset

Lainsdadanto siis jittdd kunnille huomattavan laajan ja tietyiltd osin kokonaan oikeudellisen
kontrollin ulkopuolelle jddvan kaavoituksellisen litkkumavaran, mutta samanaikaisesti on
olemassa maankdyton suunnittelun kannalta olennaisen tarkeitd valtakunnallisia ja yksittdista
kuntaa laajempia maankayttod koskevia intressejd — yksiloiden oikeuksiin ja oikeusturvaan
liittyvien ndkokohtien ohella — joiden riittdvd huomiointi tulisi varmistaa. Néitd seikkoja ei
voida jéttdd kokonaan Kkilpailemaan kunnallisessa pddtoksenteossa huomiosta muiden
tapauskohtaisten intressien kanssa. Ylikunnalliset maankédyton suunnittelun instrumentit ovat
keskeisid vilineitd, jotka wvilittdvdat ja konkretisoivat MRL:n tavoitteita ja vaatimuksia
alemmanasteiseen pddtoksentekoon. Samalla erityisesti maakuntakaavoituksessa on
yhteensovitettu valtakunnallisia tavoitteita yhteen muiden tavoitteiden kanssa. Taméi

konkretisointi- ja yhteensovittamistehtdva on tdhan saakka kattanut kaikki maankayttointressit,

107 Sindinsi sidnndsluonnokset siséltdvit uusiakin sddnndksii kaavoille asetettavista vaatimuksista. Lain tasolla
uutena sisdllollisend vaatimuksena kaikkia kaavatasoja koskemaan on esitetty sdddettivéksi ilmastonmuutoksen
hillinté4 ja sithen sopeutumista koskevista vaatimuksista, jotka toisaalta ovat ainakin osin kdytdnndssa siséltyneet
jo nykyisen maankéyttd- ja rakennuslain jarjestelmdén kaavojen sisdltovaatimuksista ja valtakunnallisista
alueidenkayttotavoitteista seuraavina vaatimuksina. On kuitenkin selvii, ettd timéinkaltaisia sadnnoksié tarvitaan,
erityisesti jos itse maankdytdon suunnittelujarjestelmidn tehdddn ylld kuvattuja heikennyksid. Sdanndsten
viittaukset esimerkiksi yhdyskuntarakenteen eheyden vahvistamiseen ja resurssitehokkaan yhdyskuntakehityksen
tukemiseen ovat kuitenkin varsin abstrakteja ilmauksia ja sellaisina niiden soveltaminen on haastavaa.
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ja  nididen intressien  vélisistd  yhteyksistdi ja  vuorovaikutussuhteista  johtuen
yhteensovittamistehtdivdd ei  voida  toteuttaa, = mikdli = maakuntakaavoituksessa
oikeusvaikutteisesti tarkasteltaisiin vain hyvin rajallista joukkoa maankéyttokysymyksia.
Myos nykyisenkaltaiset, hyvin niukat  ja yleispiirteiset valtakunnalliset
alueidenkdyttotavoitteet luovat lain tavoitteiden konkretisoinnin osalta odotuksia kattavan

maakuntakaavoituksen suuntaan.

Oikeusvaikutteisen maakuntakaavan ulkopuolelle jdisi sdédnndsluonnosten ja niiden
perustelujen perusteella merkittivd maddrd my0Os valtakunnallisia alueidenkéyttokysymyksia
(kuten  esimerkiksi  energiaverkko, luonnonvarojen kestivd hyddyntdminen ja
puolustusvoimien aluetarpeet), joiden jidminen yksinomaan yleisten ja enemmén taikka
vihemmaén abstraktien sanallisten tavoitteiden varaan on ongelmallista erityisesti paikkaan
sidottujen yhteensovittamistarpeiden ndkdkulmasta. Ndmé toiminnot my®0s sijoittuvat alueille,
joille ei vilttamattd laadita lainkaan kuntakaavoja. Téllainen tilanne aiheuttaisi paineita
kuntakaavoitukselle, jolle kuitenkin ylikunnallinen yhteensovittaminen on monin tavoin
ongelmallista. Kunnat, joita tdllikin hetkelld on yli kolmesataa, ovat myds resursseiltaan

keskendin adrimmadisen erilaisia.

Luonnostellun jarjestelmén myota suunnittelun mddrd lisddntyisi, mutta sen vaikuttavuus
heikkenisi. Luonnosteltu jarjestelméd merkitsisi siis, ettd tulevaisuudessa laadittaisiin aiempaa
enemmidn, mutta vaikuttavuudeltaan aiempaa  heikompia  suunnitelmia.  Lain
tavoitteenasettelun (kuten hallitusohjelman ilmasto- ja biodiversiteettitavoitteiden) kannalta
tallaiselle ratkaisulle on hyvin vaikea keksid kestévia perusteluita. Globaalien, kytkeytyneiden
ympéristokysymysten myota tarve ohjaavalle, kokonaisvaltaiselle ylikunnalliselle maankdyton

suunnittelulle on vain kasvanut.

Myos resurssindkokulmasta luonnostellulle ratkaisulle onkin hyvin vaikea 10ytdd perusteluita
julkisen talouden kestdvyysvajeen vallitessa. Sen, mitd hallinnon eri tasoilla tehddan, tulisi olla
mahdollisimman vaikuttavaa ja kustannustehokasta toiminnalle asetettujen tavoitteiden
saavuttamiseksi. Ylikunnalliset, oikeusvaikutteiset suunnitteluinstrumentit edistavit useammin
eri tavoin lain ja maankdyton suunnittelujirjestelmidn tavoitteiden toteutumista, ja
konkretisoidessaan ja yhteensovittaessaan intressejd alemmanasteista kaavoitusta ohjaavalla
tavalla ne my0s ovat omiaan lisddméddn ennakoitavuutta muutoin huomattavan haastavassa
sddntely-ympéristossa.

41



Osallisten ja osallistumisen nédkokulmasta luonnosteltu jarjestelma olisi monimutkainen, mika
ei edistd hallitusohjelman tavoitetta osallistumismahdollisuuksien parantamisesta. Voidaan
toki  vidittdd, ettd kun  suunnitteluinstrumentteja on  aiempaa  enemmén,
osallistumismahdollisuudet muodollisesti paranevat (ja suhteessa siihen, ettd esimerkiksi
erilaisia rakennemalleja on saatettu tehdd vain viranomaisyhteistyond, ne toki tédltd osin
paranisivatkin). Téssdkin suhteessa laadun pitdisi kuitenkin mennd médrén edelle. Osallisten
olisi luonnostellussa jirjestelméssd hyvin vaikea hahmottaa, mitd merkitystd milldkin
suunnitelmalla on ja milté osin. Osallistuminen menettelyihin, joilla ei lopulta ole oikeudellista
merkitystd, on omiaan lisddmédn turhautumista ja entisestddn heikentiméin uskoa
vaikutusmahdollisuuksiin viranomaisjohtoisissa menettelyissd ja ndin ndiden menettelyiden
legitimiteettid. Ohjausvaikutusten puuttuessa keskendan ristiriitaiset suunnitelmat eivét auttaisi
asiaa. Voidaankin viittdd, ettd luonnosteltu jarjestelma pikemminkin heikentdisi osallistumisen
edellytyksid, eikd tukisi osallistahojen aktiivisuutta olla mukana suunnittelussa. Osallistumisen

on kuitenkin ndhty parantavan myds suunnittelun laatua.
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