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Tama pro gradu -tutkielma kasittelee kestavda kehitystd rantojen kayton ohjauksessa.
Tutkimuksessa kasittelen sitd, miten kestéva kehitys on tullut osaksi oikeudellista ohjausta
jarantojen kayton suunnittelua. Toiseks vastaan siihen, millaisin oikeusnormein kestavéa
kehitystd on pyritty edistdméan rantojen kaavoituksessa. Kolmanneks tutkin sitd, miten
kaavoituksen menettel yséannokset tukevat kestéavda kehitysta ja neljdnneks tarkastelen
sitd, miten viranomaisten tehtavédt turvaavat kestavéa kehitysta rantojen kayton
ohjauksessa.

Ranta-alueiden suunnittelussa kestavan kehityksen osa-alueista paghuomio kiinnittyy
monimuotoisuuden sdilyttdmiseen ja kayttdméttominen ranta-alueiden saastamiseen.
Tutkimuksessa kdytdméani metodi on oi keusdogmaattinen.

Kestavan kehityksen kasitteen taustoittamiseks varsinainen tutkimus alkaa kansanvdlisista
sopimuksista. Kestava kehitys on tullut rantojen kayton ohjaukseen Bruntlandin komission
vuonna 1988 asettaman tavoitteen kautta. Kansainvalisistd sopimuksista kestdvan
kehityksen kannalta térkeitéd ovat Rio de Janeirossa 1992 tehdyt sopimukset. Seuraavaksi
tarkastelen monimuotoisuuden sdilyttamisen kannalta térkeita EY-s88doksid. Yhteison
sdadoksia on tarpeen tutkia Natura 2000 —verkostoa silméalla pitéen, mutta myés EY—
oikeuden suoran sovellettavuuden vuoksi. Taman jalkeen gsirryn kasitelemaan kestdvan
kehityksen ohjausta kansallisella tasolla siten, ettd kasittely etenee perusoikeuksista
vatakunnallisiin ~ alueiden  kayton tavoitteisin, joista dirrytédn  kaavojen
sisdtévaatimuksiin. Nama tasmentéavat maankayttd- ja rakennuslain yleissa tavoitteissa
esitetyn kestédvan kehityksen tavoitteen sisdltod. Seuraavaks kasittelyssd ovat kaavojen
menettel ysdannokset, jotka toimivat kestdvan kehityksen turvagjina. Erityista merkitystéa on
kaavoihin liittyvéla vuorovaikutteisuudella, mutta kestdvaa kehitystéa turvataan myos
kaavoihin liittyvilla selvityksilla ja kaavoitgan pétevyyttd koskevilla vaatimuksilla.
Viimeisena tutkin viranomaisten tehtéavia rantojen kaytén ohjauksessa siind valossa, miten
ne tukevat kestéavaa kehitystd. Valtion viranomaisten tehtavét liittyvat ennen kaikkea
valtakunnallisiin alueidenkayttotavoitteisiin ja suojeluohjelmiin. Kuitenkin alueellisen
ymparistokeskuksen  tehtdvissa  korostuvat myos  kaavoitukseen liittyvat
neuvottelumenettelyt. Maakunnan liitto laatii maakuntakaavan. Keskeisin vastuu
kaavoituksesta on paikallistasolla kunnassa. Sen lisdksi, etté viranomaisilla on maankayton
suunnitteluun  liittyvia tehtavid, on sdadetty kunnan, maakunnan liiton, alueellisen
ymparistokeskuksen ja ympéristoministerion velvollisuudesta edistéa kestavaa kehitysta.
Maankéaytto- ja rakennuslaissa myos valitusmenettely on tarkoitettu yleisten intressien
turvaamiseen.
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1. JOHDANTO

Rannat ovat luonnonmaisemallisesti arkoja alueita, joihin kohdistuu monia keskendan

kil pailevia maankayttdmuotoja.

Maassamme on rantaviivaa noin 174 000 kilometrid, jota merialueilla 26 000 ja
sisavesilla 148 000 kilometria. Vahvistettujen rantakaavojen piirissa oli vuoden 1997
alussa noin 13 227 kilometrig, eli noin 45 % rannoistammeh—'! Vahvistettujen tai
hyvaksyttyjen yleiskaavojen médra e ole tiedossa, mutta suuruusluokka liikkuu
Bl

muutamassa prosentissa kaikista rannoistamme.

Rantarakentamisen voimistumisen taustana 1960-luvulla oli elintason kohoaminen ja
vapaa-gjan lisédntyminen. Jo tuolloin alkoi virita huoli Sité, etta eréissa tapauksissa ja
kokonaisilla ranta-alueillakin rannat saattoivat tulla kaytetyks siind maarin, ettei muun
muassa ulkoilun, matkailun ja muun virkistystoiminnan tarpeita voitu riittavasti

tyydytté’;ié’;lEI

Maankayttdd Suomessa ohjataan  kaavoituksen avulla.  Rantarakentamisen
ymparistovaikutuksista merkittéavin lienee koskemattoman rantaviivan muuttuminen
asutuks. Tama merkitsee ympéardivan luonnon muuttumista ja yleisen

jokamiehenoikeuden kaventumista.

Luonnontilainen ranta on kaytanndssa uusiutumaton luonnonvara. Taman vuoks rantoja
tulisi kayttdd kestavan kehityksen periaatteen mukaisesti. Rantojen kestdva kayttod
merkitsee niiden kayttdmista silla tavoin, etta rantaluonnon monimuotoisuus turvataan
ja tulevilla sukupolvilla on mahdollisuus tyydyttéd ne tarpeensa, jotka edellyttavét
luonnontilaisia rantoja. Naista keskeisia ovat rantojen virkistyskayttoon liittyvét tarpeet.
Rantojen kestédvana kayttona voidaan siten pitdd ennen kaikkea niiden sdastelidsta

ké’lytt('jc":'tEI

! Rantakaavoitus ja lomarakentaminen. http://www.vyh.fi/al uekayt/kaavseur/Steksti.htm, 2.2.2000
2 Linkola, Maankéytto 1/93, liite, s. 20

*HE 21/1967

“HE 79/1996 vp s. 18




Kalkkein arvokkaimpien ranta-alueiden sdilyttamiseksi rakentamattomana ja
luonnonmukaisena valtioneuvosto teki 20.12.1990 periaatepddtoksen valtakunnallisesta
rantojensuojeluohjelmasta. Sen mukaan maamme arvokkaimmat rannat séilytetdan
rakentamattomina, nykytilassa arvokkaina luonnonalueina. Ohjelman vamistelun
perustana on kaytetty maa ja metsdtalousministerion asettaman meri- ja
jarviluonnonsuojelutyéryhman 1985 jattdamad mietintéd meri- ja jarviluonnon suojelun

tarveselvitys (Komiteanmietintd 1985:18) ja siihen liittyvad valmistelumateriaalia.

Ennen Euroopan yhteisdon liittymistd maassamme kannettiin huolta siitd, etté
lomarakentamiseen liittyva sijoitustoiminta kohdistuisi enenevassd maarin Suomen

Bl

rannoille. Kiinteistéjen ulkomaalaisomistuksen vapauduttua pelot eivdt kuitenkaan
k&yneet todeksi. 1990-luvun lopun merkittdvin ilmi¢ rantojen kayton osala lienee
valtion omistamien, aikaisemmin rakentamiselta sdéstyneiden, ranta-alueiden tulo
myynnin ja rakentamisen piiriin. Vation omistamien rantojen myynnilla on rahoitettu
muun muassa suojeluohjelmien toteuttamista. Itse rakentamisessa suunta on ollut kohti

suurempia ja tasokkaampia loma-asuntoja.

Rakennuslainsdadantd6d uudistettaessa on jo pitkaén pyritty kuntiin kohdistuvan
valtionvalvonnan keventédmiseen ja suuntaamiseen yleispiirteisempiin kaavoihin.
Samalla on lisétty suunnittelun avoimuutta ja kansalaisten osallistumismahdollisuuksia.
Muutokset on tehty osauudistuksin, joita on tehty 1990 —uvulla useitaEI Viime
vuosikymmenen aikana erityisend huolena paéttsvallan siirtamisessa kuntiin nadhtiin se,
ettel vatakunnallisten  tavoitteiden huomioon ottamista  rakennusain

kaavoitug arjestelméassa riittévasti huomioitu.

Rantakaavoitusta koskeva lainsdadéantd on ollut voimassa vuodesta 1969 (rakennuslain
muutos 626/1969). Paljon rannoistamme on kuitenkin edelleen suunnittelun
ulkopuolella. Y mpéristéministerion tydryhma totess mietinngssddn vuonna 1993, etta
vuodesta 1968 toteutuneella rantakaavoitusvauhdilla maamme rannat olisivat teoriassa
kaavoitettuja vuonna 2545. Muun muassa tama osoitti rantakaavoituksen puutteet ranta-

alueiden maankayton padasiallisena ohjausmuotona. Rantayleiskaavoitusta on pyritty

> Maankayton ohjauksen uudistaminen 1993 s. 18
® HE 101/1998 vp s.9, Herala 1997, 106



vauhdittamaan 1980 —{uvun loppupuolelta alkaen. Vuonna 1988 ympéristoministerio
ilmoitti  yleiskirjeesséan, etta vahvistetun maanomistajakohtaiseen tarkasteluun
perustuvan yleiskaavan alueilla voi tavanomainen lomarakentaminen tapahtua suoraan
rakennusluvan nojalla. Vuodesta 1987 akaen valtio on tukenut yleiskaavoitusta.

Kolmanneks yleiskaavoitusta on pyritty lisd8ma&an tiedotus- ja koul utustoiminnall aﬂ

1.1 Rantarakentamisen suunnittelujérjestelméa

Alueiden kayton suunnittelujarjestelma on kokonaisuudessaan lagja ja monimutkainen
kokonaisuus. Suunnittelujérjestelma on tiivistetty uuden vuoden 2000 alussa voimaan
astuneen maankaytto- ja rakennuslain (132/1999) 4 8:ss&. Kunnan alueiden kayton
jarjestdmiseks ja ohjaamiseks laaditaan yleiskaavoja ja asemakaavoja. Yleiskaavassa
osoitetaan alueiden k&yton pagpiirteet kunnassa. Asemakaavassa 0soitetaan kunnan osa-
alueen kayton ja rakentamisen jérjestaminen. Kunnat voivat laatia yhteisen yleiskaavan.
Maakuntakaava sisdltda yle spiirteisen suunnitelman alueiden kéyttstd maakunnassa tai
sen osaauedla Valtioneuvosto voi hyvéksya alueiden kéayttéa ja aluerakennetta
koskevia valtakunnallisia tavoitteita.

Uus maankaytto- ja rakennuslaki el tuo oledllista muutosta kaavahierarkiaan. Uuden
lain mukaista kaavajarjestelméd voidaan pitééa edelleen hierarkkisena. MRL korostaa
kuitenkin kullekin kaavamuodolle luonteenomaisia tehtéviéd Valtakunnalliset tavoitteet
koskevat todella vain valtakunnallisia kysymyksid, maakunnalliset maakunnallisia ja
kunnallisissa kaavoissa pyritéén ottamaan huomioon kunnalliset erityspiirteet ja tarpeet.
Valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet ovat entiseen rakennuslakiin verrattuna uutta.
MRL 22 8:n mukaan nuo tavoitteet voivat koskea asioita, joilla on aluerakenteen tai
alueiden kéyton kannalta kansainvédlinen tai lagiempi merkitys, taikka kansallisesti
merkittdva vaikutus kulttuuri- tai luonnonperintéon tai, luonnonvaroihin, ekologiseen
kestdvyyteen tal suureen vé&stbmééréérﬁ. MRL 24 8:n mukaan valtion viranomaisten
tulee toiminnassaan ottaa huomioon valtakunnalliset alueiden kayttotavoitteet, edistda
niiden toteuttamista ja arvioida toimenpiteidensa vaikutuksia aluerakenteen ja alueiden

kdyton kannalta. Maakunnan suunnittelussa ja muussa alueiden kéytdssa on

" Linkola, Maankaytto 1/1993 —iite 5.20
8 Ks. HE 101/1998 vp. s. 37-38



huolehdittava valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden huomioon ottamisesta siten,

etta edistetdan niiden toteuttamista

Maakuntakaava on ohjeena laadittaessa ja muutettaessa yleiskaavaa seké ryhdyttéessa
muutoin  toimenpiteisiin alueiden kaytbn jarjestdmisessd.  Viranomaisten on
suunnitellessaan alueiden kayttéa koskevia toimenpiteitd ja paéttédessaan niiden
toteuttamisesta otettava maakuntakaava huomioon, pyrittavd edistamaan kaavan
toteuttamista ja katsottava, ettel toimenpiteillé vaikeuteta kaavan toteuttamista (MRL 32
8). Kaavan maakuntakaavan mukaisuutta arvioitaessa on annettava merkitysta
maakuntakaavan luonteelle ja nimenomaan valtakunnallisten tavoitteiden yksilointiin ja
maakunnallisesti merkittéviin  kysymyksiin. Mikdli alemmanasteinen kaava on

maakuntakaavan vastainen, kaavan hyvaksyminen vaatii maakuntakaavan muuttamista.

Yleiskaavassa (rantayleiskaavassa) esitetédn tavoitellun kehityksen periaatteet ja
osoitetaan tarpeelliset alueet yksityiskohtaisen kaavoituksen ja muun maankdyttn
perustaks (MRL 35 8). Yleiskaava on ohjeena laadittassa ja muutettaessa
asemakaavaa (ranta-asemakaavaa) ja ryhdyttéessd muutoin toimenpiteisiin alueiden
kayton jarjestdmiseksi. Viranomaisten on suunnitellessaan alueiden kayttda koskevia
toimenpiteita ja padttdessddn niiden toteuttamisesta katsottava, ettei niilla vaikeuteta
yleiskaavan toteutumista (MRL 42 §). Yleiskaava voidaan laatia my0Os
oikeusvaikutuksettomana (MRL 45 8). Oikeusvakutuksettomalla yleiskaavalla on

merkitysta |ahinna kunnan selvityksena ja kannanottona oman alueensa kehittamisesta.

Maankaytto ja rakennuslaki sallii myos kuntien yhteisen yleiskaavan laatimisen (MRL
46 8). Normaalitilanteessa maakuntakaava on ohjeena yhteista yleiskaavaa | aadittaessa.
Yleiskaava voi perustellusta syystd kuitenkin poiketa maakuntakaavasta, mikai se
sopeutuu maakuntakaavan kokonaisuuteen ja maakuntakaavan MRL 28 8§:ssd sdadetyt
sisdltdvaatimukset on otettu huomioon (MRL 48 §)E.|

Kaavahierakiaa on kritisoitu, mutta silla on my6s etunsa. Erilaisten auedlisten

tarpeiden  huomioon ottaminen oliss vakeaa, jos kaavoitus hoidettaisiin

®HE 101/1998 vp. s. 77



sattumanvaraisesti lahtien pelkdstéén adhaalta tulevista paineista ta kuntien ja
kol

markkinoiden tarpeista.

Kaavoihin liittyvd hierarkia voidaan ymméartdd osien ja kokonaisuuksien
vuorovaikutuksena, jossa erilaisten intressien yhteensovittaminen tapahtuu
monipuolisessa ja monitasoisessa Yyhteistyossa. Eri osat tdydentdvéat toisiaan.
Kunnalliseen suunnitteluun kohdistuvan ohjauksen merkitystd tuskin voidaan
kyseenadlaistaa. Ohjauksella on merkitysta yleisten intressien turvaamisen kannata.
Kaikki intressit eivdt ole pelkdstddn kunnallisia; maankayttotarpeita on myos
yhteensovitettava. Esiin nousevista tarpeista lahteva “ postimerkkikaavoitus’ voi olla
monella tavalla ongemallista ja estdd lagaaaisempien yleisten intressien

toteutumistaIEI

Kaavahierarkiaa gjatellen ideaditilanne rantarakentamisen ohjauksessa voisi olla

Seuraava

Ideaalimalli

SEUTUKAAVA RANTA- RANTA- RAKENNUS
YLEISKAAVA ASEMAKAAVA LUPA

Edellista kuviota gjatellen kaytannon rantarakentamisessa véalista jda kuitenkin usein
pois joko ranta-yleiskaava tai ranta-asemakaava. MRL e sindnsa estdisi ohjauksen
toteuttamisesta edella esitetyn ideaalimallin mukaisesti. Kuitenkin oikeusvaikutteinen
rantayleiskaava ja ranta-asemakaava ovat monta kertaa toistensa vaihtoehtoja. Tama
jontuu MRL 72.1 8std jonka mukaan ranta-alueella voidaan rakentaa suoraan
yleiskaavan perusteella, jos oikeusvaikuttei sessa yleiskaavassa on maarétty erikseen sen
kayttamisesta rakennusluvan myontamisen perusteena. Mikali rakentaminen on sallittua
rantayleiskaavan perusteella, e maanomistgjalla yleensd ole kiinnostusta ranta-

asemakaavan laatimiseen siita johtuen, etté ero rantayleiskaavan ja ranta-asemakaavan

10 M akinen 2000 s. 202



Yleiskaavan puuttuessa maanomistaja laatii yleensd suoraan ilman kunnan tekeman
yleiskaavan ohjausvaikutusta ranta-asemakaavaehdotuksen kunnalle. Maanomistgjan
kiinnostuksen kaavaehdotuksen laatimiseen heréttéa se, ettd rakentaminen ranta-alueella
edellyttd& joko asemakaavaatai yleiskaavaa (Ks. MRL 72.1 §).

Vaikka rantarakentaminen edellyttda paasdantoisesti kaavaa voi kunta MRL 72.4 8:n
mukaan aueellista ymparistokeskusta kuultuaan osoittaa rakennusjarjestyksessd ne
aluest, joilla * kaavoituspakko” e ole voimassa sen johdosta, ettel alueella ole sijainnin
vuoks odotettavissa suunnittelua edellyttavéa rakentamista eiké alueella ole erityisa
luonnon- ja maisema-arvoja tai virkistyskayton tarpeita. Tallainen rakennugarjestyksen
maarays voi olla voimassa enintéén kuusi vuotta kerrallaan, kuitenkin enintdan niin
kauan kuin madrayksen perusteena olleissa olosuhteissa e ole tapahtunut sellaisia
muutoksia, joiden vuoks kaavaa el tarvittu.

Kaavaa ei ranta-alueelle rakennettaessa myodskaan tarvita, jos

1) kysymys on maa- ja metsdtalouden tai kalatalouden harjoittamista varten
tarpeellisesta rakentamisesta;

2) maanpuolustuksen tai rajavalvonnan tarpeisiin tapahtuvasta rakentamisesta;
3) merenkulun tarpeisiin tapahtuvasta rakentamisesta;

4) olemassaolevan asuinrakennuksen kanssa samaan pihapiiriin kuuluvan

tal ousrakennuksen rakentamisesta;

5) olemassaolevan asuinrakennuksen korjaamisestatai vahaisesta |agjentamisesta.

Maankayton suunnittelumuotoihin on vaikutuksia myos kansainvéalisilla sopimuksilla ja
EY —sdéntelylla seka kansallisilla suojeluohjelmilla, joista rantojen kaytt6a gjatellen
térkein on rantojensuojeluohjelma.

Rantojen kayton suunnittelussa saatetaan joutua tekemisiin myds lintuvesien
suojeluohjelmaan kanssa, jonka valtioneuvosto vahvisti 3.6.1982. Ohjelma perustuu
ministerion asettaman lintuvesityoryhman vuonna 1981 vamistuneeseen mietintoon

(Komiteamietintd 1981:32) ja siitd annettuihin lausuntoihin.

' Makinen 2000 s. 202



Lintuvesien suojeluohjelman yleinen tavoite on kosteikkojen suojelu. Ohjelman
tavoitteena on sSihen gisdtyvien aueiden sdlyttdminen  mahdollisimman
luonnonvaraisina. Taman vuoksi alueiden luonnontilaa ja suojelutavoitteita heikentavét
toimenpiteet, kuten kuivattaminen, séannostely ja muut vesirakennushankkeet tulis
tarvittaessa estdd.  Yksittdisend rantojen  suojelukohteena voidaan mainita
Mikkelinsaarten saariryhman suojel upaéttsal ue (Valtioneuvoston padétds 24.8.1989.)

Puhtaasti kansallisten suojeluohjelmien lisdks valtioneuvosto on tehnyt paatoksen
Euroopan yhteison Natura 2000 -verkoston Suomen ehdotuksesta elokuussa 1998.
Tavoitteena on perustaa eurooppalainen ekologinen verkosto EU:n luonto- ja
lintudirektiivien tavoitteiden toteuttamiseksi. Valitut Natura-alueet perustuvat
valtaosaltaan vanhoihin luonnonsuojelualueisiin ja vahvistettuihin suojeluohjelmiin.
Suunniteltu Natura 2000 -verkko sisdltdd myos talouskdyttssa olevia alueita
Vanhojen kansallisten suojeluohjelmien ja Natura 2000 —verkoston suhteesta taytyy

kuitenkin todeta, etta kaikki vanhat kansalliset suojeluohjelmat eivét sisdlly Naturaan.

Suojeluohjelmat  otetaan rantojen  kaavoituksessa huomioon  paésdanttisest
maakuntakaavan muihin kaavamuotoihin kohdistaman ohjausvaikutuksen kautta.
Rantojen kayttta ja kestavaa kehitysta sdanteleviin kansainvalisiin sopimuksiin pal ataan

myo6hemmin téssa tutkimuksessa.

1.2. Rantarakentamisen maara ja suunnitelmallisuus

Maamme ensmmaéiset kesdhuvilat rakennettiin  1700-luvun lopulla. Kesdhuvilan
hankkiminen pysyi kuitenkin harvinaisena aina 1900-luvun akuun asti .|l—3| Ongelmaksi
rantarakentaminen alettiin néhdd enssmmaéisen kerran 1960 -luvulla. Halitus antoi
vuonna 1967 esityksen rannansuojelulaiksi (1967 Vp. N:o 21). Esityksen tarkoituksena
oli muun muassa turvata ranta-alueita jérjestamattomalta rakentamiselta siksi kunnes
kaavoitustoimi ja sitd koskeva lainséédanto saataisiin kehitettya sellaisiksi, etta ranta
alueiden suunnittelu voitaisiin jarjestéé normaalia kaavoi tusmenettel ya kéyttéer@

12 Natura 2000 —verkosto. http://www.vyh.fi/luosuo/al ueet/natura.htm, 8.3.2000
13 Rantarakentamisen seurantatutkimus 1979 s. 9
“YHE3/69s. 1




Loma-asuntojen méaardn kehitystd Suomessa voidaan havainnollistaa oheisella

taulukolla.

vuosi kappal etta kappal etta/1000 asukasta
1900 1000 0,4

1920 3000 1,0

1939 21000 5,7

1950 40000 9,9

1960 88000 19,8
1970 176000 38,4
1978 265000 55,8
1980 285000 59,6
1993 385000 76,2
1997 429400 834 bs]

Rantakaavoitusta koskeva lainséédanto tuli voimaan 1969. Rantakaavoitettu ala on
kasvanut siten, ettd vuoden 1997 loppuun mennessé oli kaavoitettu 150 km?. Vuoden
1997 lopussa kaavoihin sisdltyy 4,5 % maamme rantaviivasta ja lomapaikkavarauksia
oli 81 539.EI

Vahvistettujen ranta-yleiskaavojen kokonaisméddra el ole tiedossa. Arviot liikkuvat
muutaman prosentin suuruusluokassa rantojemme kokonaisméarastd. Mainittakoon
kuitenkin, ettd vuonna 1997 rantayleiskaavoja vahvistettiin 18E.I

Vuosina 1985-1997 vamistuneista lomarakennuksista perdti 82 % eli 77 000
rakennettiin  kaavoittamattomille dueille. Vastaavaan aikaan vahvistetuissa

rantakaavoissa oli varaus 56 000 lomarakennukselle. Vaikka rantakaavoitetulle aluedlle

1> Vuoteen 1980 asti |&hde Virtanen 1986 s. 1, vuosi 1993 Linkola, Maankaytté 1/93 iite s.20. Vuosi
1997 Rantakaavoitus ja lomarakentaminen. http:www.vyh.fi/al uekayt/kaavseura/Steksti.htm. Vakiluku
vuonna 1993 oli 5 078 000 ja vuonna 1997 suomessa asui 5 147 000 henkea.

L ahde:http://www.stat.fi.tk/tp/tasku/taskut/html (11.4.2000)

16 Rantakaavoitus ja lomarakentaminen. http:www.vyh.fi/aluekayt/kaavseura/Steksti.htm

17y |ei skaavoitus, http://www.vyh.fi/al uekayt/kaavseur/3teksti.htm, 2.2.2000




olis voitu rakentaa vuosittain 4200 lomarakennusta, rakennettiin esimerkiksi vuonna
1997 valmistuneista 5 447 lomarakennuksesta vain 12 % rantakaava-al uedl Ie.EI

Tilastokeskuksen tietojen mukaan rakennusluvan vuonna 1997 sa 5 688
lomarakennushanketta, kun vuotta akaisemmin Ilupia myoOnnettiin 9  800.
Lomarakennuksia valmistuin 6615, joista uusia oli 5447. Molempia oli suunnilleen
saman verran kuin vuonna 1996. Vamistuneista rakennuksista vain noin 20 % sijoittui
detalji- tai yleiskaavoitetulle alueelle.h*_°"I

Kérjistden voisi sanoa, etté rantarakentaminen on ollut viime vuosiin asti paasaantoi sesti
suunnittelematonta. Jotta niukkoja rantaresursseja voitaisiin jarkevasti ja saasteliaadti
hyodyntéd, sd8dettiin vuoden 1997 aussa voimaan tulleen luonnonsuojelulain
(1096/1996) yhteydessa tehdyssa rakennuslain muutoksessa (1097/1996), ettd meren tai
vesiston rantavyohykkeelle e saa ilman vahvistettua yleiskaavaa, asemakaavaa,
rakennuskaavaa tai rantakaavaa rakentaa rakennusta (RakL 6 a 8). Voidaan siis ol ettaa,
ettd rantarakentaminen on muuttunut vuosituhannen lopussa aikaisempaa enemméan
kaavoitukseen pohjautuvaks.

1.3. Muuttuva hallinto

Julkisessa hallinnossa harkintavallan kaytdon normatiivista luonnetta on korostanut se,
etta hyvinvointivaltion mukainen hallinnon kehitys séilytti oikeusvaltiollisen gattelun.
Siihen on sopinut Weberildisia byrokratiatunnusmerkkejd vastaava hallinto, jonka
henkilokokoonpano varmistaa persoonattoman ja puolueettoman, oikeudellisten ja
teknisten normien mukaisesti suuntautuvan toiminnan. Tehtévét, toimivata ja
velvollisuudet olivat tassd mallissa maardtty muodollisesti ja pysyvasti. Tama korosti
hallintolainkaytdn normatiivista luonnetta. Hyvinvointivaltiokritiikin  syntymisen
jdlkeen ndihin tunnusmerkkeihin alettiin suhtautua kuitenkin kriittisesti. Hallinnon
hajauttamiskomitea (KM 1086:12) korosti kansanldheisyyttd ja kansanvaltaisuutta.
kol

Sittemmin hallinnon uudistamisen pagpaino on ol lut tehokkuudessa ja tuottavuudessa.

18 Rantakaavoitus ja lomarakentaminen. http:www.vyh.fi/aluekayt/kaavseura/Steksti.htm (2.2.2000)
19 Rantakaavoitus ja lomarakentaminen. http:www.vyh.fi/aluekayt/kaavseura/Steksti.htm (2.2.2000)
% Syrjanen 1999, 21



Oikeudellistumisilmion vastastrategiana hallintoa uudi stettaessa on kaytetty

1. sdantelyn purkamista (deregul aatio)

2. hallintokoneiston keventamista (debyrokratisointi)

3. keskugjohtoisen hallinnon hajauttamista (desentralisaatio)

4. itsehallinnollisen sééntelyn lisdamistd seka pakottavan sééntel yn korvaamista
neuvottelumekanismeillaja sopimusperusteisiliajarjestelmillajajulkisen hallinnon
liikelaitostamista, yhtioittamista ja yksityistami sté.EI
Suomen hallinnonuudistamisprosessissa on Teubnerin mukaan refleksiivisen oikeuden
piirteitd. Toimintanormegja vadhennetddn ja sdantelyn painopistettd sSiirretdan
kompetenssgja, organisaatioita ja menettelyja jarjestévaan suuntaan. Myods uudella
maankaytto- ja rakennudlailla on korostettu suunnittelun joustavuutta ja

suunnittel uprosessin merkitysta lopputul oksen kannalta

Suomen  liittyminen  Euroopan  yhteison jésenekss on  monimutkaistanut
oikeug arjestyksemme rakennetta. Suomalainen ympadristonkayttéad koskeva oikeuskin
koostuu kansallisesta oikeudesta ja toisaalta yhteison oikeudesta eli EY:n
oikeugjarjestyksestd. Yhteison oikeus ja kansallinen oikeus muodostavat yhdessa
suomalaisen oikeugarjestyksen. Eurooppalainen hallinto-oikeus on tunnustettu EY -
tuomioistuimen oikeuskdytanndss sui generesis- tyyppiseks normistoksi, jolla on

etusija kansalliseen oikeuteen verrattunaEI

Lansimaisten yhteiskuntien oikeusperiaatteet ovat ylikansallisia toisella tavalla kuin
saannostot. Ne ilmentdvét irtautumista valtion tahtoon sidotusta oikeuden perustasta.
Eurooppalaisessa hallinto-oikeudessa periaatteilla on suuri merkitys. Se johtaa
tuomioistuimien roolin kasvuun ja silla on merkitystd myos periaatteiden merkityksen

kasvuun suomal ai sessa ratkai sutoiminnassa ja harkintavallan kaytossa.

EY:n toimenpiteet ympériston suhteen koostuvat ympéristonkayttba koskevista
normeista ja yldsemmasta ympdaristopolitiikasta (environmental  policy).

Y mpéristonkayttssa keskeisimmaks periaatteeksi on muodostunut kestéavan kehityksen

2! Syrjanen 1999 s. 21
%2 Syrjanen 1999 s. 25
2 Syrjanen 1999 s. 26
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periaate, jonka Bruntlandin komissio toi raportissaan “Yhteinen tulevaisuutemme’
vuonna 1988 julkisuuteen ja joka YK:n ympéaristé- ja kehityskonfrenssissa Rio de
Janeirossa asetettiin kansainvélisen yhteistyon ja kansallisen toiminnan tavoitteeks.
Kestava kehitys vakiintui nopeasti kansainvaliseksi ja oikeudellisesti velvoittavaksi

periaatteeksi, joka on otettu myos osaks suomalaistalai nsﬁé\déaintc'jelIZTLI

1.4 Kestdvan kehityksen kasitteesta

Kestavalla kehityksella tarkoitetaan yleismaaritelmén mukaan sitd, ettda ihmiskunnan
perustarpeet tyydytetdan viematta tulevilta sukupolvilta mahdollisuutta tyydytté&a omia
tarpeitaan. Kysymys on siis inhimillisesta elamasta ylittamatta maapallon kestokykyé.
Kestavéan kehityksen méaéritelmiin sisdityy joustavia ja arvostuksenvaraisia termejé
Kestavaa kehitystd onkin joskus pidetty sisdisesti ristiriitaisena ja tdmén vuoksi
mahdottomana. Kysymyshan on kehityksestd, joka tavallisesti mielletéddn kasvuksi.
Toisaalta kehityksen tai kasvun pysdyttaminen e nayttéis nauttivan yleista
hyvaksyntéd. Kasvun tai kehityksen tayttyy siis poiketa jotenkin aikaisemmin

toteutuneesta. Y mparistondkokohtien tulisi liittya kehitykseen uudellatavallc';tE"|

Ekroosin mukaan kestéava kehitys e ilmaise summittaisenakaan kayttaytymissdantoa,
vaikka se ilmaiseekin ké&yttaytymisen suunnan. Tasta syysta han pitéé kestéavaa kehitysta
ennemminkin tavoitteena kuin periaatteena. Kestava kehitys on koko ihmiskunnan ja
kaikkien yksittdisten ihmisten toiminnan tavoite. Tavoitteen ja periaatteen ero on
hdilyva ja niiden vdille on my6s mahdollista hahmotella erilaisia vaimuotoja
(tavoitteellinen periaate tms.). Erottelulla tavoite/periaate e kéytannossé ole suurtakaan
merkitysta, vaikka siita tuleekin teoreettisella tasolla keskustell a_IZiI Normitasolla kestava
kehitys on yleistynyt sekéa kansallisella etta ylikansallisella tasolla. Suomessa kestava
kehitys tuli ensimmaisena rakennuslain tavoitesdannokseksi rakennuslain 1 8:&an
vuonna 1990 (rakennuslain muutos 696/1990).

2 Syrjanen 1999 s. 27
% Ekroos 1998 s. 16-17
% Ekroos 1998 s.17
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Kéasitteena kestava kehitys on vain osaksi ympaéristboikeudellinen. Kestavan kehityksen
toteutuminen edellyttéd yhteiskunnallista ja maailmantaloudellista sitoutumista.EI
Kestéava kehitys voidaan jakaa oikeudellisen ohjauksen osalta ekologisen tasapainon
pyrkimykseen, biologisen monimuotoisuuden turvaamiseen sekd sosiadlisesti ja
kulttuurisesti kestéavéan kehitykseen. Ekologisesti kestévaan kehityksen tulisi olla
muiden kestdvan kehityksen osa-alueiden yldpuolella, mikadli halutaan luoda koko
yhteiskunnan kehityksestéd kestavdd. Yha useammin luontoa e endd nahdakaan
aikaisempaan tapaan resurssina. Biologisen monimuotoisuuden sdilyminen vaikuttaa
sekd ekologisen tasapainon sdilymiseen, etta sosiaalisesti ja kulttuurisesti kestdvaén
kehitykseen. Sosiaalisesti kestéava kehitys ilmenee hyvinvointina ja elé@manlaatuna.
bal

Kestavan kehityksen toteutuminen asettaa demokratialle erityisia vaatimuksia.

Luonnon monimuotoisuuden €eli biodiversiteetin sdilyttdmisen painottaminen piilee
vanhojen suojelumekanismien riittamattomyydessa. Aika el enda riita yksittaisten lgjien
suojeluun. Taman vuoks luonto on aettu néhda kokonaisuutena, jonka eri osia on

késiteltava yhteenkuuluvina myos oikeudellisen ohjauksen oswaltalzlI

Yleisella tasolla vois kritisoida sitg, etta onko sellainen eldménmuoto, jossa ihmiset
ahtautuvat kaupunkeihin ja gjavat viikonloppuisin jopa satojen kilometrien padhan
kesamokilleen “luonnon rauhaan”, ylipdatéan kestéavan kehityksen mukaista. En aio
kuitenkaan keskittyd tassa tydssa pohtimaan sitd kysymystd Rantarakentamisen
suunnittelussa  sosiaalisesti  ja  kulttuurisesti  merkittavimpid  seikkoja  ovat
kayttamattoman ranta-alueen sdastdminen virkistyskayttoon ja tuleville sukupolville.
Rantoja voidaan sd8stédd muun muassa tdydennysrakentamisella ja uudisrakentamisen
suuntaamisella jo rakennetuille aluellle. Yksinkertaistaen vois gatella, ettd uusien
rakentamattomien alueiden osata rantojen sddstaminen on mahdollista rakentamisen
tiheyttd saantelemdlla tai  keskittdmalla rakentamista niin, efta toisadle j&a
mahdollissmman paljon rakentamatonta rantaviivaa. Kéytannén ongelmaks rantaviivaa
sdastavéssa ja rakentamista keskittdvassd suunnittelussa nousee maanomistusolojen
pirstaleisuus. Periaatteessa viimeks mainittua ongelmaa voidaan pienentéa

maanomistgjien niin halutessa tilusvaihdoin.

2 Herala 1997 s. 38
2 Herala 1997 s. 39
% Nordstrém ym. 1994 s. 95
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Kaikkea maankayttn suunnittelua ajatellen sosiaalisesti ja kulttuurisesti kestévan
yhdyskuntarakenteen suunnitteluun vaikuttavat tehokas energiahuoltojarjestelma,
litkennetarpeiden vahentdminen, kevyen ja joukkoliikenteen edellytysten kehittéminen,
kéyttaméattoman maaadlueen sddstdminen ja sdlyttdminen  luonnonvaraisena
virkistyskéyttoon, rakennusten  sdilyttaminen,  tdydennysrakentaminen  seka

uudisrakentamisen suuntaaminen jo rakennetuille aluei IIe.E|

Orrskogin mukaan sektoroitu, tiukan tekninen, keskitetysti ja asiantuntijavoimin ohjattu
systeemi e johda kestaviin yhdyskuntiin, oli se miten luonnonvara- ja energiatehokas
tahansa. Kestava yhdyskunta tarvitsee maallikkonakemysta ja

ké’:iyttajavuorovaikutustaEI Uus maankdytto- ja rakennuslaki  korostaakin

vuorovaikuttei sen suunnittelun merkitysté.

Tassd rantojen kayttod koskevassa tutkimuksessa kestdvén kehityksen osa-alueista
paddhuomio kiinnittyy monimuotoisuuden séilyttamiseen sekd kayttdméttomien ranta-
alueiden sdastamiseen. Néin siks, ettd rantarakentamisen merkitys biologisen
monimuotoisuuden uhkatekijana liittyy ennenkaikkea luonnontilaisten elinympéristojen
vahenemiseen ja pirstaloitumiseen. Maankayton suunnittelua koskien kestdvéan
kehityksen tavoite on sdadetty maankayttd- ja rakennuslain yleisissa tavoitteissa.
Tavoitetta tasmennetéan kaavojen sisdltOvaatimuksissa. Kaavojen sisdllon kestavén
kehityksen mukaisuudella katson olevan merkitysta rakennusoikeuden mitoituksella
niin kaavaaueella kuin my6s yksittdisten tontien sisdlla Liséks ranta-alueiden
kestévaan kehitykseen liittyvd muun muassa vesi- ja jdtehuollon jarjestaminen,
rakennetun ympariston, maiseman- ja luonnonarvojen vaaliminen seka virkistykseen
soveltuvien alueiden riittavyyden turvaaminen.

Uudessa maankayttt- ja rakennuslaissa kestdvan kehityksen vaatimukseen voidaan
yhdistda tavoite pyrkid hyvaan elinympéristoon, turvaamaan suunnittelun laatu ja
as antuntemuksen monipuolisuusE! Liitdn t&ssa tutkimuksessa kestdvan kehityksen

kasitteen myos yksilon ja yhteiskunnan vallan suhteeseen. Kysymys liittyy keskeisesti

% piispa 1994 s. 101-102
3! Orrskog 1993, 226
% Nain myos Makinen 2000 s. 210
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siihen, kenen toiminnalla ndhdd8n olevan merkitystd kestdvan kehityksen
toteutumisessa. Tutkimuksessa tulee ilmi my6s asiantuntijandkokulma ja ne keinot, joita
maankayttda suunnittelevilla ja siitd pdattavilla on kaytettdvissdan pyrkiessaan kohti
kestévaa kehitystéa

1.5. Tutkimustehtéva ja metodi

Tama pro gradu -tutkielmani kasittelee kestévaa kehitysta rantojen kaytén ohjauksessa.
Tarkoitukseni on kéasitella sitd, miten kestdva kehitys kasitteena on tullut osaks
oikeudellista ohjausta ja rantojen kayton suunnittelua. Toiseks vastaan siihen millaisin
oikeusnormein kestéavaa kehitysta on pyritty edistdmaén rantojen kaavoituksessa.
Kolmanneks tarkastelen sitd, miten kaavojen menettelysddnnokset tukevat kestdvan
kehityksen tavoitetta ja neljdnneksi sitd, miten eri viranomaisten tehtévét tukevat

kestévaa kehitysta rantojen kayton ohjauksessa.

Tutkimuksen keskeisené kohteena ovat uuden maankaytto ja rakennuslain normit, jotka
késittelevét rantojen kayttoa kestavda kehitysta tukevalla tavalla. Kestdva kehitys on
kirjoitettu maankayttd ja rakennuslain yleisiin tavoitteisiin ja sitd tasmennetdan
kaavojen sSisdltovaatimuksissa.  Toinen  keskeinen laki  tutkimuksessa on
luonnonsuojelulaki (1096/1996), joka on tarked laki niin rantojen kayton suunnittelun
taustalla kuin my6s Euroopan yhteison séadosten yhteydessé tarkasteltavien direktiivien

toimeenpanossa.

Kansainvdlisistd sopimuksista tutkimus keskittyy Rio de Janeirossa vuonna 1992
solmittuihin sopimuksiin, jotka toimivat tarkeind kestdvan kehityksen taustoittagjina
Muut rantojen kayttoa ja kestévaa kehitysta sivuavat kansainvaliset sopimukset ovat

mukana ldhinnavain mainintana.

EY—sdantely on mukana osittain kestéavan kehityksen taustoittajana, mutta my6s suoran
sovellettavuuden ja Natura 2000 —verkoston kaavoihin kohdistaman oikeusvai kutuksen
vuoksi. Kansalliset suojeluohjelmat ovat mukana vain mainintana siita syysta, etta
useimmat suomalaisista suojeluohjelmista ovat |dhes kokonaisuudessaan mukana
Natura 2000 —verkostossa.
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Uuden maankayttd- ja rakennuslain keskeissmmét periaatteet liittyvét kaavojen
sisdtovaatimusten uudistamiseen, kunnan kaavoitusta koskevan paéttsvallan
lisdantymiseen, valtion ymparistoviranomaisen roolin ja muutoksenhaun muuttamiseen
seka suunnitteluprosessiin liittyvan vuorovaikutuksen kehittymiseen. Nama keskeiset
elementit liittyvét kiintedsti toisiinsa ja niihin liittyvia séénnoksia on syyta arvioida
B2l

kokonai suutena.

Alueiden kayton suunnittelumuodoista tutkimuksessa ovat mukana ranta-asemakaava,
rantayleiskaava, maakuntakaava seka valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet. Néiden
sisdtovaatimukset ovat mukana MRL:n yleisissd tavoitteissa esitetyn kestdvan
kehityksen kéasitteen tdsmentgjind. Sen sijaan en kasittele tutkielmassani kunnan
rakennusg arj estysta rantarakentamisen ohjausmuotona. Perustelen tétd valintaa sillg, ettéa
vuoden 1997 luonnonsuojelulain yhteydessa tehdyn rakennuslain uudistuksen jalkeen

kaavoituksen pitéisi olla aikaisempaa enemman kaavoitukseen perustuvaa.

Suunnitteluprosessin  vuorovaikutteisuuteen pohjautuen mukana tutkimuksessa ovat
myods osalliset ja muutkin kuntalaiset, joiden vaikutusmahdollisuuksia tutkitaan
kestévan kehityksen turvagjina. Néiden lisaksi kaavoitusmenettelya koskevassa luvussa

kasitelladn kaavoihin liittyvia selvityksia ja kaavoittgjan patevyysvaatimuksia.

Viranomaisista tutkimuksessa ovat mukana valtioneuvosto, ympéristoministerio,
aluedllinen ympadristokeskus, maakunnan liitto, kunta seké muutoksenhakuviranomaiset.
Tarkoitukseni on tuoda esille nadiden tehtavdt rantojan kaavoituksen liittyen.
Tutkielmassa viranomaisille maankéytto- ja rakennuslaissa asetettujen tehtévien

rinnalla kulkee kestéva kehitys viranomai stoi minnan tavoitteena

Tutkielma etenee siten, etta kestdvan kehityksen késitteen taustoittamiseks aloitan
tarkastelun kansanvdisistd sopimuksista. Seuraavaksi Siirryn  monimuotoisuuden
sdilyttamisen kannalta térkeisiin  EY—s8adoksiin. Y hteison saadoksid on tarpeen tutkia
Natura 2000 -verkostoa siimdla pitéden, mutta myds EY-oikeuden suoran
sovellettavuuden vuoksi. Taman jakeen girryn kasitelemddn kestavan kehityksen

ohjausta kansdlisella tasolla siten, etta kasittely etenee perusoikeuksista

*¥ HE 101/1998 vp s. 36
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valtakunnallisiin  alueiden  kaytbn tavoitteisiin, joista dirrytédn kaavojen
sisdtdvaatimuksiin. Seuraavaks kasittelyssa ovat kaavojen menettel ysddnnokset, joiden
jalkeen tutkitaan viranomaisten tehtavia rantojen kayton ohjauksessa siina valossa, etta
miten tehtavét tukevat kestdvaa kehitysta tal toisin asia ilmaisten, milla taholla ndyttéisi
olevan vastuu kestavasta kehityksestd. Tutkielman lopussa on kappale, jossa kootaan
yhteen kestavan kehityksen késitteen/periaatteen sisdltéa ja sen turvaamista rantojen
kayton ohjauksessa seka tehdaan paatelmié

Tutkimusta voidaan jasentda silla perusteella, minkdaista tiedonintressia se palvelee.
Jurgen Habermans on esittanyt tiedonintressien jakamista kolmeen lohkoon: tekniseen
hermeneuttiseen ja emansi patoriseen. Taman tutkimuksen |dhtokohta on hermeneuttinen
tiedonintressi, jolloin tiedon lgi on ymmértdaminen ja l8hestymistapa tahtda
oikeusdogmaattiseen tulkintaan. Kun tyoni on lahtokohtaisesti oikeusdogmaattinen,
pyrin ensisijaisesti vastaamaan siihen, mikd on olemassa olevan oikeuden sisaltd
tutkimustehtavaa koskien.ﬁ| Taman lisdks tutkimukseni tarkoitus on systematisoida
olemassa olevaa tietoa. Aarnion mukaan systematisointi on pohjimmiltaan asioiden
vilisten yhteyksien etsimist2® Vaikka tutkimuksen perusldhestymistapa  taht
olemassa olevan oikeuden sisdlon selvittdmiseen on kaavojen menettelysdannoksia ja
viranomaisten tehtdvia koskevissa luvuissa myo6s joitakin kriittisa kommentteja.

Tutkimukseni ndkdkulma on niinsanottu ns. yleisten intressien ndkdkulma.

Oikeustieteellisen  tutkimuksen ldhdeaineiston  muodostavat lainsdadanta,
oikeuskaytantd, lainvalmisteluaineisto ja oikeuskirjallisuus. Pro gradu tydssani

hy6dynnetdan mahdollisuuksien mukaan kaikkia néita léhteita.

2.1. KESTAVA KEHITYSYLIKANSALLISENA TAVOITTEENA

2.1. Bruntlandin maailmankomission tavoite sekd Rio de Janeirossa tehdyt
sopimuk set

Kestavan kehityksen kannalta merkittavin tapahtuma lienee ollut Y K:n asettama, Norjan
entisen paaministeri Gro Harlem Bruntlandin johtama maailmankomissio, jonka yhtena

3% ks. esim. Husa 1995 s. 149
% Aarnio 1989 s. 293
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tavoitteena oli kestdvéédn kehitykseen johtavan ympéristostrategian Iuominen.EI

Maailmankomissio madritteli oikeusasiantuntijoiden raportin perusteella
ymparistonsuojelun ja kestavan kehityksen oikeudelliset periaatteet@ M aankayton
suunnittelua koskevat 1&hinnd kolme ensimmaista periaatetta. Ensimméaisen periaatteen
mukaan “kaikilla ihmisilla on oikeus terveelliseen ja yhteiskunnan hyvinvoinnin
takaavaan ymparistoon”. Toisen periaatteen mukaan " valtioiden tulee suojella ja kayttda
ymparistéa ja luontoa nykyisten ja tulevien sukupolvien parhaaks”. Kolmannen
periagtteen mukaan “valtioiden tulee yllgpitda biosfaarin  kannata elintérkeita
ekosysteemeja ja luonnon tapahtumaketjuja, sdilyttéa biologinen monimuotoisuus seka
noudattaa mahdollismman tuottoisan, mutta kestavan sadonkorjuun periaatetta

el

hyodyntaesséén erilaisia elollisialuonnonvaroja ja ekosysteemeja.”

Seuraava maailmanlagjuinen ympéristokonfrenssi kokoontui Rio de Janeirossa 1992.
Y K:n ympéristo ja kehityskonfrenssin mukaan maankéytto tulisi suunnitella siten, etta
yhteiskunnalliset, taloudelliset ja ympéristonakokohdat otetaan huomioon yhté aikaa.
Kestavan kehityksen tavoitteeseen paasemiseks tulis  kehittéd yhteiskunnallista
tavoitteiden asettamista ja suunnittelupolitiikkaa seké niiden toimeenpanossa tarvittavia
suunnittelu  ja arviointijarjestelmia.  Rion ympéaristokonfressissa  hyvaksyttiin
ilmastosopimus (Sops 61/1994) ja biol ogista monimuotoi suutta koskeva sopimus (Sops
78/1994), ympéristda ja kehitysta koskeva julistus ja metsdasiakirja seka agenda 21,

joka on toimintaohjelma kestdvan kehityksen saavuttamiseksi .@

Agenda 21 e ole oikeudellisesti sitova, kuten muut Riossa tehdyt sopimukset
ratifioimisen jalkeen, vaan se voidaan méaritella soft law —tyyppiseks ohjaukseks, jolle
on tunnusomaista pyrkimys ohjaavan saannoston luomiseen. Agenda 21:n tavoite on
edistéd kestdvéd asuinyhdyskuntien kehittdmistd. Toimintaohjelmassa on esitetty
maankayton ohjauksen parantamista kaavoituksella (luku 7.5.c). Jokaisen valtion tulisi
inventoida maa-alueensa ja luokitella ne parhaan kayttotarkoituksen perusteella (luku
7.29). Vadtioiden tulis kehittdd ja tukea maankadyton ohjauskeinoja, jotka puuttuvat
kokonaisvaltaisesti mahdollisesti kilpaileviin aluetarpeisiin.

%6y hteinen Tulevaisuutemme 1987 s. 5
37y hteinen Tulevai suutemme 1987 s. 320
Y hteinen tulevai suutemme 1987 s. 307
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Keinona tavoitteen saavuttamiseks esitetddn integroitua maankdyton suunnittelua ja
ohjausta. Integroitu maankéytdn tarkoitusten kartoittaminen minimoi konflikteja,
mahdollistaa tarkoituksenmukaisemman alueiden kéyton sekd sosiadisen ja
taloudellisen kehityksen yhdistémisen ymparistonsuojeluun. Integroinnin tulisi tapahtua
kahdellatasolla. Ensinnékin tulisi ottaa huomioon kaikki ymparistolliset, taloudelliset ja
sosiaaliset tekijat. Toiseks tulis tarkastella niiden vakutusta ympéristéon
kokonaisuudessaan, kuten ilmastoon, vesistoon, kasvistoon, maaperéén ja

kol

luonnonvaroihin.

Agenda 21 laaditaan paikallisellatasolla. Kunnissa, jotka sitoutuvat kestdvan kehityksen
edistamiseen, olisi pitanyt laatia agenda 21 vuoden 1996 aikana. Alkuperédinen aikataulu
el ole kuitenkaan toteutunut. Suomessa paikallisagendatoiminnan oli aloittanut
toukokuun 1998 loppuun mennessa 246 kuntaa eli yli puolet Suomen kunnista
Paikallisagendakunnissa asuu yli 80 % maamme vé\est('jstéiEI Koska Agenda 21 e ole
oikeudellisesti sitova, tulisi sen tavoitteet kirjata kaavoihin, mikai niille halutaan
oikeudellinen sitovuus. Kestavéa kehitysta voidaan edistéa kaavoituksella suojelemalla
arvokkaita alueita ja mai semia%ant&al ueita koskevalla kaavoituksella voidaan antaa

maarayksia myos jéttei den keraamisesta ja kierrattami sesta.

Biologista monimuotoisuutta koskeva yleissopimus on luonteeltaan yleissopimus, joka
jattda kansallisesti paétettavaks valtaosan pddméérien ja periaatteiden soveltamisastaﬁI
Sopimus edellyttéd suojelualueiden liséamistd. Olennaista on se, miten
monimuotoisuuden séilyttdminen otetaan huomioon taloudellisissa ja sosiaalisissa
toiminnoissa, kuten maa- ja metsitaloudessa sekd maanomistuksen ja kaavoituksen
j &rjestzmisessa ™
Vakka Rion sopimus on luonteeltaan yleinen eikd aseta merkittavid oikeudellisia
velvoitteita, sopimusta on pidetty osoituksena siita, ettd biologinen monimuotoisuus ja

sen sdlyttaminen on kansainvdlisen yhteisdon  yhteisesti  hyvaksyma paamaéra.

¥ Herala1997 s. 41

“0 Agenda 21, 1993 s. 84

“ paikallinen kestéva kehitys, http://www.vyh.fi/poltavo/keke/paikal keke.htm, (2.2.2000), s. 3
2 Herala1997 s. 4

“ HE 55/1994 vp s. 15

“HES55/1994vp s.5

18



Sopimuksen my6td myos monimuotoisuus eli  biodiversiteetti nous lagjalti
sl

julkisuuteen.

Rakentaminen ranta-al ueella vaikuttaa biol ogiseen monimuotoisuuteen elinymparistéjen
vahenemisend ja pirstaloitumisena. Parantuneiden liikkumismahdollisuuksien seka
vapaa-gjan ja varallisuuden kasvun myéta rakentaminen on levinnyt yha uusille alueille,
jolloin ennen luonnontilaiset alueet on jouduttu ottamaan yhdyskuntatekniikan kayttoon.
Erityisesti  suunnittelematon lomarakentaminen on einympéristdjen kannalta

ongelmallista.

Rion sopimus edellyttéd ympéaristbvaikutusten arviointia sellaisten hankkeiden
yhteydess4, joilla on vaikutuksia biologiseen monimuotoisuuteen. Sopimusosapuolten
tulee varmistaa, etta ympariston suojelemiseks laaditut ohjelmat ja toimintaperiaatteet

otetaan huomioon péié\t('5ksenteossa,EI Liséksi tulee selvittéd kaavoituksen parempaa

faz]

hy6dyntémi std moni muotoi suuden suojel ussa.

Edella mainittujen sopimusten lisdkss muut merkittdvét luonnonsuojelua koskevat
sopimukset, jotka méaérittavét kestéavaa kehitysta maankayton suunnittelussa ovat Bernin
kasviston ja el@mistdon suojelua (SopS 29/1986) koskeva sopimus, jolla pyritédan
suojelemaan luonnonvaraisten kasvi ja e€dinlgien elinympéaristtjd, Ramsarin
kosteikkojen suojelua (SopS 3-4/1976) koskeva sopimus, jolla pyritédn ensisijaisesti
suojelemaan vesilinnuston elinympéristona kayttamia kosteikkoja sekd UNESCO:n
maail manperintdsopimus (Sops 19/1987), jolla suojellaan kulttuuri- ja luonnonperint6a,
kuten my6s Itdmeren alueen merellisen ympériston suojelua koskeva yleissopimus

(HELCOM), jolla on vaikutuksia rantojen suojeluun.

2.2. EY:n ympaéaristopolitiikka

Ympéristopolitikka e ole aun perin  kuulunut Euroopan integraation
painopistealueisiin. Erdanlaisena kéénnekohtana voidaan pitda Pariisin huippukokousta

vuonna 1972. Silloisten jasenvaltioiden padmiehet totesivat ensimmaisen kerran

“ Tolvanen, Maankayton luonnonsuojel ullinen sséntely, Y mparistojuridiikka 2/1998, s. 36
“® Sops 78/1994, 14 art.
4"HE 55/1994 vp s. 18
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virdlisella tasolla, ettd taloudellinen kasvu vaatii taakseen ympéristonsuojelua.
Kokouksen toteamuksen taustalla vaikuttivat ympéristétietoisuuden vahvistuminen ja

ks]

Y K:n samana vuonna jérjestdma ympéristokonfrenssi.

EY:n varsinaisen ympéristopolitiikan perustan muodostavat Rooman sopimukseen
yhtendisasiakirjalla tehdyt lisdykset (artiklat 130 r-t).lé‘*_CLI Y mpéristopoliittinen
sekundaarilainsdadantd voi kuitenkin perustua my6s sopimuksen 100 artiklaan, joka
tahtda |ahinné lainsdadannon lahentamiseen sisamarkkinoiden toteuttamiseksi. Vapaata
kilpailua markkinoilla edistéava 100 artikla edellyttda pddtoksenteon pohjaksi korkeaa
tasoa ympériston suojelussa. Euroopan unionia koskevan sopimuksen 100 a artiklan on
katsottu rgjoittavan jasenvaltioiden yhteisdsddnnoksia tiukempien kansalisten
ymparistosddnnosten antamista, mikali sdannbkset vaarantavat sisdmarkkinoiden
toteutumisen. Muun muassa ympéristollisista syista jasenvaltio voi kuitenkin maaréta
alueellaan voimaan sd8nnoksid, jotka vaikeuttavat tavaroiden ja paveluiden vapaata
kauppaa (100 a (4) art.). Sopimuksen 130 r artiklan mukaista ympéristopolitiikkaa
koskeva pédtoksenteko tapahtuu kaavoitusta ja maankaytt6d koskevilta koskien
neuvostossa yhteisella pdéatoksella, mikali neuvosto e ole joltakin osin padattanyt, etta
ratkaisu tehdéén madréenemmistolla. Seka komissio ettd jasenvaltiot voivat valittaa
suoraan EY -tuomioistuimelle, mikali ne katsovat lainséddannon olevan ristiriidassa 100

aartiklan kanssaEI

Euroopan unionia koskevan sopimuksen mukaan sen yhtena tavoitteena on ympéristoa
arvossa pitéva taloudellinen kasvu (2 art.). Ymparistopolitiikalla pyritddn suojelun
korkeaan tasoon (130 r (2) art.). Tavoitteena on ympériston laadun séilyttaminen,
suojelu, parantaminen, ihmisten terveyden suojeleminen, luonnonvarojen harkitsevan ja
jarkevan kayton vahvistaminen sek& sellaisten toimenpiteiden edistéminen
kansainvédlisella tasolla, joilla puututaan auedlisin  ja maaillmanlagjuisiin
ymparistéongelmiin (130 r (1) art.). Ympaistollisiin tavoitteisiin tulisi  pyrkia
ensisijassa jasenvaltioiden tasolla. Toissijaisuusperiaatteen mukaisesti yhteiso toteuttaa
ymparistod koskevia toimia vain siltd osin, kuin ne voidaan paremmin saavuttaa

yhteisttasolla. Toissijaisuusperiaate on ilmaistu ensimmaista kertaa juuri ymparistoa

“8 Nordstrom ym. 1994 s. 99
“9 Y mparistoa koskevia artikloja on muutettu Maastrichtin sopimuksella
% Herala 1997 s. 46-47
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koskevassa luvussa. Ministerineuvosto ratkaisee, mitkd asiat voidaan ratkaista

Bal

paremmin yhtei sttasolla.

Euroopan unionia on moitittu Sitd, ettel se ole nimenomaisesti sisdllyttanyt
sopimukseen Euroopan unionista Rion kokouksessa 1992 allekirjoitettuja sitoumuksia
kestévan kehityksen edistamiseks ja ettd sopimuksessa ainoastaan lyhyesti viitataan

ympariston huomioon ottavaan kestdvaan kasvuun.

Tama ongelma on otettu huomioon Amsterdamin sopimuksessa, jonka johdanto-osaan
samoin kuin Euroopan unionista tehdyn sopimuksen tavoitteisiin on lisdity kestéavan
kehityksen periaate (2 art). Se manitaan my6s Euroopan yhteistn
perustamissopimuksen 2 artiklassa, jossa vahvistetaan Euroopan yhteison tehtavét.
Sopimuksen alussa uudessa 6 artiklassa on lauseke, jossa maardtdan ympéristonsuojelua
koskevien vaatimusten siséllyttamisesta yhteison muiden politiikkojen méérittelyyn ja

toteuttamiseen.

EY :n viidennen ympéristdohjelman mukaan ympdriston huomioon ottaminen oli 1990 -
luvulla yhteison téarkein tavoite. EY:n ympéaristdohjelmat eivéat ole oikeudellisesti
sitovia, mutta ne luovat puitteet ympariston huomioon ottamiselle. Maank&yton
suunnittelu voi tarjota puitteet ja perusméadraykset alueen ekologisesti tasapainoiselle
sosiaaliselle kehitykselle. Maankayton suunnittel ussa ensisijai sena tavoitteena tulee olla
ympariston ja sen monimuotoisuuden suojelu sekd saasteiden vastainen taistelu.
Kaavoituksella tulisi luoda optimaaliset olosuhteet muun muassa vapaa-gjan ja turismin

sekd palvelujen jarjestdmisell e tasapai nossa ympariston kanssa.

EU:n auesuunnittel usta vastuussa olevat ministerit ovat hyvaksyneet toukokuussa 1999
EU:n maankayttopolitiikkaa koskevan kehittdmisohjelman, European Spatial
Development Perspective (ESDP). Ohjelma e ole jdsenvaltioita sitova ja kaavoitus
pysyy Vyleensa kansallisena pddtoksentekona. Ohjelmassa korostetaan kuitenkin

*l Herala1997 s. 9
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maankayton ratkaisujen merkitystd EU:n tavoitteiden toteuttamisessa. EU:n sisdisten
rgjojen merkitys vdhenee ja rgjoja ylittéavien hankkeiden, kuten liikenteen, merkitys
kasvaa. Ohjelma on askel kohti maankdyton suunnittelun tasapainottamista ja

pyrkimysté kohti kestavan kehityksen huomioon ottamista ™

Yhteisd on kiinnittanyt lagjamittaisista aluetyypeista erityistd huomiota rantoihin.
Varsinaista rantojensuojelujarjestelmaa yhteisolla e ole, mutta neuvosto on tehnyt
periaatepadtoksen yhteison politiikasta ranta-a ueiIIaE!Déétdksen mukaan komission on
vamisteltava ehdotus yhteiseksi strategiaksi rannikko-alueiden integroidusta hoidosta,
jonka tarkoitus on luoda puitteet rannikkojen suojelulle ja kestavélle kéiyt('jlle.ELI
Paatokset sitovat kohteitaarE‘! Koska neuvosto on osoittanut pddtoksen komissiolle, e

padtoksella ole téssa valheessa viel & kansallisesti gjateltuna oikeudellista merkitysté.

EY on antanut direktiivin perussopimuksen 130 s pykaén mukaisesti luontotyyppien ja
luonnonvaraisen eldmiston ja kasviston suojelusta (92/43/ETY, luontodirektiivi) ja
perustami ssopimuksen yleisen toimivaltasddnnoksen (235 art.) nojalla luonnonvaraisten
lintujen suojelusta (85/337/ETY, lintudirektiivi). Maankadyton suunnittelua koskee myos
ymparistévaikutusten arviointia koskeva direktiivi (85/337/ETY), jollaei kuitenkaan ole

eritysta merkitysta rantojen kaytén ohjauksen kannalta.

Luontodirektiivin 2 artiklan mukaisena yleistavoitteena on edistdd luonnon
monimuotoisuuden sdilymistd suojelemala luonnontilaisia elinympéristdja sekéa
luonnonvaraisia eldimia ja kasveja. Erityisesti direktiivin tavoitteena on yhteison
tarkeina pitamien elinympéristojen ja lgjien suotuisan suojelutilanteen séilyttaminen tai

Saavuttaminen.

Luontodirektiivin paédmaérana on luoda kattava eurooppalainen suojelual ugjérjestel ma.
Taa suojeluaugérjestelmda kutsutaan nimelld Natura 2000. Natura 2000:een
sisdlytetdan elinymparistodirektiivin  ja luontodirektiivin nojalla suojellut alueet.

Suojelualueverkoston tulee mahdollistaa direktiivin liitteissa | ja I mainittujen

%2 Syrjénen 1999 s. 102
% Pagt6s yhteisbn politiikasta tulevaisuudessa liittyen Euroopan rannikkovyshykkeeseen.
> Marttinen ym. 1994 s. 328
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luontotyyppien ja lgiien elinympéristdjen sdilyminen tai suotuisan suojelutilanteen
palauttaminen. Tama on koko yhteisda koskeva tavoite. Kukin jasenvaltio osallistuu
tavoitteen saavuttamiseen sen mukaan, kuinka paljon sen alueella on suojeltavia
elinympéristotyyppeja seka kasvi- ja elanlgga Taman tavoitteen toteuttamiseksi
jasenvaltion on perustettava erityisia suojelualueita. (Luontodirektiivi, 3 artikla)

Edelld mainittu luontodirektiivi ulottaa vaikutuksensa seuraavaks esiteltavaan
lintudirektiiviin siten, ettd Natura 2000 verkosto kasittéa seka luontodirektiivin etté
lintudirektiivin kohteita. Lintudirektiivi koskee periaatteessa kaikkia luonnonvaraisia
lintulgjgja, jotka luonnostaan esiintyvat yhteison alueella. Lintujen lisdks direktiivi
koskee my6s niiden munia, pesia ja elinympéristdja. Paatavoitteena direktiivilla on
sdilyttdd lgjien populaatiot ekologisesti, kulttuurillisesti ja tieteellisesti perustellulla
tasolla. Mikali populaatiot eivét tuolla tasolla ole, jasenvaltioiden tulee saavuttaa tuo
taso (Lintudirektiivin 1, 2 ja 3 art.). Elinympéristodirektiivissd omaksuttu suotuisan
suojelutilanteen taso on taman vanhemman direktiivin kehittyneempi versio.

Molempien direktiivien tavoitesddnnoksill& pyritéén samantapai seen Iopputulokszeen.EI

Jasenvaltioiden tulee suojella, sdilyttéd ja kunnostaa riittavasti elinymparistoja kaikille
direktiivin luontolgjeille. Keinot, joilla riittava diversiteetti ja alueellinen madra
saavutetaan ovat muun muassa suojelualueiden perustaminen, elinympéristdjen hoito
suojelualueilla ja niiden ulkopuolella, tuhottujen elinympéristéjen kunnostus seka
uusien elinympéristdjen luominen. Direktiivissa korostetaan muuttolintujen ja
kosteikkoalueiden merkitystéd. Naiden alueiden ja erityisesti kansainvélisesti téarkeiden

kosteikkojen suojeluun on kiinnitettéva erityista huomiota. (Lintudirektiivi 3 ja4 art.)

Lintudirektiivin 4 (1) ja (2) artiklan mukaan jésenvaltioiden tulee osoittaa erityisia
suojelualueita liitteen 1 lintulgjeille ja pagdsdantdisesti esiintyville muuttaville lgjeille.
Erityiseks suojelualueeksi on osoitettava ndiden lgjien suojelemiseen lukumaardtaan ja

kooltaan sopivimmat alueet. Valinnan on siis pohjauduttava ornitologisiin kriteereihin.

% Eerolaym. 1997 s. 82
% Marttinen ym. 1994 s, 337
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Ei voi jétéd parhaimpia aueita suojelematta ja sen djaan suojella joitakin

vahamerkityksellisimpiaEZ

2.3 Natura 2000—ohjelma ja dir ektiivien toimeenpano

Direktiivit sitovat kansallisia viranomaisia tavoitteen, el kéytettéavien keinojen suhteen.
Normaalitapauksessa direktiivi pannaan kansallisesti taytantdon, jonka jalkeen
sovelletaan kansallista oikeusohjetta. Suomessa luonto- ja lintudirektiivin toimeenpano
tapahtui luonnonsuojelulain uudistuksellaja Natura 2000 -ohjelman hyvaksymisella

Luonnonsuojelulain 64 8:n mukaan Natura 2000 -verkosto koostuu Suomessa kahdesta
elementista. Ensinndkin siihen kuuluvat ne suojelualueet, jotka maamme on
lintudirektiivin 4 artiklan 1 ja 2 kohdan sisdtamien velvoitteiden perusteella osoittanut
linnustonsuojelualueiksi. Nama alueet kuuluvat Natura 2000 -verkostoon siita lukien
kun Suomi on ilmoittanut asiasta komissiolle. Muiden alueiden osalta luontodirektiivi
sadtéd erityisen hyvaksymismenettelyn. Ne kuuluvat Natura 2000 -verkostoon vasta
siitd alkaen, kun komissio, tal poikkeustapauksessa neuvosto on hyvaksynyt alueen
yhteistin tarkesna pitamaksi alueeksi B2

Mikdli tietty hanke tai suunnitelma joko yksistdan tai yhdessa muiden hankkeiden tai
suunnitelmien kanssa todennakdisesti merkittavasti heikentéd Natura-alueen niita
luonnonarvoja, joiden suojelemiseksi alue on sisdllytetty tai on tarkoitus sisdllyttéa
Natura 2000 -verkostoon, on hankkeen toteuttgjan arvioitava vaikutukset riippumatta

siitd, onko hanke tai suunnitelmaluvanvarainen (LsL 65 8).

Hankkeeks on hallituksen esityksessd mainittu muun muassa erilaisten rakennusten,
teiden ja voimajohtojen rakennushankkeet seka vesistojérjestelyt. Luonnonsuojelulain
65 8n mukaiseks suunnitelmaks on erikseen mainittu kaatvat.glI Sen lisdksi, etta
tavanomainen rantarakentaminen voi sindlldan aiheuttaa héiridta luonnonvaraisille
linnuille, lintuves saattaa kdrsid myos gita, etta vedenpintaa joko nostetaan tai

*" Nordberg, Euroopan unionin lintu- ja luontodirektiivin valittomasta oikeusvai kutuksesta,
Y mpéristojuridiikka 1/1997 s.12

% HE 79/1996 vp s. 46

% HE 79/1996 vp s. 46
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lasketaan padolla rakentgjien hyvaksi. Nain myos vesistojarjestelyt saattavat olla uhka
lintuvedelle.

Arviointimenettely tapahtuu niiden luontotyyppien ja niiden lgjien elinympéristojen
kannalta, joiden vuoksi alue on otettu tai on tarkoitus ottaa Natura 2000 -verkostoon. On
tilanteita, jossa hanke tai suunnitelma e viela yksindan aiheuta tassa tarkoitettuja
vaikutuksia, mutta kun otetaan huomioon muut vireillé tai tiedossa olevat hankkeet, se
suoritettava (LSL 65.1 8). Esimerkkiné téllaisesta voidaan mainita pienimuotoisena

alkava matkailuhanke, jota on tarkoitus mydhemmassa vai heessa kasvattaa.

Viranomainen e saa myontdd lupaa eikd hyvaksya suunnitelmaa, jos vaikutusten
arviointi- ja lausuntomenettely osoittavat, ettd hanke tai suunnitelma merkittavasti
heikentd& Natura-alueen niitd luonnonarvoja, joiden suojelemiseksi alue on sisdllytetty
tal tarkoitus sisdlyttdd Natura 2000 -verkostoon (LsL 66 8). Suojelutoimenpiteet
rgjoittavat siten vain sellaisia hankkeita, jotka heikentéisivéat alueella olevia yhteistn
tarkeina pitdmia luontotyyppeja tai lgjien elinympéristdjd. Nan ollen Natura-alueiden
suojelutavoitteiden saavuttaminen e aina edellyté luonnonsuojelualueen perustamista

eik& muutoinkaan koko aluetta koskevaa suojelua.

Kielto myontéaa lupa hankkeeseen tai vahvistaa suunnitelma, joka arvioinnin perusteella
merkittdvasti heikentdd edella tarkoitettuja luonnonarvoja, e ole ehdoton.
Valtioneuvosto voi paéttad, etta hanke tai suunnitelma on toteutettava erittdin tarkean
yleisen edun kannalta pakottavasta syysta eika vaihtoehtoista ratkaisua ole (LsL 66 8§).
Tassa yhteydessa otetaan luontodirektiivin mukaisesti huomioon taloudelliset ja
sosiaaliset seikat seka alueelliset ja paikalliset erityispiirteet.

Mikali hankkeen tai suunnitelman vaikutukset kohdistuvat alueeseen tai sen osaan, jolla
on luontodirektiivin liitteessa | tarkoitettu ensisijaisesti suojeltava luontotyyppi tai
direktiivin liitteessa Il tarkoitetun ensisijaisesti suojeltavan lgin einympéristd, on
hyvaksymisen lisdedellytyksend, ettda hankkeella tai suunnitelmalla on terveyteen,
yleiseen turvallisuuteen tai ympdaristélle muualla koituviin erittéin - merkittaviin
suotuisiin vaikutuksiin liittyva syy. Myds muu erittain téarkeén yleisen edun kannalta
pakottava syy oikeuttaa hankkeen tai suunnitelman hyvaksymiseen téllaisella alueella.
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Se eddlyttédd kuitenkin komission lausuntoa asiasta. Myos tassa tapauksessa asian
kol

paéattaa valtioneuvosto.

Natura 2000 -verkoston suojelutavoitteiden saavuttaminen saattaa aiheuttaa rgjoituksia
my0s verkostoon otetun alueen ulkopuolella. Taman vuoks edella esitetty maankayton
muutoksen arviointi ja lupaharkinta koskevat myos verkoston ulkopuolisia hankkeita ja
suunnitelmia, mikéli ne todennakdisesti merkittévasti heikentavét niita luonnonarvoja,
joiden suojelemiseksi alue on otettu Natura 2000 -verkostoon. Paasdantoisesti Natura
2000 -verkostoa koskevat séannokset eivét rgjoita yksityisen henkilon tavanomaiseen
maankayttoon liittyvid toimenpiteitd, ellei kyseessa ole tavanomaista lagjempi tai
merkityksellisempi hanke tai suunnitelma. Tall6in on mahdollista, ettd edella mainittu
valkutusten arviointi on suoritettava ja otettava huomioon lupaharkinnassa. Natura 2000
-verkoston hyvaksyminen ei siten suoranaisesti vaikuta verkostoon siséllytetyn alueen
tamanhetkiseen kayttoéon. Se ei myodskaan vaikuta alueen kayttda koskeviin voimassa
oleviin Iupiin.EI
Natura 2000 -verkoston Suomen ehdotuksen pinta-ala on noin 4,8 miljoonaa hehtaaria.
Tasta % on maa-alueita ja ¥4 vettd. Valtaosa €li 97 % ehdotukseen sisdltyvistd maa-
alueista on jo aikaisemmin kuulunut jonkin suojeluohjelman tai varauksen piiriin.
Valtioneuvosto péadtti Suomen ehdotukseen sisdltyvistd alueista kahdessa eréssa
elokuussa 1998 ja maaliskuussa 1999 B2

Vationeuvoston Natura 2000 -ehdotusta koskevasta padtoksesta on kéasiteltavana
KHO:ssa 1630 valitusta. Valittgjia on kaiken kaikkiaan yli 5000. Internetissa olevan
Natura —tiedotteen mukaan KHO on saanut lausunnot useimmista Suomen Natura 2000
—ehdotukseen liittyvista kohteista. Lausuntoja odotetaan vield noin 140 kohteen osalta.
Kokonaiskuvan saavuttamiseks KHO ratkaisee Natura- valitukset vasta sitten, kun
ministerion lausunnot ja valittgjien vastaselitykset on saatu. Asioiden vamistelu

® HE 79/1996 vp s. 48

&1 \/altioneuvoston péitds, Natura 2000, verkoston oikeusvaikutukset,
http://www.vyh.fi/luosuo/n2000/ym/vpnatura/nattay3.htm, 23.3.2000 s. 1

62 Natura 2000 -verkoston suomen ehdotus, http://www.vyh.fi/luosuo/n2000/ehdotus/htm,
(23.3.2000) s.1
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aoitettiin 1998 heti valitusten saavuttua KHO:eenE] Taman tutkielman vamistumiseen

mennessa Natura— padtoksid el ole viela KHO:ssa tehty.

Yksi maankaytdllinen ulottuvuus unionin ja jasenvaltion valisessd suhteesta 10ytyy
vuoden 1993 elokuussa EY-tuomioistuimen antamasta tapauksesta, joka koski
Espanjassa sijaitsevaa suojelualuetta ja sen ympéristéa. Tuomioistuin hylkési Espanjan
valtion véitteen, etté suojelun sisdltod koskevat kysymykset on mahdollista késitella
vain siten kun suojelualue on muodostettu. Tuomioistuin katsoi, ettel direktiivin
padmééria ole mahdollista saavuttaa, jos suojelun sisdltod koskevaa 4 artiklan 4 kohtaa
sovelletaan vain alueille, joille on perustettu suojelualue. Espanja Vvéitti, etta direktiivi
jéttéd kansallisella tasolla péétettdvaksi, kuinka ja minne ulottuvia suojelualueita
perustetaan. Tuomioistuin hylkdsi Espanjan pééttelyn ja totes, etté vaikka jésenvaltiolla
on tiettya harkintavaltaa, pédtoksen on pohjauduttava ornitologisin kriteereihin. Espanja
oli perustanut alueelle suojelualueen vuonna 1992. Tuomioistuin totesi tdman kuitenkin
liian pieneksi. (C-355/90, Marmaris de Santona)

Euroopan yhteisgjen tuomioistuimen padtos oli merkittava siksi, ettéd sen perusteella
lintudirektiivia on katsottu voitavan soveltaa suoraan. Kyseessa oli ornitologisesti
merkittdva lintuvesiadue. Euroopan yhteisdjen tuomioistuin katsoi ensinnakin, etta
alueiden valintaprosessissa lintudirektiivin ekologisia vaatimuksia e voitu syrjayttéa
viittaamalla taloudellisiin tai sosiaalisiin syihin. Kyseinen alue oli ornitologisesti niin
merkittava, ettéd se olis pitanyt luokitella EU-linnustonsuojelualueeksi ja ilmoittaa siitéa
komissiolle. Espanja e voinut vedota siihen seikkaan, etta ndin el ollut menetelty, eli se
e voinut tukeutua omaan laiminlyontiinsd. EU-j&senyyden alkamisesta lukien Espanja
oli velvaollinen huolehtimaan giita, etté alueella e tehty 4 (4) artiklassa tarkoitettuja
lintujen elinympéristba pilaavia ta huonontavia taikka lintuja héritsevia

toimenpiteitd L]

Euroopan yhteisgjen tuomioistuimen esittelija Wouter P.J. Wils on mainittua paatosta
anal ysoidessaan katsonut pddtoksen osoittavan, etta lintudirektiivin 4 (1) ja (2) artiklat

ovat riittavan selkeita ja yksiselitteisig, jotta tuomari voi soveltaa niita konkreettiseen

tapaukseen ja etta niilla on siten valiton oikeusvaikutus. Wils toteaa myds, ettd jos

8 \/altioneuvoston Natura 2000 —péétdksesta korkeimmalle hallinto-oikeudelle tehdyt valitukset.
http://www.kho.fi/natura.html, (23.3.2000) s. 5ja6

% Nordberg, Euroopan unionin lintu- jaluontodirektiivin ersiden sannésten vaittomasta
oikeusvaikutuksesta, Y mpéristojuridiikka 1/1997 s. 13
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Euroopan yhtei sojen tuomioistuin voi menetella ndin, saman voi tehda myos kansallinen
bsl

tuomioistuin, jos joku sita pyytéa.

Edelleen Wils toteaa ratkaisujen C-57/89 (Leybucht) ja C-355/90 osoittavan, etté
lintudirektiivin 4 (4) artiklan ensimmaéinen virke on riittavan selkea ja yksiselitteinen,
jotta sitd voidaan soveltaa suoraan. Luontodirektiivin tullessa voimaan vuonna 1994
mainittu virke korvattiin luontodirektiivin 6 (2), (3), ja (4) artiklojen samantyyppisilla
sédnnoksilla siten kuin luontodirektiivin 4 artiklasta ilmenee. Wils toteaa tdmén
johdosta, ettd luontodirektiivin  uudet sdannokset elvdt selkeytensd ja

yksiselitteisyytensd osalta ndyta poikkeavan lintudirektiivin aiemmasta sédnnoksest,
el

mink& vuoksi myos niité voidaan soveltaa suoraan.

Korkein halinto-oikeus on késitellyt direktiivilgjia ratkaisussaan (KHO
25.10.1999/2853). Y mpéristokeskus oli jattényt rantakaavan osittain vahvistamatta
kolmen rakennuspaikan osalta silla perusteella, ettd mainitut rakennuspaikat
Sjaitsivat alueella, jota vuonna 1996 tehdyn selvityksen perusteella oli pidettéva
isoapollon (Parnassius apollo) lisddntymispaikkana. Y mpéristokeskuksen padtoksen
perustelujen mukaan rakentaminen vahvistamatta jétetyille rakennuspaikoille

vaarantaisi isoapollon lisdéntymispaikan séilymista.

Kysymyksessa oleva perhonen kuuluu niihin Euroopan yhteisgjen luontodirektiivin
liitteessd IV (@) tarkoitettuihin  eléinlgeihin, joiden lisdéntymis- ja
levaéhdyspaikkojen havittdminen ja heikentdminen on luonnonsuojelulain 49 8n 1

momentin nojallakielletty.

Y mpéristokeskuksen padtoksessa tarkoitetun selvityksen mukaan isoapollon toukkia
oli havaittu eri puolilla selvityksen kohteena ollutta aluetta. Naiden eri aueiden
pinta-alat olivat olleet yhteensd noin 40 - 45 hehtaaria. T&sta pinta-alasta noin 16
hehtaaria oli sijainnut kaava-alueella. Selvityksessé oli my6s todettu, ettd isoapolloa

esiintyy erityisesti isomaksaruohoa (Sedu telephium) kasvavillakallioillaja niityill&

% Nordberg, Euroopan unionin lintu- ja luontodirektiivin erdiden ssénndsten vaittdmasta
oikeusvaikutuksesta, Y mpérist6juridiikka 1/1997 s. 13. Norberg viittaa seuraavaan Wouter P.J. Wilsin
artikkeliin: La protection des habitats naturels en droit communautaire, Cahiers de droit europeenne, 1994
N:0 3-4 s. 406-409

8 8 Nordberg, Euroopan unionin lintu- jaluontodirektiivin erdiden séénnosten valittdméastéa
oikeusvaikutuksesta, Y mpéristjuridiikka 1/1997, s. 13 ja 14. Norberg viittaa seuraavaan Wouter P.J.
Wilsin artikkeliin: La protection des habitats naturels en droit communautaire, Cahiers de droit
europeenne, 1994 N:o 3-4 s. 418-420
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Rantakaavassa oli isoapollon suojelemista varten kaavaméaérays (dl), jonka mukaan
tietyilla alueilla kasvillisuus ja eldimistd on séilytettévd. Ennen kuin mahdollisia
toimenpiteita suoritetaan téllaisella alueella, oli mainitun kaavamairéyksen mukaan

hankittava ympéristdnsuojeluviranomaisen lausunto.

Asiassa oli selvitetty, ettéa vahvistamatta jatettyjen rakennuspaikkojen ohjeelliset
rakennusalat sijaitsivat alueella, jota edella mainitun selvityksen perusteella oli
pidettéva isoapollon lisdéntymispaikkana. Muuta osaa rakennuspaikkojen alueesta
koski kokonaan tai osittain edella mainittu suojelumééréays (d). Rakennuspaikat
olivat kooltaan keskim&érin noin 5 000 - 6 000 nelidmetri&.

Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd luonnonsuojelulain 49 &n 1 momentin
vaatimukset on otettava huomioon jo rantakaavaa vahvistettaessa. Kun kuitenkin
otettiin huomioon isoapollon lisééntymispaikkojen sijainti alueella ja néiden
alueiden koko, mahdollisuus maardta tarkemmin rakennusalojen sijoittamisesta
rakennuspaikalla sekd kaavassa jo annettu suojelumaérdys (dl), korkein hallinto-
oikeus katsoi, ettei rakennuspaikkoja oltu voitu jattéd vahvistamatta
ympéristokeskuksen pédtoksessa mainituilla perusteilla. Tdmén vuoksi korkein
hallinto-oikeus kumosi ympéristokeskuksen pdéattksen ja palautti asian télta osin
ympéristokeskukselle uudelleen kasiteltavaksi.

Rantojen kaytdon ohjauksen kannalta tapauksessa on olennaista, ettéd direktiivin
vaikutukset eivét rgjoitu pelkéstéan perustetuille Natura 2000 -verkoston aueille. Nain
voidaan péadella gitakin huolimatta, ettd korkein hallinto-oikeus katsoi, ettei
rakennuspaikkoja oltu voitu jéttéd vahvistamatta ympéristokeskuksen paddtoksessa
mainituilla perusteilla. Tarkega luontodirektiivin soveltamisen kannalta on huomioida
korkeilmman hallinto-oikeuden katsoneen, etta luonnonsuojelulain 49 8:n 1 momentin
vaatimukset on otettava huomioon jo rantakaavaa vahvistettaessa. Y mpéristokeskuksen
vahvistamattaj ttami spaatoksen pal auttamiseen vaikutti isoapollon lisééntymispai kkojen
sjainti auedla ja naiden aueiden koko, mahdollisuus maarétd tarkemmin
rakennusalojen  gjoittamisesta rakennuspaikalla sekd kaavassa jo annettu

suojelumaarays (d).

EY-tuomioistuimen oikeuskaytannén mukaan direktiivin vaittdman vaikutuksen
edellytyksend on, ettda kysymyksessa on oikeussuhde julkisen vallan ja yksityisen
henkilon vdilla, etté direktiivi on selvd, tdsmdllinen ja ehdoton ja etta direktiivin

tarkoituksena on tuoda oikeuksia yksityiselle henkildlle. Viimeksi mainitun
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edellytyksen tayttymisestd el ole kuitenkaan uudemmassa tulkintakéytannossa pidetty
bzl

ymparistédirektiivien osaltakiinni.
Lintu- ja luontodirektiivin osalta voidaan kokoavasti todeta, etta sen liséks, ettd
hallintoviranomaisten tuliss huomioida toiminnassaan Natura 2000-ohjelma, tulee
niiden mydskin kaavoja vahvistaessaan sekéa poikkeuslupia ja muita lupia myontéessaan
harkita, onko alueella tai sen lahettyvilla lintualuetta, joka on ornitologisen tiedon
perusteella niin merkittava, ettd se olis otettava Natura 2000-verkostoon. Jos tédma
harkinta paétyy myonteiseen lopputulokseen, tulisi asiaa kasiteltéessa soveltaa muun
muassa luonnonsuojelulain 65-66 8:@& ikadn kuin lintualue olisi jo ilmoitettu
komissiolle EU:n linnustonsuojelualueeksi. Mikdli kaava- tai lupa-asiassa tulee
annettavaks hylk&dva péétos, paatoksen perusteluissa tulee viitata myos lintudirektiivin
ja luontodirektiivin asianomaisiin artikloihin ja Euroopan yhteison tuomioistuimen
ratkaisuun C-355/90. Asia koskee vastaavasti tuomioistuimia, jotka joutuvat
sl

ratkai semaan tdmankaltaisiin alueisiin kohdistuvia valituksia

3. KESTAVAN KEHITYKSEN OIKEUDELLINEN OHJAUSKANSALLISELLA
TASOLLA

3.1. Ymparistoa koskeva per usoikeussaannds j a rakennusoikeuden mitoitus

Tassa tyossa aikaisemmin kéasitellyilla kansainvélisilla séénnoksilla on léheinen yhteys
Suomen  ympaéristoperusoi keussdannoksen perustuslain (731/1999) 20 8&n
ympéristosddnnoksen syntyyn (entinen HM 14 a 8). Esimerkiksi Rion julistus on

hallituksen esityksessa mainittu sen nimenomaisena Ié':iht(jkohtanaEL|

%7 Nordbergin mukaan ympéristodirektiiveilla voi olla valiton oikeusvaikutus, vaikka niiden normit eivat
olisikaan yksityiselle oikeuksia luovia. Hén viittaa Ey —tuomioistuimen ratkai suun C-355/90. Hanen
mukaansa ei ole epdilystakaan siitd, etteikod ainakin lintudirektiivin ja luontodirektiivin sédnnoksid olisi
sovellettava suoraan. Nordberg, Euroopan unionin lintu- ja luontodirektiivin erdiden séénndsten
valittdmasté oikeusvaikutuksesta, Y mpéristojuridiikka 1/1997, s. 15-16

% Nordberg, Euroopan unionin lintu- ja luontodirektiivin ersiden saannésten vaittomasta
oikeusvaikutuksesta. Y mpéristojuridiikka 1/1997 s. 17
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PL 20 8:n ympéaristod koskeva séannos on Kirjoitettu seuraavasti:

"Vastuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta, ympéristosta ja

kulttuuriperinnosta kuuluu kaikille.

Julkisen vallan on pyrittédva turvaamaan jokaiselle oikeus vaikuttaa
tervedlliseen ympéristéon sekd mahdollisuus vaikuttaa elinymparistodan

koskevaan paatoksentekoon”

Saannoksella on haluttu korostaa vastuuta ympéristosta myos tulevat sukupolvet
huomioon ottaen. S&&nntksen mukaan vastuu kohdistuu julkisen vallan lisdksi myo6s
yksityisiin luonnollisiin henkil6ihin seka oikeushenkil 6ihin. Voidaan myos gjatella niin,
etté sdannoksella korostetaan luonnon itseisarvoa. Vastuuta luonnosta e ole tarkoitettu
jeettavaksi suoraan hallitusmuodon nojalla vaan alemmanasteisella lainséd&dannolla.
Kuitenkin sdanntksen tulisi vaikuttaa myos hallintoviranomaisen ja tuomioistuimen

harkintaa ohjaavasti 22

Jyrénki Kkirjoittaa, etta sddtamisperustelujen mukaan séannoksella pyritéén korostamaan
sitg, etté luonnon- ja muun ymparistén suojeluun liittyy sellaisia arvoja, jotka eivét ole
palautettavissa ihmisyksiliden oikeuksiksi. Ympéristba koskevan perusoikeuden

subjekteina on pidettava myaos tulevia sukupol vi a_EI

Saannosta ympéristosta on pidetttéava 1dhinné julistuksenomaisena. Téata tukee se, etta
sadnnoksen tarkoitetaan toteutuvan muun lainséadannon tuellaja valityksella. Kuitenkin
myos julistuksenomainen sédnnds voi saada tulkintavaikutuksia. Y mparistéa koskeva
perusoikeussdannos liittyy kestéavan kehityksen tavoitteeseen seka sita turvaaviin
kansainvélisiinjaylikangdliginjérjeﬂdyihin.
PL 20 8§ velvoittaa ensinndkin lainsddtgaa ja muita norminantgjia kehittamaan

ymparistolainséaddantda yksilollisten oikeuksien suuntaan. Yksildllisten oikeuksien

 HE 309/1993 vp s. 20

O KM 1992:3 s. 353-362, Perusoikeustydryhméa 1993: 5.102-106, HE 309/1993 vp s. 20-21, 66, PeVM
25/1994:16 s. 62-63

™ Jyranki 2000 s. 321

2 Kuusiniemi 1998 s. 66
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kannalta terveellinen ympéristo on késitetty lagjasti siten, ettel ympariston tule aheuttaa
ihmiselle terveysriskia valillisesti elka valittomasti. Lisaks elinympariston tulis olla
ainakin jossain maarin viihtyisd. Sadnnoksestd on jétetty pois Perusoikeuskomitean
mietinndssd mainittu  velvollisuus monimuotoisuuden  sédilyttdmiseen, joka olis
edellyttanyt julkisen valan toimenpiteita elollisen ja elottoman [uonnon
monimuotoisuuden séilyttdmiseksi. Myo6s eduskunnan ympéristbvaliokunta esitti
velvollisuutta monimuotoisuuden séilyttamista lisdttdvaks toiseen momenttiin, jotta
luonnon suojaamiselle oltaisiin saatu suoranaista tukea'ﬂ Saatamalla vastuun kuuluvan
kaikille, on haluttu korostaa sitd, etta ympéaristonsuojelu edellyttéd laga-aaista

yhteistyoitz eri tahojen keskent

Perusoikeussadnnoston |dhtokohtana on yksilon vapauspiirin suojaaminen valtiovallan
puuttumiselta. Toisaata perusoikeuksien asema yhteiskunnan perusarvoina korostaa

niiden merkitysta myos yksityisten ihmisten keskinéisissa suhtel ssaE“|

Ympéariston kayttaminen (jokamiehen oikeus) e sisdlly kyseiseen hallitusmuodon
sédannokseen, eika mydskaan luonnonvarojen kayttd. Oikeutta terveel liseen ympéristéon
voidaan pitéd arvona. Sen painoarvosta suhteessa muihin hallitusmuodossa mainittuihin
arvoihin on maininta lainvamistelutdissd, jonka mukaan ympériston sailymista

terveellisena on pidetty muiden perusoikeuksien toteutumisen edellytyksenéLE|

Y mpdristoperusoi keussadnnos antaa ympéristbarvoille tarkedn aseman
perusoikeusjarjestelmassd, mutta ympéariston- ja luonnon suojelemiselle vastakkaiset
intressitkin  on suojattu perustuslain nojala. Perusoikeusristiriidat eivét ratkea
séantotyyppisesti toisen normin syrjaytymisella vaan periaatteenomaisesti punninnalla.
Pyrkimyksend on mahdollisuuksien mukaan turvata oikeuksien yht&aikainen

toteutuminen ja minimoida perusoikeuteen puuttuminen.

KM 1992: 3 s. 353-362, Perusoikeustytryhma 1993: s. 102-106, HE 309/1993 vp: s. 20-21, 66-67,
PeVM 25/1994: s. 62-63

" Vihervuori 1999 s. 633

" HE 309/1993 s. 25

® Herala 1997 s. 152-153
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Omaisuudensuojan (PL 15 8) ja ympéaristoperusoikeuden vélinen jannite tulee
toistuvasti esille maankéyttbkonflikteissa. Tolvasen mukaan suojelun kanssa
ristiriitaisena pidetéén yksityisia, €li [ahinnd maanomistagjan intressgjd. Syyna on se, etta
luonnonsuojelun kannalta arvokkaiden kohteiden kaytt6a joudutaan rajoittamaan muita
aueta voimakkaammin, mik&a merkitsee kéaytdnnossd muita aueita pienempada
rakennusoikeutta tai aaritapauksessa rakentamisen kieltdmista kokonaan. Alueen
omistgale tama saattaa herédttdd agjatuksen yhdenvertaisuusperiaatteen (PL 6 §)
syrjayttamisestéd. Y hdenvertaisuus e kuitenkaan edellytd, etta kaavan olis oltava
samanlainen kaikille maanomistgjille. Eri alueita voidaan kohdella kaavassa eri tavoin,
jos tdhdn on olemasa kaavoituksellisia perusteita. Kun laatimisperusteet edellyttévét
luonnonsuojeluarvojen huomioonottamista, téllaisia alueita voidaan kaavassa kohdella
eri tavoin kuin muuten vastaavia alueita, joillakyseisiaarvoja e ole. IIman oikeussuojaa
aueen omistga e kuitenkaan j&8, silla myo6s téllaisessa tilanteessa edellytetdén

kohtuull isuutta,EI

Kohtuullisuuden arviointi tapahtuu viime k&dessd muutoksenhaun yhteydesss, silla
vaatimuksen syrjdytyminen on oikeuskysymys ja muodostaa nan valitusperusteen
kaavapéétt')ksesta Kun kohtuullisuusvaatimuksen tarkoituksena on turvata
maanomistagjien asema, sen ja suojelun vastakkain joutumisessa on kysymys yleisen ja
yksityisen edun kollisiosta. Kohtuullisuusvaatimus ei ole suhteessa sujeluun ehdoton
vaan sité voidaan kutsua suhteelliseks tai ehdolliseks .SiIIoin kun kohtuullisuuta el

voida muutoin turvata, korvaug érjestelman tarkoituksena on poistaa kohtuuttomuutta.

Kéytanntssa edella tarkoitettu maanomistgjien tasapuolisen kohtelun vaatimus
toteutetaan noudattamalla ns. kantatilaperiaatetta. Tama tarkoittaa sitg, etta sen ranta-
duedle, jolle yksittdinen rakennushanke kohdistuu, muodostetaan kuviteltu
suunnittelualue ja selvitetdan, millainen kiinteistéjaotus tuolla alueella on vallinnut
rantakaavasdannosten voimaantullessa vuonna 1969. Taman vanhan tilgjaotuksen
pohjata tarkastellaan, pajonko rakennuspaikkoja kuuluisi kullekin tilalle. Mainitun
gankohdan jalkeen ranta-alueelle rakennetut rakennuspaikat palautetaan laskennallisesti

" Kuusiniemi 1998 s. 67

’® Tolvanen 1998 s. 287-288

" Tolvanen 1998 s. 289

8 ks. Hollo — Kuusiniemi 1989 s. 261, missa kohtuulli suusvaati musta pidetsan ehka yleisimpana
valitusasioissa esille tulevana | aati misperusteena.
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siihen kantatilaan, josta ne on muodostettu. Nain selvitetéddn onko kantatilalle kuuluvat
rakennuspaikat jo kaytetty vai onko niita vield jaljella. Jos kantatilan rakennusoikeus on
jo kaytetty, e uutta rakennusoikeutta voida myontéaa silla perusteella, etta se loukkaisi

alueen maanmistajien tasapuolista kohtel uaEI

Arvioitaessa perustusain  ympéristésdannoksen ja omaisuudensuojasaannoksen
yhteensovittamista kiinnittyy huomio rakennusoikeuden mitoitukseen. KHO ratkaisuja
tarkasteltaessa e ole nahdakseni |0ydettaviss yhtendista linjaa siitd, kuinka monta
mokkia rantakilometria tai  hehtaaria kohden on mahdollista rakentaa
Rakennusoikeuden mitoitusta arvioitaessa onkin kiinnitettava huomiota muun muassa
kestévan kehityksen vaatimuksen, maanomistgjien tasapuoliseen kohteluun ja tehtyihin
selvityksiin.

Jotta rakennusoikeuden mitoituksesta hallintokdyténnossd saisi yleiskuvan kaytéan
esimerkkind Pirkanmaan liiton antamaa suositusta rakennusoikeuden mitoituksesta.
Suosituksen mukaan alueen rakennusoikeuden, rakentamisesta vapaiden alueiden ym.
mitoituksen  tulee  perustua  tapauskohtaisesti tutkittuihin ~ luonto-  ja
maisemaolosuhteisiin, jotka on luokiteltu rakennusoikeuden kannalta eritasoisiin
alueisiin.  Rantarakentamiseen  liittyvien  suunnitelmien  mitoituksessa  ja
suunnittel uperiaattei ssa tulee noudattaa alueellista tasapuolisuutta samanlaisilia luonto-
ja maasto-olosuhteiden alueilla, samassa kunnassa ja ldhialueella. Rantarakentamiseksi
kasitettdvan rantavyohykkeen aluesyvyyden tulee olla luonto- ja maasto-olosuhteista
sekd maanomistustilanteesta riippuen riittava (Iahtokohta noin 200 m). Vesistdjen
muunnetusta rantaviivasta vahintdan puolet (50 %) tulee jattaa rakentamisesta vapaaksi
alueeksi. Rakentamisesta vapasks j8av&dn osaan tulee sisdltya ainakin yks 250 m
levyinen yhtendinen vapaa alue tai vaihtoehtoisesti kahta rantaviivakilometria kohden
vahintéédn 500 metrin levyinen vapaa alue, jonka katsotaan sijaintinsa ja laatunsa
kannalta turvaavan jokamiehen oikeudella tapahtuvan rantaan pdasyn. Rakentamisesta
vapaiden aueiden gjainti tulee ensisijaisesti médritella luonto- maisema — ja

virkistysol osuhteiden mukaan 2

8 Kuusiniemi ym. 1998 s. 102



Tavanomaiselle maa- ja metsatalousalueelle, joissa e ole erityisid luonto- ja maisema-
arvoja voidaan rakentaa enintéddn 6-8 omarantaista lomaasuntoa yhta
rantaviivakilometria kohti. Retkeilykeskusten ja lomakylien rantarakentamisen mitoitus
tulee méaritella alue- ja tapauskohtaisesti luonnon ja vesiston sietokyky huomioon
ottaen. Ranta-kaavalla (uuden lain mukaan ranta-asemakaavalla) toteutettavan alueen
Bal

rantaviivan kokonaispituuden tulisi ollavahintéén 1 km yhtenéista rantaviivaa.

Pienille, alle 20 ha, saarille e tulis sijoittaa loma-asutusta, mikdli maanomistajala on
puolelle ympériston- ja vesiston sietokyvyn niin salliessa. Isoja, yli 10 ha, saaria
kasitelldan suunnittelussa kuten mantereen rantaa. Normaalisti saarilla tulee olla noin

kaks hehtaaria maapinta-alaa yhta |oma-asuntoa kohti .@

Pienten vesistgjen, alle 4 ha, ranta-alueelle e tulisi sijoittaa loma-asutusta, mikali
maanomistgjalla on rakennusoikeutta myos muualla. Taldin rakennusoikeus tulisi
siirtéd mahdollisuuksien mukaan suuremmalle vesistblle. Pienissd ja keskisuurissa

vesistoissatulisi ollanoin kaks vesihehtaaria yhtéa loma-asuntoa kohti .EI

3.2. Kestava kehitys kaavoj en yvleisend tavoitteena

Kestévan kehityksen periaate on lisdtty alun perin maankéytt6- ja rakennuslakia
edeltdneeseen rakennuslakiin vuonna 1990 Bruntlandin komission suositusten pohjalta.
Kaikelle maankéyton suunnittelulle edellytettiin Bruntlandin komission mukaisesti
kestdvan kehityksen mukaisuutta. Kestdvan kehityksen tulis olla maankayttn
suunnittelussa keskeismpana tavoitteena, silla ma:%nkaytbn jarjestelyilla on merkittava

vaikutus luonnonvaroihin ja ekosysteemeihin.™ Larman mukaan suunnittelussa

olennaista el ole kestdvan kehityksen tarkka méaérittely, vaan suunnittelun aikajanteen

pidentami nen.EI

8 pirkanmaan ranta-rakentamista koskeva suunnittel uohje s. 2-3. Kysymyksessé on suositus, eiké
velvoittava oikeus dhde. K&ytdnntssi ohje kuitenkin kuvaa melko hyvin suunnittel ukdytantoa.
Pirkanmaan liitto liittédé kysei sen ohjeen ranta-aluueelle | aadittavista kaavoi sta antamiinsa lausuntoi hin.
8 pirkanmaan ranta-rakentamista koskeva suunnitteluohje s. 3.

8 pirkanmaan rantarakentamista koskevat suunnitteluohjeet s. 3

8 pirkanmaan rantarakentamista koskevat suunnitteluohjeet s. 3

% HE 135/1989 vp s. 10

8 Larmaym. 1992 s. 23
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Maankaytto- ja rakennuslaissa kestdvaa kehitystd koskeva saannds on lain yleisissa

tavoitteissa (1 8).

" Taman lain tavoitteena on jarjestéd alueiden kayttd ja rakentaminen
niin, ettd sind luodaan edellytykset hyvalle elinymparistolle seka
edistetédn ekologisesti, taloudellisesti, sosiaalisesti ja kulttuurisesti
kestavaa kehitysta.

Tavoitteena on myos turvata jokaisen osallistumismahdollisuus asioiden
valmisteluun, suunnittelun laatu ja vuorovaikuttei suus, asiantuntemuksen
laatu ja monipuolisuus seka avoin tiedottaminen kasiteltavina olevista
asioista’
RakL 1 8n jo alkaisemmin otettu kestavan kehityksen vaatimus on uudessa laissa
muotoiltu tarkemmin lain tavoitteeksi. Lainvamistelussa viitataan vanhaan
rakennuslakiin ja todetaan jo siina asetetun kestavan kehityksen vaatimus |dhtoékohdaksi
kaikelle kaavoituksell e.E|

Karvo on kiinnittanyt kestédvan kehityksen yhteydessa normin tehokkuuteen.
Viranomaisten tulisi ottaa periaate huomioon lain soveltamisessa ja kansalaisten
tehtavana olis toimia valvojina. Periaatteen yleisluonteisuus aiheuttaa sen vaaran, etta
k&ytannOssa periaatetta e noteerata lainkaan. Tallainen murentaiss Karvon mukaan
oikeusvaltion periaatteita. Karvo katsoo periaatteen vastaavan yhteiskunnalisia

ol

arvostuksia siité huolimatta, etté sisallollinen merkitys on vakiintumaton.

Tolvasen mukaan biologisen monimuotoisuuden vaarantavia kaavoja on ilmeisesti
pidettéava kestavan kehityksen vastaisina. Hanen mukaansa tdmé ei kuitenkaan tarkoita
Sitd, ettda kaavaa, joka jattda jonkin monimuotoisuuden kannalta elinympériston
huomiota vaille, voitaisiin pitda valittomasti RakL:n (nykyisin MRL:n) vastaisena.

o]

Kestavan kehityksen mukaista on myos vélttda maaresurssien tuhlausta

8 Ks. HE 101/1998 vp s. 61. Karvo (1996 s. 36) kirjoittaa rakennuslain 1 §:n merkitsevan, etta kaikkia
rakennuslain pykélia sovellettaessa on otettava huomioon kestévan kehityksen periaate. On noudatettava
| 8pdisyperiaatetta.

% Karvo 1996 s. 38

% Tolvanen 1998 s. 38
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Makisen mukaan kestéavan kehityksen periaatteen lisd8minen lakiin vahvistaa hyvien
suunnitteluperiaatteiden painoarvoa. Koska periaatteilla on oikeudellista relevanssia,
sité voidaan kayttdd myos oikeudellisena argumenttina. Kyse on kuitenkin abstraktista
periaatteesta elka ohjausvaikutuskaan voi olla ndin ollen kovin selkeda. Periaatteen
abtraktisuus tai epdtdsmallisyys e kuitenkaan poista sen merkittavyyttd. Kaytanndssa
periaate tulee toimimaan heuristisena etsinténormina silloin, kun arvioidaan kaavan
sisdtovaatimusten  toteutumista. ~ Kaavoitukselle  kestava  kehitys  toimii

epamiri syydestéan huolimatta | ahtokohtana B

Makinen paéttel ee, ettd kestévan kehityksen periaatteen ja sen kaavoitukselle asettamien
yksityiskohtaisten vaatimusten méérittely e ole yleisella tasolla mahdollista. Vaikka
yleisella tasolla el voitaisikaan osoittaa, minkdainen kaavoitus on kestdvan kehityksen
mukaista, voidaan kestéavan kehityksen periaatetta kayttéd apuna eri vahtoehtojen
punninnassa. Saattaa nimittdin olla mahdollista maaritella, mikéa vaihtoehdoista on
véhiten kestéva kehityksen vastainen 22

Kestdvén kehityksen vaatimuksen lisdks alueiden suunnittelun tavoitteena on
vuorovaikuttei seen suunnitteluun ja riittévaan vaikutusten arviointiin perustuen edistaa:
1) turvallisen, terveellisen, viihtyisdn ja sosiaalisesti toimivan ja eri vaestéryhmien
kuten lasten, vanhusten ja vammaisten tarpeet tyydyttavan elin- ja toimintaympériston
luomista, 2) yhdyskuntarakenteen ja aueiden kayton taloudellisuutta, 3) rakennetun
ympariston kauneutta ja kulttuuriarvojen vaalimista, 4) luonnon monimuotoisuuden ja
muiden luonnonarvojen sailymistd, 5) ympdristonsuojelua ja ymparistohaittojen
ehkdisemista, 6) luonnonvarojen saasteliastd kayttda, 7) yhdyskuntarakenteen
toimivuutta ja hyvad rakentamista, 8) yhdyskuntarakentamisen taloudellisuutta, 9)
elinkeinoeldman toimintaedellytyksia, 10) palvelujen saatavuutta; 11) liikenteen
tarkoituksenmukai sta j érjestamista seka erityisesti joukkoliikenteen ja kevyen liikenteen
toimintaedellytyksia (MRL 5 §) B2

Rantojen kestéavan kayton ndkokulmasta MRL 5.1 8:n kohdat 4—7 ovat merkittavimpia

Kohdassa nelja asetetaan kaavalle vaatimus monimuotoisuuden ja luonnonarvojen

®1 M&kinen 2000 s. 210
92 M akinen 2000 s.211-212
% Kursivoinnit A.K.
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vadimisesta. Kohdassa viis asetetaan tavoitteeks ympéristonssuojelu ja
ymparistéhaittojen ehkaiseminen. Rantarakentamisessa ympéristbhaitta voi olla vapaan
rantaviivan vahentymisen liséksi esimerkiks vesiston rehevoityminen puutteellisen
jatevesien kasittelyn vuoksi. Kohta kuusi edellyttéa luonnonvarojen séésteliasta kayttoa.
Rantojen kaytdssd luonnonvarojen sddstelids kéyttd voi merkita Sitd, ettd
mahdollismman suuri osa suunnittelun kohteena olevasta alueesta pyritdan jattamaan
rakentamisen ulkopuolelle. Voidaan gatella myds niin, ettéd rantarakentamisessa
luonnonvarojen sdastelids kayttd turvaa myods luonnon monimuotoisuutta ja
luonnonarvojen sdilymista. Kohdassa 7 on mainittu yhdyskuntarakenteen toimivuus.
Tama kasite kytkeytyy tontin rakentamistehokkuuteen siten, ettd huomattavan suuri
rakentamistehokkuus saattaa lisdta houkutusta ottaa lomarakennus mydhemmin
asuinkayttoon. Erilld8n muusta yhdyskunnasta oleva asuinrakennus lisdisi yhtei skunnan
kustannuksia esimerkiks vesi- ja jatevesihuollossa seka teiden kunnossapidossa.

Y leensa kestavan kehityksen mukaisena on pidetty tiivista yhdyskuntarakennetta.

MRL 5.1 8:ssd mainitut tavoitteet ovat yhteisia kaikille kaavamuodoille. N&ita alueiden
kayton yhteisia tavoitteita tdydentavat kunkin kaavan osalta kaavan siséltévaatimukset.
Sisdltovaatimuksissa séadetdan niisté kysymyksistd, jotka tulisi suunnittelujérjestelman
tarkoituksenmukai suuden kannalta ratkaista kyseisella kaavatasolla. Sisaltdvaatimukset
toimivat pohjana muutoksenhaulle kaavan sisdlldllisen lainvastaisuuden perusteellag|
Kestavéa kehitystd sivuavat sddnnokset on lisdtty yleisiin tavoitteisiin, el kaavojen
sisaltda koskeviin vaatimuksiin, joista MRL 5.2 8:n mukaan sé&det&an erikseen.

Herala pitéd yleisséannoksiin  kirjattuja kestéavda kehitysta koskevia saantdja
periaatteina, joiden tulee ohjata sekd tuomioistuimen etta poliittis- halinnollisen
jarjestelman harkintavaltaa moraaliselta kannalta. Oikeusperiaatteen soveltamisen liittyy
hallituksen esityksessa ilmaistu punnintakannanotto, jonka mukaan kestdvan kehityksen
tulee olla maankayton suunnittelussa keskeisimpana tavoitteena. Oikeusperiaatteena
kestdva kehitys voi toimia muutoksenhaun perusteena samoin kuin  muutkin
hallintoharkintaa rajoittavat peri aatteet.ELI

* HE 101/1998 vp s. 62
® Herala 1997 s. 154
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Korkein halinto-oikeus on kayttanyt niukasti kestavaa kehitysta argumenttinaan. Ranta-
alueiden suunnittelua koskien kestdva kehitys on ollut mukana ainoastaan seuraavassa

Jamsan Himosvuorta koskevassa kaavaratkai sussa.

Yleiskaavassa (Himos) oli osoitettu alueita muun muassa loma-asumista,
matkailupalveluja, ja liiketoimintaa varten. Rakennusoikeus oli osoitettu
aluekohtaisesti tehokkuusluvulla. Rakentaminen eri alueilla oli tarkoitus toteuttaa
asema- tai rantakaavoilla. Tilalle, jolla harjoitettin maa- ja metsdtaloutta ja
maatilamatkailua oli maanomistgjien tahdon vastaisesti sijoitettu muun muassa
liiketoimintojen aue yritys ja liiketoimintoja sekd toiminnan edellyttdmia

pysakéinti ynna muita alueita varten.

Laaninhallitus oli vahvistanut yleiskaavan ja péétoksessién maaannyt, ette

asemakaavoja tarvinnut alistaa |88ninhallituksen vahvistettavaksi.

Korkein hallinto-oikeus katsoi, ettd yleiskaavaa ei ollut laadittu luonnonvarojen ja
ympériston kestavad kehitystd tukevalla tavalla. Yleiskaavassa rakennusoikeuden
méa&rd oli ylimitoitettu. Liiketoimintojen ja liikennealueiden sijoittaminen tilalle,
jolla harjoitettiin maa- ja metsétal outta, aiheutti kohtuutonta haittaa maanomistajille.
Ei my6skddn ollut perusteltua luopua velvollisuudesta alistaa asemakaavat
[&&ninhallituksen vahvistettaviksi. Korkein hallinto-oikeus kumosi 18&ninhallituksen
jakaupunginvaltuuston padtokset. (KHO 1993 A 40)

Tolvasen mukaan ratkai sun merkitysta kestévan kehityksen tavoitteen konkretisoinnissa
vahent&a se, etta kestavan kehityksen kanssa samaan suuntaan vaikuttivat perusteluissa
mainitut maank&yton taloudellisuus ja kaavan toteuttamisen kohtuullisuus. Molemmat
ndista olisivat todenndkdisesti yksindankin, ainakin ilman silloisen RakL 1.2. 8n
(nykyisen MRL 1.1 8) tukea riittdneet kumoamaan kaavapdéattksen. Tolvanen jatkaa,
ettd lopputulos olisi saattanut olla erilainen, jos kestavan kehityksen vaatimus olisi ollut
ristiriidassa maankayton taloudellisuuden ja kohtuullisuuden ta muun kaavan
laatimisessa noudatettavan oikeusperiaatteen kanssa. Kestéavan kehityksen todellinen
merkitys kaavojen laatimisessa selvida vasta, kun tuomioistuimet joutuvat ratkai semaan
timénkaltaisia ristiriitoja®

Itse nden kestavan kehityksen toimivan maankayttd- ja rakennudaissa eraénlaisena
sateenvarjona, jonka alla ovat kestdvaa kehitysta tésmentavét kaavojen sisdltoa koskevat

% Tolvanen 1998 s. 264
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vaatimukset. Ranta-alueelle laaditun kaavan kestéavan kehityksen mukaisuutta
arvioitaessa tulee kiinnittdd huomiota muun muassa rakennusoikeuden mitoitukseen,
maisemallisiin tekijoihin, yhdyskuntarakenteen toimivuuteen, jatevesien kasittelyyn,

[uonnon monimuotoi suuteen ja virkistyskaytén huomioonottamiseen.

3.3. Kestava kehitys suunnittelun sisill 6ssa

3.3.1 Valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet

Vatakunnallisista alueidenkayttttavoitteista padttéd valtioneuvosto. Valtakunnalliset
alueldenkayttotavoitteet voivat koskea asioita, joilla on 1) aluerakenteen, aueiden
kayton taikka liikenne- tal energiaverkon kannalta kansainvélinen tai lagjempi kuin
maakunnallinen merkitys, 2) merkittdva vaikutus kansaliseen kulttuuri- tai
[uonnonperintétn; tal 3) vatakunnallisesti merkittdva vaikutus ekologiseen
kestavyyteen, aluerakenteen taloudellisuuteen tai merkittdvien ymparistohaittojen
vahentymiseen. Valtakunnallisia tavoitteita annettaessa otetaan huomioon maankaytto-
ja rakennudlain yleinen tavoite hyvastd elinymparistosta, kestdvastd kehityksesta,
osallistumismahdollisuus  asioiden  valmisteluun,  suunnittelun  laatu  ja
vuorovaikutteisuus, asiantuntemuksen monipuolisuus seka avoin tiedottaminen. Liséksi
valtakunnallisia tavoitteita asetettaessa otetaan huomioon MRL 5 §, jossa saadetaén
alueiden kayton suunnittelun tavoitteista, joissa kiinnitetddn huomiota muun muassa
téaman tutkimuksen kannalta ol ennai seen luonnon monimuotoisuuden ja luonnonarvojen
sailymiseen, ymparistonsuojeluun sekd luonnonvarojen sdasteliadseen kayttoon.(MRL
22 5

Valtakunnalliset alueidenkayttGtavoitteet asetetaan 18hinna sanallisessa muodossa.
Tarvittaessa voidaan kayttdd Kkartalisa ta muita esitystapoja.  Tavoitteet
konkretisoidaan maakunnallisen suunnittelun ja tarvittaessa myos kuntien yleiskaavan

yhteydessa. bel

Valtakunnallisten alueidenkayttétavoitteiden vamistelusta huolehtii

ymparistoministerio yhteistydssa muiden ministerididen, maakunnan liittojen seka

7 Kursivoinnit A.K.
%KM 1997:16 s. 83



muiden viranomaisten ja tahojen kanssa, joita asia koskee. Tavoitteiden vamistelun on
perustuttava vuorovaikutukseen. (MRL 23 8) Pyka&ssd nimenomaisesti mainittujen
vuorovaikutustahojen liséksi muita tahoja ovat muun muassa kunnat, alueelliset

ympaéristokeskukset, elinkeinoel@ma ja asian kannalta muut keskeiset | ntrtahot.E‘I

Vation viranomaisten tulee toiminnassaan ottaa huomioon valtakunnalliset
alueidenkéyttttavoitteet, edistdd niiden toteutumista ja arvioida toimenpiteidensa
vaikutuksia aluerakenteen ja alueiden kéyton kannata. Maakunnan suunnittelussa ja
muussa alueiden kaytdon suunnittelussa on huolehdittava valtakunnallisten
alueidenkayttttavoitteiden huomioon ottamisesta siten, ettd edistetéén niiden
toteuttamista.(MRL 24 §)

Maakunnan suunnittelussa valtakunnalliset tavoitteet tdsmennetéén alueiden kayton
periaatteiksi jaaluevarauksiksi seka sovitetaan ne yhteen maakunnallisten ja paikallisten
tavoitteiden kanssaNéhdékseni MRL 24 8:84 voidaan tulkita niin, ettd muussa kuin
maakunnallisessa kaavoituksessa valtakunnalliset tavoitteet tulevat huomioon otetuksi
ens kadessd maakuntakaavan ohjausvaikutuksen kautta. Kuitenkin voidaan joutua
tilanteeseen, jossa voimassa oleva maakuntakaava e ole valtakunnallisten tavoitteiden
osdta gan tasdlla Tdaloin kuntakaavoituksessa tuliss huomioida suoraan
valtakunnalliset tavoitteet valittamatta vanhentuneesta maakuntakaavasta.

Y mpéristoministerion Internet -tiedotteen mukaan valtioneuvoston pitdisi tehda paatos
valtakunnallisista alueidenkayttotavoitteista alkuvuoden 2000 aikanam Taman

tutkielman val mistumiseen mennessa padtosta el ole kuitenkaan viela tehty.

3.3.2. Maakuntakaavan sisaltévaatimuk set

Maank&yttd- ja rakennuslain 25.2 8n mukaan maakunnan suunnittelussa otetaan
huomioon valtakunnalliset tavoitteet. Ne sovitetaan yhteen alueiden kayttoon liittyvien
maakunnallisten ja paikallisten tavoitteiden kanssaIlTZI Tala sdddoksella maakunnan

% He 101/1998 vp s. 69

190 He 101/1998 vp s. 70

101 \/altakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden aikataulu.
http://www.vyh.fi/aluekayt/valtal o/al citai ka.htm (25.3.2000)
12 KsmydsMRL 28.1 §
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suunnittelu on kytketty valtakunnallisiin alueiden kayton tavoitteisiin ja tuotu esille
maakunnan suunnittelun koordinoiva tehtdvd Sadannds korostaa maakuntakaavan

fos]

asemaa valtakunnan tason tavoitteiden yksil6innissa.

Maakuntakaavassa esitetéén aueiden k&yton ja yhdyskuntarakenteen periaatteet ja
osoitetaan maakunnan kehittamisen kannalta tarpeellisia alueita. Aluevarauksia tehdaan
vain silla tarkkuudella kuin aueiden kayttda koskevien valtakunnallisten tai
maakunnallisten tavoitteiden kannalta on tarpeen. Aluevarauksia voidaan osoittaa
maakuntakaavasta myods kahden tai useamman kunnan aueiden kayttGtarpeiden
yhteensovittamiseksi. (MRL 25.4 8) Toisadta pelkastéén yhtd kuntaa koskevia
aluevarauksa e voida maakuntakaavalla tehda Maakuntakaavaa laadittaessa
luonnonsuojelulain 7 ja 77 8:ssé tarkoitettujen luonnonsuojeluohjelmien ja pdatosten
sekd luonnonsugjelulain 32 8:ssa  tarkoitettujen maisema-aluetta  koskevien

perustami spadtdsten tulee olla ohjeena kaavaa laadittaessa. (MRL 28.2 §)

Kestavan kehityksen nékdkulmasta huomio kiinnittyy MRL 28.3 8:88n, jossa vaaditaan
kaavaa laadittaessa Kiinnittdmaan erityista huomiota, maakunnan
tarkoituksenmukaiseen alue- ja yhdyskuntarakenteeseen, alueiden kayton ekologiseen
kestavyyteen, ympariston ja talouden kannalta kestaviin liikenteen ja teknisen huollon
jarjestelyinin, ves— ja maa-ainesvarojen kestavdan kayttéon, maakunnan
elinkeinoeldman toimintaedellytyksiin, maiseman, luonnonarvojen ja kulttuuriperinnon
Loa]

vaalimiseen seka virkistykseen soveltuvien alueiden riittavyyteen.

Sisdltovaatimukset perustuvat toisaalta lain yleiseen tavoitteeseen kestéavan kehityksen
edistdmisestd ja toisaalta alueiden kayton suunnittelun tavoitteisin. MRL 28.5 8:n
mukaan sisdtovaatimukset on otettava huomioon siinda méarin, kun maakuntakaavan

tehtava yleispiirtei send kaavana edel lyttaa.

Kaavaa laadittaessa on pidettavad silméla myods alueiden kayton taloudellisuutta.
Maanomistgale tai muulle oikeuden haltijalle e voida aiheuttaa kaavan laatimisella
kohtuutonta haittaa. Kaavaa laadittaessa on selvitettavd myos, kenen toteutettavaksi
kaava ja sen edellyttamat toimenpiteet kuuluvat.(MRL 28.4 §)

103 HE 101/1998 vp s. 70
10% K ursivoinnit tassa A.K.
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M aakuntakaavan |aatimisperusteet ovat joustavia oikeusnormeja, joiden tulkinta kuuluu
laillisuusharkintaan, ja siten ymparistoministerion toimivaltaan sen vahvistaessa kaavan.
Jos kaavasta valitetaan, kuuluu tulkinta viime k&dessa korkeimman hallinto-oikeuden
toimivaltaan, joka onkin ratkaisuissaan ottanut kantaa seudun erityispiirteiden
huomioimiseen. Tama on tapahtunut rakennuslain aikana maakuntakaavaa edeltéaneen
seutukaavan aluevarauksia ja aluevarausten tarpeellisuutta arvioitaessa. Kysymykset
ovat liittyneet usein j% kestdvan kehityksen kannata oledlisiin  virkistys- ja

luonnonsuojelualueisiin.

M aakuntakaavassa on voimassa rakentamiseen kohdistuva rakentamisrajoitus vain niilla
aluellla, joilla sita maakuntakaavan tehtdvéat huomioon ottaen on pidettéva tarpeel lisena.
Lahtokohtaisesti téllaisia alueita ovat esimerkiksi luonnonsuojelu- ja virkistysalueiksi
osoitetut alueet. Rakentamisrajoitus on ehdollinen. Lupaa rakennuksen tekemiseen el
saa myontda siten, ettd maakuntakaavan toteutuminen vaikeutuu. Jos maakuntakaavasta
johtuva luvan epda@minen aiheuttaa hakijalle huomattavaa haittaa, lupa on kuitenkin
myonnettava, jollel kunta tai jokin muu julkisoikeudellinen yhteiso lunasta aluetta tai
suorita haitasta kohtuullista korvausta. Maakuntakaavaan liittyy myds mahdollisuus
saattaa voimaan jo kaavaehdotuksen valmistuttua kielto alueen kayttamisestéa kaava

ehdotuksen vastai seen rakentami szeen.lm—fLI

3.3.3. Ranta-aluedlle laadittavan yleiskaavan siséltOvaatimukset

Yleiskaavoituksen tarkoituksena on kunnan tai sen osan yhdyskuntarakenteen ja
maank&yton yhteensovittaminen. Yleiskaava voidaan laatia myds maankaytdon ja
rakentamisen ohjaamiseksi maarétylla alueella. (MRL 35.1 ja 2 8) Uutta maankéaytto- ja
rakennuslaissa on se, ettd kunnat voivat laatia maankayton yleispiirteiseksi ohjaamiseksi

jatoimintojen yhteensovittamiseksi myos yhteisen yleiskaavan (MRL 46 8).

Y leiskaavan merkitysta ranta-alueella lisda se, etta ranta-alueelle voidaan MRL 72.1 8:n
perusteella rakentaa suoraan ilman ranta-asemakaavaa, jos oikeusvaikutteisessa

yleiskaavassa on maarétty erikseen sen tai sen osan kayttdmisesta rakennusluvan

1% Hollo & Kuusiniemi 1989 s. 281ja 294. He kirjoittivat rakennuslain aikaisista seutukaavamaarayksi sta
108 HE 101/1998 vp s. 72. Katso myds MRL 33 §



myontamisen perusteena. Yleiskaava voidaan laatia myos vaiheittain tai osa-aueittain
(MRL 353 §). Rantaauelle laadittuja yleiskaavoja kutsutaan yleensa

rantayleiskaavoiksi tai rantaosayleiskaavoiksi.

Yleiskaavan sisdltoa koskevat samat lain yleisissd sédnnoksissa esitellyt tavoitteet.
Yleiskaavassa on otettava huomioon myds maakuntakaavan asettamat vaatimukset.
Taman lisdks yleiskaavassa on otettava huomioon seuraavat MRL 39.2 8:n mukaiset
sig'a'ltc'jvaatimukset:ml) yhdyskuntarakenteen toimivuus, taloudellisuus ja ekologinen
kestavyys, 2) olemassa olevan yhdyskuntarakenteen hyvéksikayttd; 3) asumisen ja
palveluiden saatavuus; 4) mahdollisuudet liikenteen, erityisesti joukkoliikenteen ja
kevyen liikenteen sekd energia, vesi— ja jatehuollon jarjestamiseen ympariston,
Iuonnonvarojenm ja talouden kannalta kestdvalla tavalla; 5) mahdollisuudet
turvalliseen, terveelliseen ja eri véaestbryhmien kannalta tasapainoiseen
elinymparistoon; 6) kunnan  elinkeinoelaman  toimintaedellytykset; 7)
ymparistbhaittojen vahentaminen; 8) rakennetun ympariston, maiseman ja

luonnonarvojen vaaliminen seka 9) virkistykseen soveltuvien alueiden rittélvyys.ELI

Kohdassa 1 mainittu ekologinen kestéavyys liittyy ennenkaikkea luonnon
monimuotoisuuden séilyttdmiseen. Kohdassa 4 mainittu jatevesihuollon jérjestdminen
on merkittdva siks, etta hallintokdytanntssa aueelliset ympéristbkeskukset ovat
suhtautuneet vesivessojen rakentamiseen kielteisesti loma-asutuksen yhteydessd. Tama
on johtunut ndhdéakseni kolmesta syystd. Ensinnakin vieméariverkoston rakentaminen
loma-asutusta varten tulis yleensa kohtuuttoman kalliiksi. Toiseksi jétevesien jatkuva
tyhjentaminen traktoreilla tai séilidautoilla umpikaivosta oliss ongelmallista kestévan
kehityksen tavoitteen kannalta. Kolmanneks |oma-asuntojen umpikaivoja on

valitettavan usein tyhjennetty pumppaamalla jétevedet suoraan jéarveen.

MRL 39.2 8:n luettelossa tarkoitetut seikat on selvitettéva ja otettava huomioon siina

maarin kuin laadittavan yleiskaavan ohjaustavoitteet ja tarkkuus sité edellyttavat (MRL

107 Rantojen kayton kestavaa kehitysta koskevat on tassa yhteydessa kursivoitu. A.K.

198 Oikeuskéaytannéssa epatarkoituksenmukaisena ollaan pidetty muun muassa rakentamista yleiskaavassa
luonnonsuoj elual ueeksi osoitetulle alueelle (KHO 1980 A 11 37) jakansallispuistoksi suunnitellulle
aluedlle (KHO 13.1.1982 taltio 144).

1% Kursivoinnit A.K.



39.3 §). Lisdks on huomioitava, ettei yleiskaava saa aiheuttaa maanomistgjalle tai
muulle oikeuden haltijalle kohtuutonta haittaa. (MRL 39.48)

Yleiskaava voidaan laatia niin oikeusvaikutteisena (MRL 42 8) kuin ilman
oikeusvaikutuksiakin (MRL 45 8). Té&la jaottelulla e kuitenkaan ole merkitysta
arvioitaessa kaavan sisdltévaatimuksia, silla yleiskaavassa on aina noudatettava samoja

|aadi ntaperusteita,m|

Makisen mukaan nayttéa siltd, ettd kestavan kehityksen vaatimus edellyttda kaikkien
merkittdvien maankayttovalintojen ratkaisemista ensin yleiskaavoituksella pirstaleisen
ja hankekohtaisen asemakaavasuunnittelun sijasta,mI Mékisen esittama véite on
oikeansuuntainen, koska ranta-asemakaavat (entiset rantakaavat) laaditaan yleensa
kohtuullisen pienille maa-alueille. Mik&an el kuitenkaan estd sitg, etteikd myds ranta-
asemakaavaa vois laatia myos pidemmadle ranta-alueelle. Esimerkiksi Lestijarven

kunnassa laadittu L estijarven rantakaava sisdltaa rantaviivaa noin 60 kilometria.

3.3.4 Ranta-asemakaavan sisiltdvaatimukset

Ranta-asemakaavaa |laadittaessa maakuntakaava ja oikeusvaikutteinen yleiskaava on
otettava huomioon (MRL 3242 ja 54 8). Ranta-asemakaavaa koskevat samat
sisdltovaatimukset kuin muitakin asemakaavoja. Asemakaava on laadittava siten, etta
luodaan edellytykset terveelliselle, turvalliselle ja viihtyisdlle elinymparistolle,
palveluiden saatavuudelle jaliikenteen jarjestamiselle. Rakennettua elinympéristoa tulee
vadia eika niihin liittyvia erityisia arvoja saa havittéd. Kaavoitettavalla alueella ja sen
lahiymparistossa tulee olla puistoja seka muita lahivirkistykseen soveltuvia alueita.
Asemakaavalla el saa aiheuttaa sellaista elinympariston laadun heikkenemista, joka ei
ole perusteltua asemakaavan tarkoitus huomioiden. Asemakaavalla e myotskéan saa
aiheuttaa maanomistgjale ta muulle oikeuden haltijalle kohtuutonta haittaa, joka
kaavalle asetettavia vaatimuksia syrjayttamatta voidaan valttéa. (MRL 54 §)EI

10 K's. Hyvonen 1988 s. 589-590. Y mpéristdvai kutuksia on arvioitava riittavassa méarin ja
aluevarauksien kustannuksia seka tarvetta on selvitettdva (Ks. esm. KHO 1987 A 43, jossayleiskaava el
perustunut riittéviin selvityksiin ja tutkimuksiin.

M Méakinen 2000, s. 221

12 K ursivoinnit A K.



Mikdli asemakaava laaditaan sellaiselle alueelle, jolla e ole oikeusvaikutteista
yleiskaavaa, on asemakaavaa laadittaessa huomioitava se, mitd yleiskaavan
sisdltovaatimuksista sdédetdan (MRL 54.4 8). Ranta-asemakaavaa e sen sijaan koske
kaavan ajanmukaisuuden arviointivelvollisuus (MRL 73.4 ja 60 8). Tama el kuitenkaan

esta sitd, ettelko ranta-asemakaavaakin voitais tarvittaessa muuttaa.

Asemakaavaa koskevien sisdltovaatimusten liséks ranta-asemakaavaa koskevat erityiset
sisdtovaatimukset. Niiden mukaan suunniteltu rakentaminen téytyy sopeutua
rantamaisemaan ja muuhun ympéaristéon. Huomioon on otettava my0ds luonnonsuojelu,
maisema-arvot, virkistystarpeet, vesiensuojelu ja vesihuollon jarjestaminen. Naiden
lisAksi on huomioitava vesiston ja maaston ominaispiirteet seka huolehdittava siita, etta

jaljelle jaa myosriittavasti rakentamatonta ranta-aluetta. (MRL 73.1 §)EI

Nama erityiset ranta-asemakaavan sisdtOvaatimukset johtuvat ranta-alueiden
maisemallisesta herkkyydestéa sekd& muista luontoa ja virkistystd koskevista syista.
Ranta-alueelle kaavaa laadittaessa on kiinnitettéva eritysta huomiota maisemallisiin
kysymyksiin. Suunnitellun rakentamisen ja muun maankéyton tulee sopeutua ranta-
mai semaan ja muuhunkin ympéirist('j('jnm.| Kaavaa |aadittaessa on myos katsottava, etta
IuonnonsuojeIuE“,I maisema-arvot, vesiensuojelu, vesihuollon  jarjestéaminen,

virkistystarpeet seka vesistbn maaston ja luonnon ominaispiirteet otetaan huomioon.ln—fLI

3 Kursivointi A.K.

1 Ratkaisussa KHO 1977 A || 54 kaytettiin esteetti sperusteista argumentaatiota. Siind KHO totesi, etta
kun riittavaa selvitysté el ollut siitd, missi méérin ranta-alueelle voitiin jo sillé olevan loma-asutuksen
lisiksi sijoittaa loma-asutusta eritysesti jarven vedenpuhtauden séilymistd silméllépitéen ja kun lisaksi
otettiin huomioon suunnittel ualueen hajanai suus ja se, ettd rakennuspaikat olivat suurelta osalta
omarantaisia ja ettd rakennuspaikkoja oli huomattavalta osalta sijoitettu vesimaiseman ja vesiensuojelun
kannalta aroille alueille kuten nimien kérkiin, rantakaava ei riittavasti tyydyttényt niita vaatimuksia, joita
kohtuuden mukaan voitiin asettaa jérjestetylle rakennustoiminnalle. Vastaavanlainen ratkaisu on myds
KHO 1992 A 71, jossa rantakaavalla oli tarkoitus muodostaa tagj a-asutusta | uonnonkauniiseen vuoriseen
saareen. Lagja-alaisen rantojen kayttn yleissuunnitel man puuttuessa ei ollut selvitetty, miten aiottu
rakentaminen ja muu maankayttd sopeutui rantamaisemaan ja naapurial ueiden maankaytén
jarjestamiseen. Kun lisaksi alueen viemarditavaksi aiottujen jétevesien puhdistuspaikka oli jétetty
rantakaavassa vahvistamatta, kaava el tyydyttavasti tayttanyt niita vaatimuksia, joita kohtuuden mukaan
olis voitu asettaa jarjestetylle rakennustoiminnalle. Ekroos 1995 s. 224 kiinnittéa huomiota siihen, etta
esteettisia seikkoja on paétoksessa KHO 1992 A 71 kéaytetty ainoastaan vélillisesti, silla ratkaisun ytimena
olivat riittévét selvitykset.

151 uonnonsuojelullisia arvoja KHO on kayttanyt ratkaisussaan KHO 1993 A 37, jossa se pysytti
|&8&ninhallituksen vahvistamattaj &ttami spadtoksen. Maanomistajan valitettua KHO katsoi, etté kun otettiin
huomioon kaavassa maa- ja metsdtalousalueiks osoitettujen alueiden kapeus, joka muun muassa kaava-
alueeseen kuuluvissa saarissa oli paikoin alle 50 metrig, kaavassa osoitettujen omarantaisten
rakennuspaikkojen sijoittuminen hajanaisesti kautta koko rantaviivan yhteensa 23 kortteliin,
saimaannorpan suojelun tarpeen kannalta erittéin uhanalainen asemaja alueen luonnonsuojelulliset arvot
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Ranta-alueelle tulee myds jattéa riittavasti yhtenéista rakentamatonta ranta-al uettzill—l!
Rakentamattomien ranta-alueiden riittavyys ratkaistaan tapauskohtaisesti. Harkinnassa

tulee ottaa huomioon muun ohessa rantaluonto ja vi rkistyskaiytt('j.IEI

4. MENETTEL YSAANNOKSET KESTAVAN KEHITYKSEN JA KAAVOJEN
SISALTOVAATIMUSTEN TURVAAJINA

4.1 Kohti osallistuvaa suunnittelua

Kaiken maankayton suunnittelun esikuvana toimiva kaupunkisuunnittelu on aikanaan
ollut maestrosuunnittelua, jossa asiantuntijararkkitehti laati kaavat ja paattgat
hyvéaksyivat ne ilman oleellista keskustelua. Vasta 1960 —uvulta akaen on alettu
korostaa sitd, etta kansalaisten ja eturyhmien tulee voida osallistua tai ainakin vaikuttaa
heitd koskevaan suunnittel uun.lE"| On syntynyt keskustelua entistd julkisemmasta
suunnittelusta, suunnitteludemokratiasta seké osallistuvasta suunnittelusta. Nain myads
rantojen suunnittelun kohdalla.

Kaavoituksen yhteydessd on Kkirjoitettu usein nimenomaan kuntalaisten ja kunnan
rigtiriitatilanteesta. Pekka V. Virtanen kiinnittéd huomiota sihen, ettd
maankayttopaatoksiin vaikuttavat monet erityyppiset tahot ja etupiirit. Tarkeimpiné han
mainitsee seuraavat: 1) maanomistgjat ja haltijat, 2) julkishalinto, valtiovalta, 3)
julkishalinto, kunnat ja kuntainliitot, 4) ammattisuunnittelijat ja muut asiantuntijat, 5)
eturyhmét, painostusryhmét, 6) asukkaat, 7) rakennudliikkeet, muut yritykset,
kiinteistosijoittgjat ja rahoittgjat 8) julkinen sana (media). Kaavoituksessa on siis
runsaasti osapuolia. Kaikki ndma eivét saa kuitenkaan olla aina samalla painoarvolla
mukana kaavoituksessa. Kaikki intressipiirit eivét ole yhta tehokkaasti organisoituja ja
yhté voimakkaita. Vahvojatahoja ovat kunnat, suuret yritykset , suuret maanomistgjat ja
joskus myos kiinteistbsijoittajat. Heikompia intressitahoja ovat yleensd kuntalaiset,
asukasryhmét, kuten vanhukset, lapset ja vammaiset. He elvét yleensa edes osallistu

sekd asi akirjoista rakentami seen soveltuvista al uei sta saatava muu selvitys, ei rakentaminen
kysymyksessa ol evassa kaavassa osoitetulla tavalla sopeutunut ympéristoon ja sen luonnonol osuhteisiin.
Y8 HE 101/1998 vp s. 86

117 Rakennusoikeuden mitoitusta ja vapaaksi jatettéavaa ranta-aluetta kasiteltiin tarkemmin luvussa 3.1.
118 HE 101/1998 vp s. 86

19 Virtanen Pekka V. 1999 s. 60
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kaavoituspeliin.mI Vakka Pekka V. Virtasen luettelo on laadittu muuta kuin ranta-
alueiden kayttoa silmallapitéen, on useilla edellisista ryhmista intressgfa myos rantoja

kaavoitettaessa.

Osallistumisen edistamispyrkimykset ovat saaneet sédnnoksen muodon perustuslain 20
8:ss8, jonka mukaan julkisen valan velvollisuus on turvata jokaiselle mahdollisuus
vaikuttaa ympéristodan koskevaan péadtoksentekoon. Taman on katsottu merkitsevan
Mmuun muassa Sitd, etta lainsédadantda uudistettaessa on kiinnitettéava erityista huomiota

osallistumista ja puhevallan k&ytttéa koskevien seikkojen jarj esté\miseen.EI

Uusi maankaytto- ja rakennuslaki on pyritty laatimaan antamalla osallistumisoikeuksille
uudenlaista painoarvoa. Nain on pyritty toteuttamaan perustudlaillista toimeksiantoa

ihmisten vaikutusmahdollisuuksien edistamiseksi 1221

Avoimuuden ja vuorovaikutteisuuden edistéminen on ongelmallista ja vaativaa, silla se
saattaa vahvistaa vahvojen intressiryhmien tavoitteiden toteutumista. Kaikki eivét
kykene puolustamaan etujaan yht& voimakkaasti. Heikkojen intressien puolustamisen
tulisi kuulua suunnittelijan ammattietiikkaan, mutta suunnittelijan tahto e aina toteudu,
silla kunnallisessa padtdksenteossa intressit ovat usein aivan liian ldhella
[12a]

padtoksentekijoita. Ranta-alueiden kaavoituksessa nayttéd joskus myos siltd, ettd

suunnittelijatkin ovat kovin [dhell& maksajana toimivaa maanomistajaa.

Osdllistujilla voi olla monenlaisia tavoitteita. Pekka V. Virtanen on luetellut seuraavia
gjateltavissa olevia tavoitteita: 1) tyonantgjan toiminnallisten tarpeiden parantaminen ja
puolustaminen, 2) oman einympériston parantaminen, 3) ympériston laadun
turvaaminen yleensd, 4) yleensa hyvan yhdyskunnan ja aluerakenteen edistaminen, 5)
asuntotarpeen tyydyttdminen, 6) pavelutarpeiden tyydyttdminen 7) tyo- ja

ansiomahdollisuuksien turvaaminen, 8) yritystoiminnan tukeminen, 9) poliittisen

120 Ks. Virtanen 1999 s 60

121 Ks. Mé&kinen 2000 s 239

122 N&in Makinen 2000, Ks. my6s KM 1997:16 s. 39 ja 150 seké Perustuslain huomioon ottamisesta lain
vamistelussa HE 101/1998 vp. s. 55-56

123 Virtanen Pekka V. 1993, 27-29



kannatuksen liséaminen, 10) sdastot julkisissa kustannuksissa, 11) kiusanteko, 12)
kateus ja 13) ahneus.ELI

Toimiessani Lestijarvella kolmen vuoden gan vs. kunnanjohtgjana paikkakunnalla
jarjestettiin  useita ranta-alueiden kaavoitukseen liittyvia yleisotilaisuuksia. Omat
kokemukseni ranta-alueiden kaavojen yleisttilaisuuksien jarjestamisesta voi tiivistéa
seuraavasti. Lagjasta tiedottamisesta ja vilpittbmastd mielipiteiden huomioimisen
tahdosta huolimatta tilaisuuksiin saatiin niukasti osanottajia. Ne jotka paikalle tulivat,
omasivat suunnitteluun hyvin omakohtaisen intressin, joka liittyi yleensa heidén
taloudellisiin etuihinsa, kuten tonttien myyntimahdollisuuksiin. Y mpéristosta ja siihen

liittyvista selvityksista olivat kiinnostuneita hyvin harvat.

Yleista etua ja siten hyvaan elinymparistoon pyrkimysta edustavat 1ahinné julkishallinto
(erityisesti kunta), ammattisuunnittelijat ja yleensa julkinen sana, Pekka V. Virtanen
kirjoittaa: “Ne tahot, jotka gjavat yleistd etua, katsovat yleensa kauas tulevaisuuteen,
siten he myos edistavéat kestdvad kehitysta eli pyrkimysta jattéa ymparistoa tuleville
sukupolville yhtd hyvand kuin se on nyt. Taloudellisen hyddyn tavoittelijat toimivat
yleensd pajon Iyhyemmalla téhtéayksella ja siten ympériston tulevaisuudesta

piittaamatta.”

4.2. Kaavoituksen vuor ovaikutteisuus maankaytto ja rakennuslaissa

Uuden maankayttd- ja rakennuslain 1 8:n mukaan lain tavoitteena on turvata jokaisen
osallistumismahdollisuus  asioiden  valmisteluun,  suunnittelun  laatu- ja
vuor ovaikuttei suus seké avoin tiedottaminen kasilla olevista asioista.

Maankaytto- ja rakennuslaissa lain tavoitteiden ja kaavojen sisdltovaatimusten voidaan
katsoa perustuvan vuorovaikutteiseen suunnitteluun ja riittdvaén vaikutusten arviointiin
(ks MRL 5 8). Kaavaa vamisteltaessa on oltava vuorovaikutuksessa niiden
henkilGiden kanssa, joiden oloihin, tai etuihin kaava saattaa huomattavasti vaikuttaa.
Kaavoja valmistelevien viranomaisten on tiedotettava kaavoituksesta siten, etta niilla

joita asia koskee on mahdollisuus seurata kaavoitustaja vaikuttaa siihen. (MRL 6 8)

124 \/irtanen Pekka V. 1999 s. 77
125 \/irtanen Pekka V. 1999 s. 77
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Avoin tiedottaminen, osallistuminen ja vuorovaikutus ovat keskeisid periaatteita, joita
tulisi noudattaa kaikessa kaavoituksessa. Tama koskee myds ranta-aluille laadittavien
kaavojen valmistelua. Osallistumisen tarkoituksena on, etté ne, joita kaavoitus koskee,
voivat seurata kaavoitusta, saada siita tietoa sekd tuoda omat nakemyksensd
suunnittelijoiden ja pdatoksentekijoiden tietoon ja ndin vaikuttaa kaavoitusta koskeviin

paatoksiin.

4.2.1 Kaavoituskatsaus

Maankdyttd- ja rakennuslain 7 8:ss4 sdadetéén: “Kunnan tulee véhintéén kerran
vuodessa laatia katsaus kunnassa ja maakunnan liitossa vireilla olevista ja léhiaikoina
virellle tulevista kaavarasioista, jotka eivd ole mekityksdtédn vahasa
(kaavoituskatsaus). Siina selvitetddn lyhyesti kaava-asiat ja niiden kasittel yvaiheet seka
sellaiset pddtokset ja muut toimet, joilla on vaikutusta kaavoituksen lahtokohtiin,
Sisaltoon tai toteuttamiseen. Kaavoituskatsauksesta on tiedotettava sen tarkoitukseen

sopivallatavala.”

Katsauksessa tulee sel ostaa kaavarasiat seké& muut sellaiset padtokset ja toimet, joillaon
vaikutusta kaavoituksen lahtokohtiin, sisdltoon tai toteuttamiseen. Tallaisia pddtoksia
voivat olla muun muassa alueiden kaytt6a koskevat valtakunnalliset tavoitteet, kunnan
aikaisemmat padtokset seka aueen kaavoitukseen tai kaavoituksen toteuttamiseen
mahdollisesti liittyvét sopimukset 1221

Kaavoituskatsauksesta tiedottamistapa on jatetty saannoksissd kunnan harkintaan.
Harkintaa rgaa kuitenkin viranomaisen velvollisuus edistéd sdannoksen pddmaarien
toteutumista. Kaavoituskatsauksen puutteellisuus on vanhan lain aikana ollut esilla

seuraavassa oikeuskansl erin ratkai sussa.

Kaupunki oli julkaissut sanomalehdessi kaavoituskatsauksesta ja sen néhtévilla
ol osta pienen sanomal ehti-ilmoituksen, joka oli sisdll6Itd&n varsin mitédnsanomaton.
Rakennuslain 125 §:n 1 momentin (696/90) tarkoituksena oli lisité kaavoitukseen
liittyvéd yleistd tiedottamista ja kehittdd kansalaisten mahdollisuuksia osallistua

kaavoitukseen muutoinkin kuin pelkdstddn yksittdisen kaavoitustapahtuman

126 HE 101/1998 vp s. 63
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tapahtunut lain tarkoituksen kannalta sopivalla tavalla. Vaikka menettely ilmeisesti
tayttikin rakennusasetuksen 8 8:n 2 momentin vaatimuksen, kaupunginhallituksen
huomiota on kiinnitetty nykyistd monipuolisempaan tiedottamiseen (OKA
1993,101)

Tiedottamiselta voidaan edellyttéa riittévaa havainnollisuutta, jotta kuntalaisilla olis
myos todellisuudessa mahdollisuus saada kaavoituksesta tietoa. Téata tulkintaa voidaan
perustella myds perustuslain 20 ja 22 8:114, joiden mukaan julkisen vallan on pyrittéva
turvaamaan vakutusmahdollisuudet sekd my6és MRL 1 8&n otetulla
tavoitesddnnoksella. Makinen mainitsee hallintokdytanndssa kéaytetyista tiedotustavoista
hyvina tiedotustapoina kuntalaisille kotiin jaettavan esitteen, kunnan tiedotuslehdessa
tal muussa paikallisessa lehdessa julkai semisen, tiedotteen nahtéavana pitamisen koulu-,
kirjasto tai muussa kokoontumisrakennuksessa. H&n mainitsee myds internetin uutena

mahdolli suutena kaavoi tuskatsauksen julkaisemi sessqa,EI

MRL 7.2. 8:ssa asetetaan yleinen tiedottamisvelvoite, jolla pyritédn ohjaamaan
kaavoitusta avoimeen ja demokraattiseen suuntaan. Saénnoksen ohjelmallista luonteesta
on katsottu johtuvan, ettei tiedotusvelvollisuuden puute tai sen laiminlyontik&an johtaisi
padtoksen kumoamiseen menettelyvirheen vuoksi. Kaavoituskatsauksesta e voida

valittaa vaan ainoastaan kannellaﬁ|

4.2.2. VVuorovaikutus kaavan valmistelussa

MRL 62 8:n mukaan kaavoitusmenettely tulee jarjestéa ja suunnittelun lahtokohdista,
tavoitteista ja mahdollisista vaihtoehdoista kaavaa vamisteltaessa tiedottaa niin, etta
niillg, joiden asumiseen, tyttekoon tai muihin oloihin kaava saattaa vaikuttaa, seké
viranomaisilla ja yhteisillg, joiden toimialaa suunnittelussa kasitelléan (osallinen) on
mahdollisuus osallistua kaavan valmisteluun, arvioida kaavoituksen vaikutuksia ja
lausua kirjallisesti tai suullisesti mielipiteensé asiasta. MRA ( 895/1999) 30 8:n mukaan
kuulemistilaisuudessa tai osallisia muutoin kuultaessa myds muilla kunnan jésenilla on

mahdollisuus esittda mielipiteensa kaavasta.

127 M akinen 2000, 242
128 Hurmeranta 1990 s. 14, Makinen 2000 s. 242
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Uudellalailla on pyritty lisééaméaan valmisteluvaiheen vuorovaikuttei suutta korostamalla
mielipiteen ilmaisun sjasta mahdollisuutta osallistua kaavan vamisteluun seké
mahdollisuutta arvioida kaavoituksen vaikutuksa. MRL 62 8§:n sdanndksen voidaan
katsoa konkretisoivan perustuslaissa ilmaistua oikeutta osallistua, vaikka se ulottuukin
van osdlisin ja vakuttaminen raataan valmisteluun. Vuorovaikutteisuuden
lisd8mispyrkimys edellyttda tiedottamiselta tehokkuutta ja havainnollisuutta. Myo6s
selvitysten pitéisi olla avoimia ja havainnollisia, jotta ne eivdt estéis todellista
osdllistumista2!

Uudessa laissa on luotu “osdllisen” kasite. Osdllisella néyttdisi olevan kaavan
vamistelussa parempi asema kuin muilla kuntalaisilla. Osdlisilla tulee olla
mahdollisuus osallistua kaavan vamisteluun, kun muille kuntalaisille tarjotaan
ainoastaan mahdollisuutta esittda mielipiteensd. MRL 63.2.8:n mukaan kaavoituksen
vireilletulosta tulee ilmoittaa silla tavoin, etté osallisilla on mahdollisuus saada tietoja
kaavoituksen lahtokohdista sekd osallistumis- ja arviontimenettelysta. Tasté voidaan
tuskin paételld, etta tiedonsaanti voitaisiin kieltdd niiltéa kuntalaisilta, jotka eivét ole
osdlisa. Ei ole asanmukaista eka lallistakaan, etta kuntalaisella, jolla on
valitusoikeus, evéttéaisiin mahdollisuus saada riittavia tietoja. Nayttda kuitenkin silta,
etta osallisilla on selvasti vahvempi asema asian valmisteluun liittyen. Osallistumis- ja
arviointisuunnitelman laatimien merkinnee mahdollisuutta tulla “kytketyksi” mukaan
ko]

vamisteluun.

Kun lain tavoitesddnnoksella (MRL 1 8) pyritéén turvaamaan jokaisen mahdollisuus
osdllistua asioiden valmisteluun ja huomioidaan viela perustuslain 20 8:n edellyttama
jokaisen mahdollisuus vaikuttaa elinympéristoddn koskevaan péaétoksentekoon,
MRL:ssa asetettu malli on syyta ymmartda niin, ettd osalliset pyritédn ottamaan
vamisteluun tiiviimmin, kun taas muiden kohdalta noudatetaan yleisesti avoimuutta.
Osdllisella on néin suurempi mahdollisuus vaikuttaa virkamiesvalmisteluun. Osallisuus
ja mukanaolo kaavoituksessa merkitsee tiedonsaannin paranemista ja sita kautta
parempaa mahdollisuutta vaikuttaa. Oikeutta mieluisaan virkamiesvamisteluun ei
kuitenkaan osallisel ekaan voida teata 2

129 M akinen 2000 s. 243
130 M akinen 2000 s. 244
181 Makinen 2000 s. 224
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Kun osallisen ja muun kuntalaisen asema kaavoitusprosessi ssa poikkeaa toisistaan heréa
kysymys, ketkd ovat osallisia rantojen kaytdon ohjauksessa. Tyhjentéavda luetteloa
osallisista tuskin on mahdollista antaa, mutta tuon tassé esille muutamia esimerkkeja.
HenkilGita, joiden asumiseen rantojen kayton suunnittelu saattaa huomattavasti
vaikuttaa ovat ne, jotka ennestédn asuvat kaavoitettavalla alueella tai sen vaittomassa
|aheisyydessa. Liittéisin ranta-alueen suunnittelussa viimeksi mainittuun ryhmaan myoés
loma-asukkaat (mokkildiset). Kun pohditaan niitd, joiden tyontekoon alueen ottaminen
rantarakentamisen piirin saattaa vaikuttaa, kysymykseen voivat tulla esimerkiksi
ammattikalastgjat tai matkailualan yritykset, joiden toiminta perustuu suunniteltavan
kohteen virkistysarvojen hyddyntamiseen. Niitd, joiden muihin oloihin kaava sagttaa
valkuttaa ja yhteisOistd, joiden toimialaa suunnittelussa kasitelldan, voivat toimia
esimerkkind aueella toimivat kaastuskunnat ja  kalastugérjestdt  seka
riistanhoitoyhdistys ja aueella toimivat metsastysseurat, koska metsastyslaissa
(615/1993) 25 § ja kalastudaissa (286/1982) 39 § on sdannokset toiminnan

vahimmai setéi syyksista lomarakennuksiin.

Metsastys- ja kalastusseurojen kohdalla vaikutusten huomattavuus on vaikeasti
arvioitavissa, mutta ainakin lagjoissa ranta-alueiden kaavoitushankkeissa naidenkin
ja todenn&kdisten rantautumismahdollisuuksien kaventumisen vuoksi. Samoin katsoisin
osdlisiks yhdistykset, joiden toiminta perustuu olennaisesti kaavoitettavana olevan

vesi ston virkistysarvojen hyddyntamiseen.

4.2.3. Osallistumis- ja arviointisuunnitelma

Eri kansalaisryhmien vaikutusmahdollisuuksien kannalta oleellisen tarked merkitys on
osdlistumis- ja arviointisuunnitelmalla. Menettelyn tarkoituksena on selvittéd, mita
asioita kaavassa milloinkin kasitelldan ja ratkaistaan. Suunnitelmassa pohditaan myds
tapoja, miten yhteista keskustelua tulisi kdyda missakin kaavatilanteessa. Tarkoituksena

on tuoda suunnitteluprosessiin entistda enemman |&pindkyvyytta heti suunnitelman
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akuvaiheessa yhteisen keskustelun helpottamiseks ja huomion suuntaamiseks

oikeisiin kysymyksiin 22

Osallistumiss  ja  arviointisuunnitelma  lisdd  asukkaiden ja  muiden osallisten

vaikutusmahdollisuuksia erityisesti suunnittelun alkuvaiheessa.

PAATOS KAAVAN LAATIMISESTA

v

>

OSALLISTUMIS- JA ARVIOINTISUUNNITELMAN LAATIMINEN
-Suunnittelun kohde: mité asioita kasitellaan
-Arvioitavat vaikutukset

-Osallisten alustava médrittely
Kuntatai osallinen

-V uorovaikutusten jérjestdminen voi e 0sallistu-
-limoittaminen mis- jaarviointisuun-
nitelman aluedllisen
ympéristokeskuksen
arvioitavaks.
Vaikutukset vahéisia Merkittavét vaikutukset
A - L L. Arviointi e keskeyta
tai vahén osallisia tai paljon osdllisia kaavoitusprosessin
etenemista
OSALLISTUMISEN
JA VUOROVAIKUTTEISUUDEN [€—Pr
LAAJUUS
h 4
KAAVAEHDOTUKSEN ASETTAMINEN JULKISESTI NAHTAVILLE
PAATOKSENTEKO
Kuv

MRL 63 8n mukaan kaavaa laadittaessa tulee riittdvan aikaisessa vaiheessa laatia
kaavan tarkoitukseen ja merkitykseen ndhden tarpeellinen suunnitelma osallistumis- ja
vuorovaikutusmenettelystd, sek& kaavan vaikutusten arvioinnista. Kaavoituksen
vireilldolosta tulis ilmoittaa silla tavoin, ettd osallisilla on mahdollisuus saada tietoja

kaavoituksen |ahtokohdista ja osallistumis- ja arviointimenettelysta. [Imoittaminen on

132 KM 1997:16 s. 66
33 Villikka, Maankayttd 1/98 s. 8



jarjestettdva kaavan tarkoituksen ja merkityksen kannalta sopivala tavala

IImoittaminen voi tapahtua myos kaavoituskatsauksesta tiedottamisen yhteydessa.

Osdllistumis- ja arviointisuunnitelmaa laadittaessa otetaan huomioon kaavan tarkoitus-

kaavoitushankkeessa osallisia on vain muutama, e erityinen suunnitelman laatiminen
ole aina véttamatontd, jos kaavan vireilla oleminen ja vuorovaikutteisuus voidaan

fid]

turvata

Lagja-alaisessa tai muuten merkittévassa kaavoitushankkeessa suunnitelma on lagjempi.
Siin& médritelld8n suunnittelun kohde, suunnitelmassa késiteltavét keskeiset asiat ja ne
osdliset, joita suunnitelma koskee. Suunnitelmassa esitetddn myos ne tavat, joita on
tarkoitus kéayttéa vuorovaikutusmenettelyssa. Siihen voisi kuulua erilaisia menettelyja
kuten kaavoitukseen liittyvien luonnosten ja niiden vaikutusten esittelyd ja yhteista
arviointia, yhteissuunnittelua, haastatteluja, kyselyja tai  vamisteluaineiston
nahtavill dpitoa

Osallistumis- ja arviointisuunnitelman lagjuuden ja kaavan merkittdvyyden suhteella on
merkitysta siksi, ettd kaavat ranta-alueilla eiva ole yhteismitallisa. Pienimmét
rantakaavojen (nykyisin ranta-asemakaavoja) muutokset joiden kanssa olen ollut itse
tekemisissa ovat kasitténeet muutamien lomarakennuksien sijoittelua omien tonttiensa
sisdla Uusien ranta-asemakaavojen kasiteltavan rantaviivan tulisi olla pituudeltaan
vahitdan 1 kilometri. Suurin rantakaava, jota olen kunnallishallinnossa kasittellyt sisdlsi
rantaviivaa noin 60 kilometrid. Rantayleiskaavat ovat yleensd aina melko lagjoja

kokonai suuksia kasittéavia.

MRL 648n mukaan kunta voi neuvotella aueellisen ympéristokeskuksen kanssa
osdlistumis- ja arviointisuunnitelman riittavyydesta ja toteuttamisesta. Osallisella on
ennen kaavan asettamista julkisesti ndhtaville mahdollisuus esittda alueelliselle
ymparistokeskukselle neuvottelun kaymistéa osallistumis- ja arviointisuunnitelman
riittdvyydestd.  Jos suunnitelma on  ilmeisen  puutteellinen,  aluedllisen

ymparistokeskuksen on viivytyksettd jarjestettdva kunnan kanssa neuvottelu

13 KM 1997:16 s. 100
1% KM 1997:16 s. 100
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suunnitelman t&ydennystarpeiden selvittdmiseksi. Neuvotteluun on kutsuttava esityksen
tehnyt osallinen ja tarpeen mukaan viranomaiset ja yhteisot, joiden toimialaa hanke
koskee.

Osdlistumis- ja arviointisuunnitelmaa koskevien sadnnfsten taustalla on
alistamisvelvollisuuden poistaminen ja auedlisen ympéristbkeskuksen roolin
muuttuminen  neuvonantgjaksi. Saanndksella on korostettu vuorovaikutteisen
suunnittelun  tavoitteen korostamista my0Os ristiriitatilanteessa. Kysymys on
osallistumisen ja vaikuttamisen edistamisesta. Vaikka alueellisen ymparistokeskuksen
kytkeminen osallistumis- ja arviointisuunnitelmaan on kunnan harkinnassa, hyvan
hallinnon periaatteen sekd kunnan lisdantyvan perustelemis- ja selvittamisvastuun

voidaan katsoa edellyttavén yhteydenpitoa aina kun siihen on erityista tarvettaﬁI

4.2.4. Kaavaehdotuksen asettaminen julkisesti nahtaville

Maankéytto- ja rakennuslain 65 8:n mukaan kaavaehdotus on asetettava julkisesti
ndhtaville. Nahtéville asettamisesta on tiedotettava kaavan tarkoituksen ja merkityksen
kannalta sopivalla tavalla. Kunnan jésenille ja osallisille on varattava tilaisuus esittéa
mielipiteensd asiassa (muistutus). MRA 12,19 ja 27 § edellyttavét, ettd merkittéavien
kaavojen nayttellle asettamisesta ja oikeudesta muistutusten tekemiseen tulisi tiedottaa
lagjemmin kuin vain kunnallisella kuulutuksella. Viimeistéan ndhtévilldologjan kuluessa
mielipiteensa esitténeille, jotka ovat sita kirjallisesti pyytaneet ja samalla ilmoittaneet
osoitteensa, on ilmoitettava kunnan perusteltu kannanotto esitettyyn mielipiteeseen.
Perustellun kannanoton vaatimus on tervetullut muutos aiempaan lainsé&dantoon. Hyvin
perustellun kannanoton voidaan ol ettaa myos nostavan kynnysta kaavasta valittamiseen.

Kaavan nahtavilldolo on viime nen hetki vaikuttaa kaavoitukseen.

4.3. Perustuminen riittaviin selvityksiin

Maankaytto- ja rakennuslain 9 8:n mukaan kaavan tulee perustua riittaviin selvityksiin.
Kaavaa laadittaessa on tarpeellisessa méaérin selvitettdva suunnitelman toteutumisen
ymparistévaikutukset, mukaan lukien yhdyskuntataloudel liset, sosiaaliset, kulttuuriset ja
muut vaikutukset. Selvitykset on tehtdva koko silta alueelta, jolla kaavalla arvioidaan

olevan olennaisia vaikutuksia.

56



Talla sdannoksella painotetaan riittdvien tutkimusten ja selvitysten merkitystd. Naihin
kuuluvat muun muassa kaavoitettavan alueen ja sen lahiympériston luonnonolot,
rakennettu ja muu kulttuuriympdaristd, véeston olot, ympériston tila, olevat ja
suunnitellut toiminnot, alueen kehitysndkymét ja muut kaavoituksessa tehtdviin
ratkai suihin vaikuttavat tutkimukset jasuelvitykset.EI

Maankaytto- ja rakennusasetuksen 1 8:n mukaan kaavan vaikutuksia selvitettaessa on
otettava huomioon kaavan tehtéva ja tarkoitus, aikaisemmin tehdyt selvitykset seka
muut selvitysten tarpeellisuuteen liittyvat seikat. Selvitysten on annettava riittavét
tiedot, jotta voidaan arvioida suunnitelman toteuttamisen merkittavéat valittomat ja
vélilliset vaikutukset:

1) ihmisten elinoloihin ja ympéristoon;

2) maa jakallioperdan, veteen, ilmaan jailmastoon;

3) kasvi- jaelé@nlgeihin, luonnon monimuotoisuuteen ja luonnonvaroihin;

4) adue- ja yhdyskuntarakenteeseen, yhdyskunta- ja energiatalouteen seka

liikenteeseen;

5) kaupunkikuvaan, maisemaan, kulttuuriperintéon ja rakennettuun ymparistoon.

Jos ylels- tai asemakaavan ympéristovaikutukset ulottuvat toisen kunnan aueelle,
kaavan vaikutuksia selvitettdessa tulee olla tarpeellisessa médrin yhteydessa téhan
kuntaan. Jos kaavan olennaiset vaikutukset ulottuvat toisen maakunnan liiton alueelle,

tulee vastaavasti olla yhteydessa téhan liittoon.

Kaavoituksessa sovitetaan yhteen erilaisia ja joskus ristiriitaisiakin tarpeita. Ranta
alueiden kaytbn ja eri toimintojen gijoittamisen ympéristovaikutukset ja muut
valkutukset on tarpeen selvittéd ja arvioida riittdvan alkaisessa vaiheessa kaavaa
laadittaessa. Riittévan lagja-alainen ja perusteellinen vaikutusten arviointi kaavoituksen
yhteydessa on vélttdmétontd jo senkin vuoksi, ettd ne, joiden olosuhteisiin ratkaisu
saattaa vaikuttaa, voivat arvioida eri vaihtoehtojen vaikutuksia. Vaikutukset on
selvitettéava koko silta alueelta, jolle kaavan olennaisten vaikutusten voidaan arvioida
ulottuvan. Lahelle kuntargjaa suunniteltavien vahai sempienkin maank&yton muutosten

136 M akinen 2000 s. 247
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vailkutusalueelta yli kunnan ja muiden hallinnollisten rajojen.h?ﬁI Esimerkkina
hallinnolliset rgjan ylittavastd vaikutuksesta voi toimia tapaus, jossa kuntien rgalla
sijaitseva pieni aikaisemmin rakentamiselta sédstynyt jarvi aiotaan toisessa kunnassa
laadittavassa kaavassa ottaa rakentamisen piiriin. Kun jarvestd toisen kunnan puoli
rakennetaan, e silla voi olla toisenkaan kunnan kannalta end& samanlaista merkitysta

rakentamamattona |luontokohteena.

Selvitykset ja tutkimukset luovat edellytykset kaavan laatimiselle, mika tarkoittaa muun
muassa kaava-alueella eri tarkoituksiin tulevien aueiden madrén osoittamista.
Selvitysten tulee kasittdéad muun muassa nykyiset ja tulevat maankayttttarpeet samoin
kuin niiden tayttamiseen kaava-alueella parhaiten soveltuvat alueet.|l3_'Cll Kaavakohtaisten
laatimisperusteiden lisdks on huomioitava MRL 1.1 8:n vaatimus, jonka mukaan
tavoitteena on jarjestéd alueiden kayttd ja rakentaminen niin, ettd siind luodaan
edellytykset hyvdlle elinympéaristdlle seka edistetddn ekologisesti, taloudellisesti,
sosiaalisesti ja kulttuurisesti kestavaa kehitysta.

Uuden maankéyttd- ja rakennuslain mukaisessa kaavoitusmenettelyssd kaavaan
liittyvien ympéristoselvitysten merkitys on ensiarvoisen tarked Niin kuntalaiset,
osaliset kuin viranomaisetkin, voivat arvioida tehtavid kaavaratkaisuja ennenkaikkea
tehtyjen selvitysten valossa. Erityisesti tdma pétee arvioitaessa viranomaistahoja, joilla
el anaole kaavoitettavalta alueelta paikallistuntemusta.

4.4. Kaavoittajan patevyytta koskevat vaatimukset

Maankaytto- ja rakennuslain 10 8:n mukaan kaavan laatijan tulee olla péteva tehtavaan.
Pétevyydesta sdadetdan tarkemmin asetuksella. MRA 3 8:n mukaan kaavan laatijalla
tulee olla suunnittelutehtévaan soveltuva korkeakoulututkinto ja tehtdvan vaativuuden

edellyttdma riittava kokemus.

Kaavan laatijan pétevyytta tulee arvioida kunkin kaavoitustehtavan asettamien
vaatimusten mukaisesti. Huomioon on otettava, etta varsinkin lagja-alaiset ta muuten
valkutuksiltaan merkittavdt kaavoitustehtéava nithin  liittyvine  selvityksineen

B HE 101/1998 vp s. 63
138 HE101/1998 vp s. 63
39 Tolvanen 1998 s. 255-256
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edellyttavat yleensd useiden henkiloiden kokemuksen ja koulutuksen tuoman
ammattitaidon ja asiantuntemuksen yhdistamistd. Kaavan laadinnasta vastuullisena
tulee kuitenkin olla sellainen henkild, joka on kokonaisuutena arvioitava tehtévaan
péatevaks .@
Ranta-alueiden kaavoituksessa koulutuksen ja kokemuksen soveltuvuutta arvioitaessa
on kiinnitettdva huomiota kaavoitustehtévan vaatimusten mukaisesti muun muassa
ymparistd- ja maisemakysymysten hallintaan seka taloudellisten ja sosiaalisten
kysymysten tuntemukseen, kaavan laatimisen liittyvien vuorovaikutus- ja
padtoksentekomenettelyjen  hallintaan sekda kaavan toteuttamiseen liittyvien

rakennussuunnitteluun ja kiintei stoteknisten kysymysten halli ntaan.EI

MRA 107 8&:ssa on kaavoittgjan patevyyttd koskeva sirtymasdannos. Sen mukaan
kaavan |aatijana kokemustaan vastaavissa kaavoitustehtévissa voi toimia myos henkil o,
jonka on ennen vuoden 2000 alkua kaavoitustehtavastd hankkimansa kokemuksen
perusteella on katsottava olevan tehtévaan tarvittavat edellytykset. Talla séannoksella on
huolehdittu siitd, ettd sellaiset henkiltt, jotka eivdt téytd asetuksella sd&dettya
koulutusvaatimusta, voivat toimia oman koulutuksensa ja kokemuksensa mukaan
keavoitustehtévissfe2

45. Arviointia menettelysadnnoksista kestavan kehityksen ja kaavojen

sisdltdvaatimusten turvaajina

Maankaytto- ja rakennuslain MRL 5 8:n sanamuodon mukaan lain tavoitteiden ja
kaavojen sisdltOvaatimusten voidaan katsoa perustuvan  vuorovaikutteiseen
suunnitteluun ja riittdvadn vaikutusten arviointiin. Syrjdnen toteaa, ettd nimenomaan
usko parempaan ja monipuolisempaan kaavoitusprosessin toteuttamiseen on johtanut
siihen, ettéd uudesta laista luotiin rakennuslakia joustavampi suunnittel ujérjestel ma@I

Osdllistuva suunnittelu on uuden maankaytto- ja rakennuslain malli, johon ovat

puol estaan vaikuttaneet perustuslain osallistumisséénnokset. MRL:n

Y0 HE 101/1998 vp s. 64
“Lyrt. HE 101/1998 vp s. 64
2 HE 101/1998 vp s. 64

143 Syrjanen 1999 s. 193
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menettelysdannokset tarjoavat kuntalaiselle ja ennen kakkea osalisele hyvét

mahdollisuudet vaikuttaa elinympdristodan koskevaan padtoksentekoon.

Laissa séadetyn kaavoitusmenettelyn tarkoituksena on turvata jokaiselle mahdollisuus
tuoda esille ndkemyksidan maankéytosta ja sen suunnittelusta. Uudessa maankaytto- ja
rakennuslaissa vuorovaikutteisuus on nostettu erdéks kaavoituksen keskeisimmista
tavoitteista. Kun kaavoitus toimii lain ideaalimallin mukaisesti, siind otetaan huomioon
osallistumisesta saatava informaatio ja ihmisten midlipiteet, vaikutusten arvioinnissa
saadut tulokset, asiantuntijoiden ndkemykset ja maanomistgjien asema ja oikeudet.
Kaavatilanteessa e usein kuitenkaan ole yhteista hyvaa, vaan yhden hyvéa on toisen
huono. Pé&ittdjien tehtdvana on tehda arvovalintoja seka arvioida erilaisten tavoitteiden
keskindisia panotuksia. Vdja normit ja niiden tuoma harkintavalta seké

menettel ysdannokset kuuluvat yhteen.

Uuden maankaytto- ja rakennuslain tavoitteeksi nostetut vuorovaikutteisuus,
asiantuntemusta koskevat vaatimukset ja sSisdllolliset tavoitteet osoittavat, ettel
lainsddtgja ole valjia sdannoksia asettaessaan tarkoittanut vain lisdta lain soveltajan
valtaa, vaan tavoitesdantelyn ja joustavien oikeusnormien oikeutus on nimenomaan
sing eftd vasta kaavan laadinnassa on mahdollista saada akaan sellainen
diskurssiivinen menettely, joka takaa pddtosten hyvaksynnan. Kaavoitus e julkisen
vallan kayttonad saa legitimaatiotaan pelkastadan silla, etta se hoidetaan edustuksellista
f145]

demokratiaa edustavan kunnan toimesta

Uudella tavalla midlettavan oikeusvaltion perusolettamusten kanssa kaavoitus on
sopusoinnussa vasta silloin, kun se on todellisuudessa avointa kansalaisyhteiskuntaan
pain. Joustavin normein ilmaistuien kaavan laadintaperusteiden yhteytta
kaavoitusmenettelyyn voidaan kuvata niin, ettd kaavan laillisena pitavat ragjat
maaraytyvat kaavoitusprosessissa. Menettelyssa saatu informaatio asettaa ragjat kunnan
harkintavallan kaytolle. Tietoa saadaan arvioimalla vaikutuksia, kuulemalla osallisia ja
muita ihmisid, sektoriviranomaisia, valtionhalinnon edustgjia ja muita asiantuntijoita.

Taman avoimuuden pohjalta syntyy laillinen kaava. Rantayleiskaavoista ja ranta

144 M akinen 2000 s. 248
145 M akinen 2000 s. 248-249
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asemakaavoista lopullisesti pé&dttédva kunta vastaa oman harkintavaltansa kayton

asianmukai suudesta.

MRL:n malin kayttokelpoisuus lain tavoitteiden turvagjana jéa néhtavaksi, silla uusi
laki  rakentuu pitkdlti ihanteen varaan. Siind korostetaan  avoimuutta,
vuorovaikutteisuutta, ja osapuolien kytkemistd mukaan, mutta sd8nnokset sijoittuvat
uuteen toimintaymparistéon. Essimerkiksi yleisten intressien tai ns. heikkojen intressien
valvontaa el enda suoriteta alistusmenettelyssé. Laissa e juuri tarjota mekanismeja sen
varalle, etté velvoitetta el oteta vakavasti .E

Toinen huoli yleisen edun valvomisen kannalta on se, etta ihmiset eivét yleensa ole
kiinnostuneita kaavoista yhteisen hyvén, vaan oman etunsa vuoksi. Osallistumisen
houkuttelevuutta tulisi pystya hallintok&ytéannossa jotenkin lisd8maan. Suunnitteluun
tulisi saada mukaan enenevassa madrin myo6s luontoarvoista kiinnostuneita tahoja.
Muutoin on vaarana etté aina aktiiviset omanedun tavoittelijat saavat entistéa paremmin

tavoitteitaan |8pi.

Jos kaavoituksen vuorovaikutteisuus ei toimi heti uuden lain voimaantultua k&ytannossa
yleisen edun turvagjana, kestéavan kehityksen takuumiehiksi jdavédt kaavoittgjan
asantuntemus, kaavoihin  liittyvd ympéristbvaikutusten  selvittdminen  seka

viranomai stoiminta.

Maankaytto- ja  rakennuslaissa on  kiinnitetty  huomiota  kaavoittaan
patevyysvaatimuksiin  sekd ympéristovaikutusten selvittamiseen. Naiden merkitys
kasvaakin tilanteessa, jossa  adistusmenettely poistuu kuntakaavoista.
Oikeuskirjallisuudessa Méakinen on liittanyt kaavoittgjan pétevyysvaatimukset ja

ymparistévaikutusten selvittamisen nimenomai sesti kestévan kehityksen

vaati mukseenllTl.I

146 M akinen 2000 s. 238-239
147 yrt. Makinen 2000 s. 210
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5. VIRANOMAISET KESTAVAN KEHITYKSEN TURVAAJINA

Edell& kirjoitetusta on kdynyt ilmi, ettd maankayttd- ja rakennuslain tavoitesadnnokset
asettavat rantojen suunnittelulle  kestavan  kehityksen tavoitteen, kaavojen
sisdtovaatimukset tdsmentdvét tuota tavoitetta. Kaavojen laatimisen liittyvét
menettel ysdannokset voidaan ndhda kestédvan kehityksen turvagiina. Néaiden lisdksi
MRL asettaa eri viranomaisille maankdyton suunnitteluun tehtavid, joiden perusteella
voidaan arvioida, mill& viranomaisilla nayttdisi olevan vastuu kestavan kehityksen
toteutumisesta millékin maankayton ohjeuksen tasolla. Kaavoituksesta vastaaville
kunnalle, maakunnan liitolle, aluedlisele ympéristokeskukselle ja
ymparistéministeriolle on sdadetty myos kutakin viranomaista koskevassa erityislaissa

velvollisuus pyrkia toiminnassaan kestavan kehityksen edistamiseen.

5.1. Valtioneuvoston tehtavat

Valtioneuvoston tehtavét rantojen kestdvaa kayttoa gjatellen liittyvat kaavoituksessa
huomioon otettavaan normiohjaukseen, valtakunnallisiin alueidenkayttttavoitteisiin ja

suojeluohjelmien hyvaksymiseen.

Uuden maankaytto ja rakennuslain mukaan valtakunnallisista alueidenkayttotavoitteista
paéttéd valtioneuvosto (MRL 22.1 §). Vatakunnallisten intressien turvaamiseksi
kaavoitusasioissa on sdddetty, ettd maakuntakaavaa laadittaessa valtakunnalliset
alueidenkéyttttavoitteet on otettava huomioon (MRL 281 §). Lisdks
luonnonsuojelulain 7 ja 77 8:ssa tarkoitettujen luonnonsuojeluohjelmien ja maisema-
aluetta koskevien pdatdsten tulee olla ohjeena kaavaa laadittaessa (MRL 28.2 §).

Kaavamuodoista maakuntakaava on keskeinen suunnittelumuoto valtakunnallisten
tavoitteiden konkretisoinnissa  ja  vdittdmisessda  kunnan  suunnitteluun.
Luonnonsuojelulaissa 77 8:ss& mainituista suojeluohjelmista ranta-alueiden kaytt6a
gjatellen térkeitd ovat valtioneuvoston hyvaksyma kansalis- ja luonnonpuistoverkon
kehittémisohjelma (24.2.1978. taydennetty 2.4.1980, 19.12.1985 ja 16.6.1988),
lintuvesiohjelma (3.6.1982), rantojensuojeluohjelma (20.12.1990). Naiden ohjelmien
lisdks on huomioitava LSL 65 §, jossa edellytetéén vaikutusten arviointia, jos kaava
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yksistddn tai muiden suunnitelmien kanssa todenndkoisesti heikentéisi valtioneuvoston

Natura 2000 —verkostoon ehdottaman tai verkostoon sisdllytetyn alueen luonnonarvoja.

5.2. Ympaéaristoministerion tehtavat

Maank&ytto- ja rakennuslain 17.1 8:n mukaan ymparistdministeriolle kuuluu alueiden
kéyton suunnittelun ja rakennustoimen yleinen kehittdminen ja ohjaus.
Y mpéristoministerio edistéa, ohjaaja vavoo maakuntakaavoitusta.

Ohjaus kohdistuu hallinnon sisdlla aueellisiin  ymparistokeskuksiin, maakunnan
liittoihin ja kuntiin. Kehittdmis- ja ohjaustehtavien taustalla ovat lain tavoitteet, joissa
esitetéén kehittdmisen suuntaEJ Lain tavoitteeks puolestaan on asetettu MRL 1 8:ssa
kestévan kehityksen vaatimus, osallistumismahdollisuuksien turvaaminen, suunnittelun
laatu, asiantuntemuksen monipuolisuus sekéd avoin tiedottaminen kéasiteltéavina olevista
asioista. Ohjauksen keinoina on esitetty normiohjaus, hallinnonalan yleinen

faal

tavoitteenasettel u ja niiden toteutumisen seuranta ja informaatio-ohjaus.

Rantojen kayton ohjausta ja kestavéa kehitystd gatellen térkeimpana
ymparistoministerion tehtdvana voidaan pitdd MRL 23 8:ssd valtakunnallisten
aluel denkayttétavoitteiden valmistelua.

Y mpéristoministeritn tehtévina ovat myos maakuntakaavojen (MRL 31.1 8) ja kuntien
yhteisten oikeusvaikutteisten yleiskaavojen (MRL 47.3 8) vahvistaminen. Tamén liséksi
ymparistoministerio  toimii  yhdyskuntapolitiikan asiantuntijaviranomaisena mm.
antamalla lausuntoja valitusasioista niita kéasitteleville hallintotuomioistuimille.
Rakentamisen osalta ympéristoministeriolle kuuluu yleisen kehittdmisen ja ohjauksen

ol

lisdks rakentamismaéraysten antamista ja seka kuntien rakennusvalvonnan ohjausta.

Muita rantojen kdyton suunnittelussa kyseeseen tulevia Y mpéristoministerion tehtévia
ovat valtioiden rgjat ylittaviin ymparistbvaikutuksiin liittyvéat tehtavat (MRL 199 8) ja
suunnittelua koskevat pakkokeinot. Pakkokeinot voivat liittyé joko kaavan gjan tasalla

%8 HE 101/1998 vp s. 66
¥ HE 101/1998 vp s. 66
%0 HE 101/1998 vp 5.9
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pitdmiseen tai valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden huomioon ottamiseen

maakuntakaavassa, yleiskaavassa tal ranta-asemakaavassa.

Jollei maakunnan liitto huolehdi maakuntakaavan tai kunta yleiskaavojen tekemisesta
tal pitamisestd gan tasadla ja on ilmeista ettd se vakeuttaa suunnittelulle tai
rakentamisen ohjaukselle asetettujen tavoitteiden toteutumista, ympéristoministerio voi
asettaa madragjan, jonka kuluessa sitéa koskeva péétods on tehtava. Ennen maardyksen
on myos pyydettéva asiassa lausunto. Jollei ministerion antamaa maardysta totella voi
ministerio asettaa kunnalle tai maakunnan liitolle uhkasakon. Kun ministerié on
asettanut maérayksen kaavan muuttamisesta, on madrayksen tarkoittamalla alueella
voimassa rakennuskielto ja maanrakennusty6td, puiden kaatoa tai ndihin verrattavaa
tekoa koskeva toimenpiderajoitus.(MRL 125 §)

Jos edellytysten luominen tietylle aluedlle on valtakunnallisten
alueldenkayttotavoitteiden toteuttamiseks yleisen edun kannalta erittéin tarkedd eika
kaavassa ol e osoitettu tarpeellista ratkaisua, ympéristoministerid voi asettaa maakunnan
liitolle tai kunnalle tahan liittyvid alueen suunnittelutehtdvan hoitamista koskevia
maarayksia. Ennen maarédyksen antamista on neuvoteltava maakunnan liiton, kunnan ja
muiden tahojen kanssa, joita asia koskee. Né&iltd on my6s pyydettava lausunto.(MRL
178 8)

Y mpéristoministerion tulee myos edistéd kestévaa kehitysta omassa paéttksenteossaan
(L ympaéristohallinnosta (55/1995), 1 §, Asetus ympéristoministeridsta (326/1993) 1 §).
Ympéaristoministerion tarkeimpand tavoitteena on edistdd kestavda kehitystd ja

luonnonvarojen  kaytén kesté':ivyyttéLl"":'_;"I

Taman katsotaan merkitsevan, etta
ymparistéhallinnon tulee toiminnassaan edistéd ympéristonsuojelua, luonnon
monimuotoisuuden ja toimintakyvyn seka ympériston kauneus- ja kulttuuriarvojen
sdilyttdmistd, kuten myos kehittéd elinymparistéd ja yhdyskuntarakennetta (L

ympéristéhallinnosta 18, A ymparistoministeriosta 1 8).

BUHE 241/1994 vp s. 18



5.3. Aluedllisen ymparistokeskuksen tehtavéat

Uuden maankaytto ja rakennuslain myo6té alueellisen ympdristokeskuksen tehtavékentta
muuttui, kun yleiskaavaa- ja ranta-asemakaavaa el samaan tapaan kuin rakennuslain
aikaan saateta endd ymparistokeskuksen vahvistettavaksi. Padtoksentekoon liittyvét
tehtavat vahenevét alueelliselta ymparistokeskukselta huomattavasti .El

Aluedlisen ympéristokeskuksen tehtavissd korostuu aueiden kaytdn suunnittelun
edistaminen, ohjaaminen ja valvominen. Alueellisen ympéristokeskuksen on erityisesti
valvottava, etta kaavoituksessa ja muussa aueiden kéytdssa otetaan huomioon
valtakunnalliset alueidenkayttdtavoitteet, muut alueiden kayttéa ja rakentamista
koskevat tavoitteet sekd muualla MRL:ssa sdadetyt rakentamista koskevat tavoitteet
kaavoitusasioiden ja rakennustoimen hoitoa koskevat tehtavét. Lisaksi alueellinen
ymparistokeskus huolehtii sille ympéristéhallinnosta annetun lain (55/1995) 4 8&n
mukaan kuuluvista tehtévista, joita ovat muun muassa ympéristonsuojelun, ympéariston
ja mai semanhoidon, ympariston kunnostamisen seka luonnossa

virkistysmahdollisuuksien edistdminen ja tukeminen kunnissa (MRL 18 §).

MRL 8 8n mukaan kunnan ja aueellisen ympéristokeskuksen kesken kaydaan
vahintddn kerran vuodessa kehittamiskeskustelu, jossa kasitellddn kunnan aueiden
kayton suunnitteluun ja sen kehittamiseen, vireilla oleviin ja lhiaikoina vireille tuleviin
merkittdviin  kaavarasioihin  sekd kunnan ja aueelisen ympéristokeskuksen
yhteisty6hon liittyvia kysymyksid. Lisdkss kunta voi neuvotella alueellisen
ymparistokeskuksen kanssa osalistumis— ja arviointisuunnitelman riittavyydesta ja
toteuttamisesta (MRL 64.1 8).

Rantojen kdyttn suunnittel ussa térkeimpia alueel lisen ympéristokeskuksen tehtavia ovat
neuvottelumenettelyt kaavoja laadittaessa ja mahdollisuus tehda oikaisuvaatimus ja
kayttaa valitusoikeutta kuntien kaavapdatoksi sta.

Vamisteltaessa muuta kaavaa kuin maakuntakaavaa, joka koskee valtakunnallisia tai

tarkeitd seudullisia aueidenkayttttavoitteita tai joka muutoin on maankayton,
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luonnonarvojen, kulttuuriympdriston tai valtion viranomaisen toteuttamisvelvollisuuden
kannalta merkittdvé, on oltava yhteydessd aueelliseen ympéristokeskukseen.
Aluedllisen ymparistokeskuksen ja kunnan kesken on jérjestettava neuvottelu téllaiseen
kaavaan liittyvien valtakunnallisten, seudullisten ja muiden keskeisten tavoitteiden
selvittamiseksi. Téhan neuvotteluun on kutsuttava ne viranomaiset, joiden toimialaa asia
saattaa koskea. (MRL 66 8) Muita viranomaisia saattavat olla essimerkiksi tielaitos ja

MuSeoviranomai set.

Y hteydenpito ja neuvotteluvelvollisuus kaavaa laadittaessa koskee aina ranta-alueelle
laadittavaa yleiskaavaa ja ranta-asemakaavaa (MRL 77 8). Néilla kaavoilla on katsottu
olevan sellaista yleista merkitysta erityisesti luontoarvojen kannalta, jonka vuoksi
viranomaisneuvottelun  kuuluminen kaavoitusmenettelyyn on katsottava ana
tarpeelliseks.

Aluedllinen ymparistékeskus voi kunnan hyvaksyttya yleiskaavan tai asemakaavan
tehda kunnalle kirjallisen oikaisukehotuksen, jos kaava on laadittu ottamatta huomioon
valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita tai muutoin vastoin lain sédnnoksid ja on
yleisen edun mukaista saattaa asia uudelleen kunnassa péatettavaksi. Oikaisukehotus
tulee tehdd kaavaa koskevan valitusgan kuluessa. Oikaisukehotukseen e voida
valittamalla hakea muutosta. Alueellisen ympéristOkeskuksen tulee ilmoittaa
oikaisukehotuksen tekemisesté hallinto-oikeudelle. Hallinto-oikeuden on ilmoituksen
saatuaan |ahetettava kunnalle tiedot tehdyista valituksista. Hallinto-oikeuden tulee myds
ilmoittaa valittajalle tehdyistd oikaisukehotuksista. Oikaisukehotuksen johdosta on
kunnan tehtéva kaavaa koskeva péétos. Jollel valtuusto tee paatdsta kuuden kuukauden
kuluessa oikaisukehotuksesta, kaavan hyvaksymispéétts on katsottava rauenneeksi.
(MRL 195 §)

Hallituksen esityksessd oikaisukehotusta kuvataan valituksen korvikkeeks sellaisessa
tilanteessa, kun kaavassa on neuvottel uissa havaittu selked sisdltOvaatimusten vastai suus
ta kaavassa e ole huomioitu valtakunnallisa alueidenkayttGtavoitteita. N&issa
tilantei ssa oikai sukehotuksen katsotaan tarjoavan nopeamman tien virheen korjaamiseen

fisal

kuin valituksen.

52 Ks. MRL 37 §ja52 § seka KM 16:1997, 81
153 HE 101/1998 vp s. 126
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Oikaisukehotuksella on tuskin kuitenkaan samanlaista merkitysta neuvotteluvalttina
kuin rakennusdlain sisdltdmalla alistuksella. Jos virhe on havaittu jo neuvottelussa eikéa
sille ole haluttu antaa merkitystd, ei sama kunnanvaltuusto helpostikaan muuta
oikaisukehotuksen johdosta kannanottojaan. Saénnoksellda voidaankin ehkd ndhda
pyrityn vastaamaan pelkoon siitg, etta jakikéaeinen tuomioistuinkontrolli viivastyttéisi
haitallisesti kaavoitusta niissdkin tapauksissa, joissa tapahtuneet virheen oltaisiin oltu

valmiita korjaamaan kevyemmassakin menettel yssiai.llE_‘A'|

Jos kunta pysyttda kaavan oikaisukehotuksesta huolimatta kaavaa koskevan pdatoksen
ennallaan, alueellisella ympéristokeskuksella on asiasta valitusoikeus (MRL 196 §).
Hallituksen esityksessa arvellaan viranomaisten valitusten keskittyvan paaasiallisesti
samoihin kaavoihin, jotka muutoinkin ovat valituksen kohteina. Asia e kuitenkaan
vattamétta ole ndin. Rakennuslain aikana varsinkaan rantarakentamisessa e useinkaan
ollut valituksia kuntien pagtoksistd, mutta silti vahvistamatta jattdmiseen johtaneita
erimielisyyksia oli 37 %:ssa kaavoista. Muutoinkin on mahdollista, ettei yleisien

intressien kannalta tarkei ssi kaavoissa ole lainkaan valituks a|’5_5“|

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd maankadyttd- ja rakennudaissa kuntakaavojen
alistusmenettelystd on luovuttu ja sen tilalle kehitetty neuvottelumenettelyd. Alueelliselle
ymparistokeskukselle on annettu mahdollisuus oikaisukehotusmenettelyn kautta palauttaa kaava

kunnan uuteen kasittelyyn. Lisdks ympaéristokeskus saanut valitusoikeuden kuntakaavoista.

Kunta— Alueellinen Neuvottelu-
ympéristokeskus menettely
Kunta Hyvaksyminen
¢ f Oikai sukehotus
Aluedllinen
ympéristokeskus
¢ Valitus

K uvaﬁ|

15 Makinen, Y mpéristojuridiikka 2/1998 s, 22-23
155 Makinen, Y mparistojuridiikka 2/1998 s. 22, ks. myds HE 101/1998 vp. s- 51-52
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MRL asettamien tehtavien lisdksi L ympéristohallinnosta 1 § asettaa alueelliselle
ymparistokeskukselle velvoitteita kestdvan kehityksen suhteen. Kyseisen lain mukaan
ymparistohallinto edistéa kestévaa kehitystd, luonnonvarojen kayton kestavyyita,
ympéristonsuojelua, luonnon monimuotoisuuden ja toimintakyvyn seka ympériston
kauneus- ja kulttuuriarvojen séilymista.

Uusi maankaytto- ja rakennuslaki nayttda asettaneen alueelliselle ympéristokeskukselle
tavoitteen valvoa yleisia intressejé kaavoitusprosessin aikana. Valvonnan kannata on
kuitenkin ongelmallista se, ettei valtion viranomaiselle ole annettu vahvaa

neuvottel uasemaa.

5.4. Maakunnan liiton tehtavat

Maankayttd- ja rakennuslain mukaan maakunnan liiton tehtavd on maakunnan
suunnittelu (MRL 19 8). Maakunnan liiton laatimalla yleiskaavalla on térkea merkitys
valtakunnallisten ja ylikunnallisten alueidenkayttotavoitteiden vaittgana kuntatasolla
tapahtuvaan kaavoitukseen.

Maakuntakaavaa laadittaessa on oltava yhteydessd ympéaristoministerioon ja
aluedlliseen ymparistokeskukseen. Asianomaisen ministerion, ympéristokeskuksen ja
maakunnan liiton kesken on jarjestettéava neuvottelu valtakunnallisten tavoitteiden ja
muiden keskeisten tavoitteiden selvittdmiseksi.(MRL 66.1. 8)

Maakunnallisten liittojen toimivaltaa padttéd seutukaavoista rgjoittavat seka
maakuntakaavoituksen sd&ddstasoinen ohjaus etté vahvistus- ja valitusviranomaisten
toimivalta. Y mpdristoministerion tulee hankkia maakuntakaavasta niiden ministeriiden
lausunnot, joita asia koskee. Kaava on jétettdva osittain tai kokonaan vahvistamatta,
jollei kaava tayta sille asetettuja vaatimuksia. Muussa tapauksessa kaava on
vahvistettava. Ministerididen kantojen ollessa eriavét asia tulee siirtéa valtioneuvoston
yleisistunnossa ratkaistavaks. Maakuntakaavaan voidaan tehda vahvistettaessa
oikaisuluontoisia korjauksia ja maakunnan liiton suostumuksella vahéisia muutoksia.

Muutosten johdosta on kuultava niita, joita asia koskee (MRL 31 8).

%6 Villikka, Maankayttd 1/98 s. 7
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Maankaytto- ja rakennuslain asettamien tehtavien lisdksi maakunnan liiton on pyrittava
ottamaan huomioon, ettd alueellinen kehitys tapahtuu kestévaa kehitysta tukevalla
tavalla (L alueiden kehittdmisesté (1135/1993) 1 8). Tavoite e sisdltynyt hallituksen
esitykseenlm_le/aan lisdttiin sd&dokseen eduskunnassa hallintovaliokunnan toimesta.
Kestava kehitys on madritelty vyleisesti hyvaksytyks  yhteiskuntapoliittiseksi
periaatteeksi, joka ilman tarkempaa oikeudellista sisdltod koskee lain tavoitteiden
toteuttamistallE_‘E’ﬁ| Tarkoituksena on ndin ollen ollut rgoittaa maakunnan liiton

harkintavaltaa alueiden kehittamisessa

5.5. Kunnan tehtavét

Uus maankayttd- ja rakennuslaki merkitsee kunnan keskeisen aseman ja vastuun
korostumista tarkoituksenmukaisen maankayton edistéimisess%iﬁLI Kunnan on
huolehdittava alueiden k&yton suunnittelusta, rakentamisen ohjauksesta ja valvonnasta
aluedlaan. Kunnalla tulee olla k&ytettévissddn tehtaviin riittdvdt voimavarat ja
asiantuntemus. Kunnassa, jonka asukasluku on yli 6000, tulee olla kaavoittaja, jolla on
kunnan kaavoitustehtéavien hoidon edellyttama pétevyys. Kaavoittgja voi olla myo6s
kuntien yhteinen tai kunta voi antaa tehtdvan sopimuksen nojalla toisen kunnan tai
kuntayhtyman hoidettavaksi. Y mpéristoministeriéo voi myontéd erityisestd syysta
kunnalle poikkeuksen kaavoittgjaa koskevan velvoitteen tayttamisestd. (MRL 20 8)

Hallituksen esityksen mukaan kaavoittajan tarvetta yli 6000 asukkaan kunnissa koskeva
20.2 § on kirjoitettu siksi, etta asukasluvultaan suurissa ja suurehkoissa kunnissa kunnan
kaavoitustoimen asianmukaisen hoidon on katsottu edellyttdvéan, ettd kunnala on
palveluksessaan riittavan pétevyyden omaava kaavoittajallTQI Nan kirjoitettuna laki
jattéa Suomen kunnista yli puolet kaavoittagjan valttamattomyytta koskevan sddnnoksen
ulkopuolelle. Vuoden 1993 tilaston mukaan Suomessa oli yhteensd 455 kpl kuntia,
joista 257:ss4 oli vahemmén kuin 6000 asukastd®d Kuitenkin myss alle 6000
asukkaan kunnilla tulee olla riittévét voimavarat ja asiantuntemus. Oman kaavoittajan

" HE 99/1993

%8 HaVM 20/1993 s.12

9 HE 101/1998 vp s. 67

10 HE 101/1998 vp s. 67

181 Faktat ja Figuurit-kuntavertailu:Vakiluku http:/www.Fennica Net/v/v9.htm (3.5.2000)

69



valhtoehtona voidaan pienemmissa kunnissa kayttéa esimerkiksi konsulttitoimistolta

ostettavia palveluita.

Kunta vastaa asema— ja yleiskaavojen laadinnasta alueellaan. Maanomistgjalla on
kuitenkin oikeus loma-asutusta koskevan asemakaavan laatimiseen siten, kuin 74 8:ssa
séddetddn. Kunnan vastuuta kestdvasta kehityksestd on myods kaavoitusmenettelyn
vakavasti ottaminen. Menettelyssa ollaan vuorovaikutuksessa niin  aueelliseen
ymparistokeskukseen, osalisiin kuin kuntalaisiinkin. Lisdksi on huomioitava, etta
uuden maankéytto- ja rakennuslain mukaan kunta paattda kaavojen hyvaksymisesta.
eikd kaavoja alisteta vahvistettavaksi. Tama lisdd kunnan vastuuta kaavojen
sisdltOvaatimuksista

Kuntalain (365/1995) 1 8&n 3 momentin mukaan kunnan tulee pyrkia edistamaan
asukkaidensa hyvinvointia ja kestavda kehitysta aueellaan. Kunnalliskomitean
mietintt')t')n@| e gsdtynyt sdannostd kestdvastéa kehityksestd, vaan se on lisétty
hallituksen esityksessd kuntalakiin. Kestévan kehityksen lisddmistd kuntalakiin on

perusteltu kunnan toimialan lagjentumisella ja harkintavallan lisdantymisell aIE

5.5.1. Kestéva kehitys kunnan muiden tavoitteiden jouk ossa

Maankayttd- ja rakennuslain vamisteluvaiheessa puhuttiin kunnan itsehallinnon ja
kestdvan kehityksen tavoitteen vdlisestd ritiriidasta tai jannitteestd. Kunnan
itsehallinnon perimmaisend tavoitteena tulisi olla hoitaa asioita kuntalaisten parhaaksi.
Ainakaan |dhtokohtaisesti tdma gjatus e ole kestavan kehityksen tavoitteen vastainen.
Kunnan toiminta on kuitenkin hyvin monialaista ja kestava kehitys on tavoite muiden

tavoitteiden joukossa.

Itsehallinnon ja kestévan kehityksen vélinen véitetty jannite johtuu ndhdakseni siita, etté
kestdvan kehityksen tavoite on kunnallisessa toiminnassa joskus vaarassa hukkua
kunnan muiden tavoitteiden joukkoon. Muita tavoitteita, joihin kunta saattaa ranta-

alueiden suunnittelussa pyrkia, voivat olla esimerkiksi loma-asunnoista saatavat

162 KM 1993:33
188 HE 192/1994 vp s. 74
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kiinteistoverot seka paikkakunnan elinkeinoelamélle loma-asukkaiden kautta saatava

lisdantyva ostovoima.

Kunnalla saattaa olla myos ranta-alueiden kayttoon liittyvid maankayttosopimuksia.
Kunnan tekemét kaavojen toteuttamiseen liittyvat sopimukset elvét kuitenkaan syrjayté
kaavoitukselle asetettuja tavoitteita ta sisdltOvaatimuksia. Maankayttésopimuksista

tulee tiedottaa kaavoituskatsauksessa ja kaavan | aatimisen yhteydessa.(ks. MRL 11 §)

5.5.2. Kunnan suhde maanomistajaan

Ranta-alueelle laadittavan yleiskaavan laatii kunta. Kunnan toimiessa yleiskaavan
laatijana maanomistgja on MRL 62 8:n tarkoittama osallinen, jolla on mahdollisuus
osdllistua kaavan valmisteluun, arvioida kaavoituksen vaikutuksia ja lausua kirjallisesti

jasuullisesti mielipiteensd asiasta.

Maanomistgja voi huolehtia ranta-asemakaavaa koskevan ehdotuksen laatimisesta
omistamalleen ranta-alueelle. Ennen laatimiseen ryhtymistd on oltava yhteydessa
kuntaan ja toimitettava kunnale 63 8:ssA tarkoitettu osdlistumis- ja
arviointisuunnitelma. (MRL 74.1 8) Myds kunnalla on mahdollisuus toimia p&dasiassa
yksityisen edun vaatiman ranta-asemakaavan laatijana. Tama tapahtuu maanomistgjan
a oitteesta@M y0s tassa tapauk sessa maanomistgja on osallinen kaavan laadinnassa.

Maanomistgjan toimesta laadittavan kaavan on muodostettava tarkoituksenmukainen
kokonaisuus (MRL 74.2 8). Tata kysymysta e kuitenkaan harkita viranomaisen taholta
ennakolta, vaan vasta kaavan hyvaksymista koskevan paatoksen yhteydessd. Koska
ranta-asemakaavan laatiminen on maanomistajan asia, on maanomistusoloilla keskeinen
merkitys kaava-alueen lagjuuden madraytymisessa. Nain siksi, ettd maanomistajien
halukkuus kaavan laatimiseen ei useinkaan ole samanaikainen. Rakennuslain aikana
rantakaava-alueen keskimaardinen lagjuus on ollut 51 hehtaaria ja alueella on ollut

rantaviivaa 3,1 km. Laaneittai set vaihtelut ovat olleet suuriaE"I

14 HE 101/1998 vp s. 86
165 Tolvanen 1993 s. 21-23
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Maanomistgan toimesta laadittu ranta-asemakaavaehdotus on kasiteltdva ilman
tarpeetonta viivytystd (MRL 74.3 8). S&8nnts korostaa vireille tulleen asian
asianmukaista kasittelya koskevaa periaatetta. Kunnalla on kuitenkin katsottava olevan
mahdollisuus jéttéd maanomistgjan laatima kaavaehdotus kohtuulliseks gaksi
odottamaan sellaisen yleiskaavan kasittelya, jossa rantojen k&ytdon periaatteet on
tarkoitus osoittaa lagjemmalla alueella. Né@in voidaan menetella esimerkiksi silloin kun
yleiskaavan vamistuminen on katsottava tarpeelliseksi maanomistgjan laatiman kaava-

ehdotuksen arvioimiseksi. 18]

Syrjanen on kehittanyt kaavoitukseen jarakentamiseen yleisia oikeusperiaatteita tukevia
kaavoituksen ja rakentamisen periaatteita. Ne keskeiset tekijét, joiden harkintaa
tukevasta arvioinnista kaavoituksen ja rakentamisen periaatteissa on kysymys, ovat
kestdva kehitys, tarkoituksenmukaisen suunnittelun toteuttaminen, tarkentuvan
suunnittelun  periaate, historialinen jatkuvuus, yhtendinen monimuotoisuus ja

ezl

omaisuuden normaali, kohtuullinen ja jarkeva kaytto.

Maanomistustekijdt joutuvat usein ristiriitaan muiden kaavoituksen ja rakentamisen
oikeusperiaatteiden kanssa. Yleisen edun ja yksityisen maanomistgjan intressien
punninnassa  piilee  Syrjasen  mukaan  kaavoituksen ja  rakentamisen
perusvastakkai nasettel u.

Harkittaessa omaisuudenkayton turvaamista kaavoituksessa toiseen vaakakuppiin
joutuvat yhdenvertai suus muiden maanomistagjien kanssa, suunnittelulliset yleisen edun
vaatimukset, joihin kuuluvat muiden kansalaisten tarpeet ja vaikutus ymparistoon.
Arvioitaessa kestavaa kehitysta seka maanomistgjan ja kunnan suhdetta ranta-alueiden
kaavoituksessa keskeiset ongelmat voivat tulla kysymykseen maanomistgjan laatimassa
ranta-asemakaavassa. Vaikka kunnalla e ole velvollisuutta hyvaksyd maanomistajan
ranta-asemakaavaehdotusta, on kaavan laatijalla keskeisin vaikutusmahdollisuus kaavan

sisdtod koskeviin kysymyksiin.

166 HE 101/1998 vp s. 86-87
187 Syrjanen 1999 s. 323
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5.5.3. Rantayleiskaavan ja r anta-asemakaavan laatimiskustannuk set

Kun nédyttaa siltd, ettd rantayleiskaavoitus tarjoaa kestavan kehityksen kannalta usein
pienialaista ranta-asemakaavaa paremman ohjausvalineen ranta-alueiden suunnitteluun,
kiinnittyy ainakin kaytannon hallintotoi minnassa mukana olleen mielenkiinto kaavojen

| aati miskustannuksiin.

Maankaytto- ja rakennusain 76 8:ssi sdadetdan, etté jos rantoja kasitteleva yleiskaava
laaditaan padasiassa |loma-asutuksen jérjestdmiseksi, voidaan enintéén puolet
yleiskaavan laatimiskustannuksista peria maanomistgjilta heiddn kaavasta saamansa
hyodyn suhteessa. Kunta hyvaksyy kaava-aluekohtaisesti perittdvan maksun periaatteet

jamaksun perimistavan ja-gan.

Laadittaessa ranta-asemakaavaa vastuu kustannuksista kuuluu  automaatti sesti
maanomistgjalle ainakin siina tapauksessa, ettd han huolehtii myoskin  kaava
ehdotuksen laatimisesta. Jos ranta-asemakaavan laatii kunta maanomistajan aloitteesta
on ensks mainitulla oikeus peria omistgata kaavan laatimisesta aiheutuneet
kustannukset.EI

Kunnan kiinnostusta rantaylei skaavan |aatimiseen saattaa tosiasiassa olla vahentamassa
se, ettd rantayleiskaavoituksessa kaavan kustannuksista voidaan peria enintéan puolet
maanomistgjilta, kun ranta-asemakaavassa laatimiskustannukset kuuluvat aueen

omistajalle kokonai suudessaan.

Kuntien mielenkiinnon séilyttédmiseksi ja liséamiseks ranta-yleiskaavojen laatimiseen,
valtion olisi mielekastd maksaa hankekohtaisia avustuksia kaavojen laatimiseen. Jos
maanomistgjalta voidaan peria puolet kaavan laatimiskustannukset ja valtio maksaa
osan jdjellgadavasta summasta, vois kuntien halukkuuden yleiskaavojen |aatimiseen
olettaa kasvavan.

168 HE 101/1998 vp. s. 86
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6.6. M uutoksenhaku

Uudessa maankayttd- ja rakennudaissa kaavojen valitustiehen tuli muutoksia. Kaavojen
hyvaksymista koskevissa paattksissa on kaks viranomaisten osalta poikkeavaa jarjestelmaa.
Tama kaksijakoisuus johtuu siitg, ettda maakuntakaava ja kuntien yhteinen yleiskaava tulee saattaa
ymparistoministerion vahvistettavaksi, kun taas kuntakaavojen osalta vahvistusta e tarvita ja

kunnan hyvaksymispéatos on téssd merkityksessi lopullinen:

MAAKUNTAKAAVA RANTAYLEISKAAVA
JA KUNTIEN YHTEINEN JA RANTA-ASEMAKAAVA
YLEISKAAVA
Maakunnan liitto Kunta
Y mpéristoministerio Hallinto-oikeus
KHO KHO

Maakuntakaavan ja kuntien yhteisen oikeusvaikutteisen yleiskaavan hyvaksymista
koskevaan paatdkseen haetaan muutosta valittamalla ympéristoministerioon. Valitus

késitell&8n molemmissa tapauksissa kaavan vahvistamisen yhteydessd. (MRL 188.3 ja4
8)

Yleiskaavan ja asemakaavan hyvéksymistd koskevaan péadtokseen haetaan muutosta
valittamalla hallinto-oikeuteen siten kun kuntalaissa séédetdan. Kuntalaissa séadettya
oikaisumenettelya e kuitenkaan sovelleta asemakaavan hyvaksymista koskevissa
asioissa silloinkaan, kun pédtosvalta on 52 8:ssa sdadetylla tavalla siirretty
kunnanhallitukselle tai lautakunnalle. (MRL 188.1 §)

Kunnallisvalitus voidaan tehda ainoastaan laillisuusperusteella. Kuntalain 90 8:n 2
momentin mukaan valituksen saa tehda seuraavilla perusteilla: Pa&dtos on 1) syntynyt
virheellisessd jarjestyksessd, 2) padtdksen tehnyt viranomainen on ylittanyt

toimivaltansata 3) paétds on muutoin lainvastainen.
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Kunnallisvalituksen valitusperusteet voidaan jakaa kahteen ryhmaan: menettelyllisiin ja
asialisiin valitusperusteisiin, jotka ovat kaytossa myos kaavan hyvaksymista koskevien
padtosten osalta. Menettelylliset virheet voivat liittya kaavoitusmenettelyd koskevien
velvoittavien sdannosten laiminlyonteihin. Asialliset virheet ovat kysymyksessa silloin,
kun viranomainen on ylittanyt toimivaltansa tai pd&t6s on muutoin lainvastainen.
SisdltOvaatimukset asettavat kaavan sisdltta koskevan vahimmaéistason, joka jokaisella
kaavalla on saavutettava. Jos t&td vdhimmaéistasoa e saavuteta, kaava on katsottava
lainvastaiseksi ja sitd koskeva hyvéksymispéétts voidaan muutoksenhaun johdosta

figol

kumota.

Kun kaavojen sisdlldssa on kysymys joustavin normein sddnnellystéa vahimméi stasosta,
jda tuomioistuimille melkoisesti harkintavaltaa lainvastaisuuden suhteen. Toisaata
kunnan tulee huolellisesti perustella kaavalisia ratkaisuja joustavien oikeusnormien
valossa, jotta tarpeettomalta muutoksenhaulta vatyttdisiin. Muutoksenhakijan tulee
Kiinnittdd huomiota erityisesti valituksensa perusteluihin. Perusteiden tulee tukeutua

kaavan sisaltdvaatimusta koskevaan vaati mukseen.EI

Valitusoikeus kaavaa koskevasta kunnanvaltuuston paatdksesta on kuntalaisella,
asianosaisella, aluedllisella ympéristokeskuksella ja muulla viranomaisella toimialaansa
kuuluvissa asioissa. Liséks oikeus valituksen tekemiseen on myds maakunnan liitollaja
kunnalla, joiden alueella kaavassa osoitetulla maankaytolla on vaikutuksia. (MRL 191.1
§) MRL 191.2 8&n mukaan rekisterdidylla paikallisella tai alueellisella yhteisolla on
toimialaansa kuuluvissa asioissa oikeus vaittaa kaavan hyvaksymista koskevasta
padtoksestd. Maakuntakaavan hyvéksymistd koskevasta paddtoksesta on valitusoikeus
myos vatakunndlisilla  yhteisoilla, kun kysymys on valtakunnalisten
aluel denkayttétavoitteiden vastai suudesta.

Muilla kuin kunnalla e ole oikeutta hakea muutosta hallinto-oikeuden paétokseen, jolla
hallinto-oikeus on kumonnut kunnan viranomaisen tekemédn kaavan. Jos ranta-
asemakaavan laatimisesta on huolehtinut maanomistaja, hanella on kuitenkin oikeus
valittaa hallinto-oikeuden paéttksesta. Maakuntakaavan jagatya vahvistamatta muulla
kuin maakunnan liitollaei ole oikeutta hakea muutosta. (MRL 191.3 §)

19 HE 101/1998 vp s. 120
0 HE 101/1998 vp s. 120
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Kokonaisuutena katsoen valitusoikeus on maankéyttd- ja rakennuslaissa kuntalakia
lagjempi. Taman voidaan katsoa olevan heijastusta entisesta hallitusmuodon 14 a 8:sta
ja nykyisesta perustuslain 20 8:n sdannoksestd, joiden mukaan julkisen valan on
pyrittdva turvaamaan jokaiselle mahdollisuus vaikuttaa elinympéristédan koskevaan
padtoksentekoon.

Maankayttd- ja rakennuslain perusteluiden mukaan valitusoikeus on tarkoitettu
kaytettévaks yleisten intressien valvomiseenﬁ.I Koska laki on wuus eka
oikeuskaytantod viela ole, on mahdotonta sanoa, kuinka usein ja mista syista
valitusmenettelyyn turvaudutaan. Jos valitusmenettelyd verrataan sisaltovaatimusten
turvagjana vanhan lain mukaiseen alistamismenettelyyn voidaan todeta ainakin se, etta
kun vanhan lain mukainen alistaminen oli saannénmukaista on valittamisessa endmman

kyse valinnasta.

Jos valitusmenettelyyn joudutaan siksi, ettd neuvottelumekanismit eivét toivotulla
tavalla toimi ennakkoon ohjaten, muuttuu valvonta akaisempaa enemman
jalkivalvonnaksi. Yleisia intressga valvotaan pelkastdan valituksin tuomioistuimiin.
Tilanne vaatii huomion kiinnittamistd myds tuomioistuinten rooliin yleisten intressien

2]

valvonnassa.

6. YHTEENVETO JA PAATELMIA

Kestava kehitys on tullut maankayton ja tassa tapauksessa rantojen kaytén ohjaukseen
Bruntlandin komission vuonna 1988 asettaman tavoitteen kautta. Maailmankomissio
méaéritteli oikeusasiantuntijoiden raportin perusteella ympéristonsuojelun ja kestéavan
kehityksen oikeudelliset periaatteet. Maankayton suunnittelua koskien Bruntlandin
komission periaatteista ovat merkittdvia kolme ensimmaista periaatetta, jotka ovat

Seuraavat:

1. Kakillaihmisilla on oikeus terveelliseen ja yhtei skunnan hyvinvoinnin takaavaan

ymparistoon.

M HE 101/1998 vp. s. 126
172 Makinen, Y mparistojuridiikka 2/1998 s. 23
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2. Vdtioiden tulee suoj€ellaja kayttéd ympéristoa ja luontoa nykyisten jatulevien
sukupolvien parhaaksi.

3. Valtioiden tulee yll&pitéa biosféérin kannalta elintarkeita ekosysteemejé ja luonnon
tapahtumaketjuja, sdilyttéa biologinen monimuotoisuus seké noudattaa
mahdollisimman tuottoisan, mutta kestévan sadonkorjuun periaatetta,

Rio de Janeirossa vuonna 1992 pidetyn YK:n ympérist6- ja kehityskonfrenssin mukaan
maankayttd tuliss  suunnitella siten, ettd yhteiskunnalliset taloudelliset ja
ymparistondkokohdat otetaan huomioon yhta aikaa. Kestdvan kehityksen tavoitteeseen
paddsemiseksi  tuli  kehittéd  yhteiskunnallista tavoitteiden  asettamista ja
suunnittelupolitiikkaa seka niiden toimeenpanossa tarvittavia suunnittelu- ja

arviointijarjestelmia.

Rion ympaéristokonfrenssissa hyvaksyttiin maankdyttn suunnittelua sivuava biologista
monimuotoisuutta koskeva sopimus. Tama Rion sopimukseks kutsuttu sopimus on
luonteeltaan yleinen, eik& aseta merkittévia oikeudellisia velotteita, sopimusta on
kuitenkin pidetty merkkinad siitd, ettéd biologinen monimuotoisuus on kansainvalisen
yhteisbn  yhteisesti hyvéksyma paamadard  Sopimuksen my6td biologinen

monimuotoisuus eli biodiversiteetti nousi lagjasti julkisuuteen.

Rio de Janeirossa hyvaksyttiin myods soft law -tyyppinen Agenda 21, joka on
toimintaohjelma  kestdvén  kehityksen akaansaamiseksi. Keinona tavoiteen
saavuttamiseksi siina esitetéan integroitua maankayton suunnittelua ja ohjausta. Agenda
21 laaditaan paikallisella tasolla kunnissa. Vuoden 1998 loppuun mennessa hieman yli

puolet Suomen kunnista oli laatinut paikallisgendan.

Kestéava kehitys voidaan jakaa oikeudellisen ohjauksen osalta ekologisen tasapainon
pyrkimykseen, biologisen monimuotoisuuden turvaamiseen ja sosiadisesti ja
kulttuurisesti kestéavaan kehitykseen. Rantojen kaytdssa keskeisipid kestévan kehityksen
osa-alueita ovat luonnon monimuotoisuuden turvaaminen ja kayttdmattomien ranta-

alueiden sdilyttéminen.

EY:n sd&doksista ranta-alueiden suunnittelussa keskeisid ovat luontodirektiivi ja
lintudirektiivi. Luontodirektiivin  yleisena  tavoitteena  edistdd  luonnon
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monimuotoisuuden séilymista suojelemalla luonnontilaisia elinympéristtja ja kasveja.
Lintudirektiivilla pyritéédn suojelemaan yhteison alueella luonnonvaraisena esiintyvia
lintulgjga. Lintujen lisaksi viimeksi mainittu direktiivi koskee my6s niiden munia, pesia
ja dinymparistoja. Molemmat direktiivit on pantu tayténtoon luomalla kattava
eurooppal ainen suoj elualugjarjestelma, jota kutsutaan nimella Natura 2000. Maankayton
suunnittel ussa otetaan huomioon Natura 2000 —verkostoon otetut alueet vastaavasti kuin
kansalliset suojeluohjelmat. Direktiiveja koskee oppi suorasta sovellettavuudesta.
Taman vuoks luonto- ja lintudirektiivi saattavat tulla suunnittelun ja rakentamisen
rgjoitteeksi myds alueilla, jotka eivét ole mukana Naturassa.

Tervedlinen ja hyvinvoinnin takaava ymparistdé kuuluu Suomen perustuslain mukaan
kansalaisen perusoikeuksiin. Kestéavan kehityksen periaate on lisdtty Bruntlandin
komission esityksen pohjadta maankéytto- ja rakennuslakia edeltaneeseen
rakennuslakiin vuonna 1990. Kestavan kehityksen tulisi olla maankaytén suunnittelun
keskeissmpana tavoitteena, silld maankayton suunnittelulla on merkittava vaikutus
luonnonvaroihin  ja ekosysteemeihin. Uudessa maankayttd- ja rakennnuslaissa
kestévéasta kehityksesta on séadetty lain yleisissa tavoitteissa (MRL 1 §).

Kestéava kehitys on voimassa oikeudel lisena periaatteena, perustuslain seka maankaytto
ja rakennuslain nojalla. Herala on ilmaissut asian siten, ettéd kestavéan kehityksen
oikeudellinen ohjaus on toteutettu sdatamalla terveellinen ymparistd perusoikeudeks
jokaiselle, seka lisdamalla kestdvéan kehityksen periaate rakennuslakiin (nykyisin
maankaytto- ja rakennuslaki).EI Perustuslain  mukainen vastuu luonnosta ohjaa
fiza]

norminantovaltaa seké viranomai sten ja tuomioistuinten harkintavaltaa.

Kestavan kehityksen periaatteessa on pohjimmiltaan kysymys [uonnonvarojen

ymparistollisesti ja muutoin taloudellis-juridisesti tasapuolisen oikeusperiaatteen

muova:a\misestaﬁ'.I Kestéavan kehityksen periaatteen |ahtokohta on se, ettd ympariston

hyodyntamisen kielteiset vaikutukset sidotaan kehityksen asettamiin tavoitteisiin ja
ympariston sietokykyyn. Kyse on siis moraalinormiston luomisesta ihmiskunnalle!EfLI

Kestéavdlle kehitykselle voidaan pyrkia antamaan konkreettinen  merkitys

% Herala kirjoittanut kirjansa 1997, jolloin han kirjoitti rakennuslaista
1 Herala 1997 s. 191
' Hollo 1994 s, 106-111
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médrittelemdlla sille materiaalinen sisdltd, jonka toteutuminen voidaan arvioida

esimerkiksi tuomioistuimissa,IEI Kestavan kehityksen arvioinnille on asetettu

izs]

aikargjoitus, jonka mukaan ongelmat tulisi ratkaista saman sukupolven aikana.

Kestava kehitys voidaan ndhdad oikeusperiaatteena, jolla on  arvoaspekti.
Y mpéristoikeudessa kestéva kehitys on vakiintunut oikeusperiaatteeksi, joka tulee
ottaa huomioon sekd kaikessa padtoksenteossa ettd sdadosten tulkinnassa.
Oikeusnormiksi  kehittydkseen kestavan kehityksen kasite edellyttédd minimi-
maksimiarvojen méarittelya, joiden perusteella voidaan sdétéa mika on laillista ja mika

|aitonta kestévén kehityksen kannalta 2

Maankéytto- ja rakennuslain mukaisessa rantojen k&yton suunnittelussa kestéva kehitys
voidaan ndhda erdanlaisena sateenvarjona, jonka alla kyseisen tavoitteen/periaatteen
tasmentgjinatoimivat kaavojen sisdltovaatimukset. Kestédvan kehityksen tasmentyy
maakuntakaavan (MRL 28 §) ja yleiskaavan (MRL 39 §) sisdltdvaatimuksissa, sen
Sijaan ranta-asemakaavaa koskevat sisdtOvaatimukset ovat varsin suppeat. Mikali
alueella on oikeusvaikutteinen yleiskaava, se oletetaan ohjaavan ranta-
asemakaavoitusta, jolloin kestavan kehityksen edellytyksia joudutaan arvioimaan jo
yleiskaavoitusvaiheessa. Mikéli alueelle e ole voimassa oikeusvaikutteista ylei skaavaa,
yleiskaavan |aadintaperusteet on otettava huomioon jo asemakaavan laadinnassa (MRL
54 8).

Luonnonsuojelu  kaavoituksessa  perustuu  velvollisuuteen  ottaa  huomioon
valtakunnalliset alueidenkayttttavoitteet, luonnonsuojeluohjelmat ja paétdkset. Taman
lisdksi kaavan tulee perustua riittaviin tutkimuksiin ja selvityksiin. Kaavaa laadittaessa
on riittavassa maarin selvitettdva suunnitelman toteuttamisen ympéristbvaikutukset,
mukaan lukien yhdyskuntataloudelliset, sosiaaliset, kulttuurilliset ja muut vaikutukset.
Selvitykset on tehtéva koko siltéa alueelta, jolla kaavalla arvioidaan olevan olennaisia
vaikutuksia(MRL 9 §).

176 Ekroos 1993 s. 74-76, Hollo 1994 s. 112-113
17 Ekroos 1993 s. 74-75, Tolvanen 1994 s. 245
178 Rest 1993 s. 263

' Herala 1997 s. 93
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Erityisesti valtakunnalliset alueidenkayttttavoitteet ja suojeluohjelmat ovat niita
tekijoitd, joilla voidaan edistda monimuotoisuuden séilymista ja kayttamattomien ranta-
aueiden sdastdmista.  Naiden lisdkss kaavojen sisdltovaatimukset turvaavat
virkistystarpeita ja monimuotoisuuden sailymista. Kaavoituksen sisdlltlle asetettujen
vaatimusten tulkinta tulisi suorittaa siten, etta seuraukset olisivat kestavan kehityksen

mukaisia.

Maankéytto- ja rakennudaissa kestavan kehityksen vaatimukseen voidaan yhdistéa
tavoite pyrkid hyvaan einymparistoon, turvaamaan suunnittelun laatu ja
asiantuntemuksen monipuolisuus. Alistusmenettelyjen poistuessa kuntakaavoista
kestévaa kehitysta on turvattu kaavojen sisdltovaatimuksilla ja kaavoitukseen liittyvia

menettelysdannoksia kehittamalla

Uudessa maankdyttd- ja rakennuslaissa vuorovaikutteisuus on nostettu erdaks
kaavoituksen keskeisimmistéd tavoitteista Vuorovaikutteisuutta MRL :n mukaisessa
kaavoitusmenettelyssa tuovat mukanaan kaavoituskatsaus, kaavan vamisteluun
liittyvan vuorovaikutus, osallistumis- ja arviointisuunnitelma sekd kaavaehdotuksen
asettaminen julkisesti ndhtéville. Vuorovaikutteisuutta koskevat séénnokset on ndhtéva
uuden lain mukaisessa maankayton suunnittelussa osallistumisen korostamisen lisaksi
myos kestavan kehityksen turvagina. Taman lisdks hyvaa ympéristba pyritdan
turvaamaan myds kaavoihin liittyvilla riittévilla selvityksilla ja kaavoittgjan patevyytta

koskevilla vaatimuksilla

Maankaytto- ja rakennuslain tavoitteeksi nostetut vuorovaikutteisuus, asiantuntemusta
koskevat vaatimukset ja sisdldlliset tavoitteet osoittavat, ettei lainsdatga ole véjia
sddnnoksid asettaessaan tarkoittanut vain lisdta lain soveltgjan valtaa, vaan
tavoitesddntelyn ja joustavien oikeusnormien oikeutus on nimenomaan siing, etta vasta
kaavan laadinnassa on mahdollista saada aikaan sellainen diskurssiivinen menettely,
joka takaa péatosten hyvaksynnédn. Kaavoitus e julkisen vallan kayttbna saa
legitimaatiotaan pelkastéan sillg, ettd se hoidetaan edustuksellista demokratiaa
hao]

edustavan kunnan toimesta.

180 M akinen 2000 s. 248-249
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Kun kaavoitus toimii lain ideaalimallin mukaisesti, siind otetaan huomioon
osallistumisesta saatava informaatio ja ihmisten mielipiteet, vaikutusten arvioinnissa
saadut tulokset, asiantuntijoiden ndkemykset ja maanomistgjien asema ja oikeudet.
Kaavatilanteessa e usein kuitenkaan ole yhteistd hyvéd, vaan yhden hyva on toisen
huono. P&attdjien tehtdvana on tehda arvovalintoja seka arvioida erilaisten tavoitteiden
keskindisia painotuksia. Suunnittelua koskevat normit ja niiden tuoma harkintavalta

seka menettel ysaannokset kuuluvat yhteen.ll'TJ'I

Vakka maankayttd ja rakennuslaki korostaa erityisesti vuorovaikutteisuutta,
asiantuntemusta koskevia vaatimuksia ja sisdlldllisia tavoitteita on kestévan kehityksen
takuumiehind merkitysta edelleen myds viranomaisten toiminnalla. Valtioneuvoston
tehtavat rantojen kestdvdd kayttba gatellen liittyvét kaavoituksessa huomioon
otettavaan  normiohjaukseen, valtakunnallisin  aueidenkayttttavoitteisin  ja
suojeluohjelmien hyvaksymiseen. Uuden maankaytté ja rakennuslain mukaan
valtakunnallisista alueidenkéayttétavoitteista paattéa valtioneuvosto (MRL 22.1 8).
Valtakunnallisten intressien turvaamiseksi kaavoitusasioissa on saadetty, ettd
maakuntakaavaa laadittaessa vatakunnalliset alueidenkayttotavoitteet on otettava
huomioon (MRL 28.1 8). Lisdksi luonnonsuojelulain 7 ja 77 8:ssd tarkoitettujen
luonnonsuojeluohjelmien ja maisema-aluetta koskevien paatdsten tulee olla ohjeena
kaavaa |laadittaessa (MRL 28.2 §).

Kestéavaa kehitysta gjatellen téarkeimpéana ymparistoministerion tehtévana voidaan pitéa
MRL 23 8ssA vatakunnallisten  alueidenkayttotavoitteiden  vamistelua
Y mpéristoministeritn tehtévina ovat myos maakuntakaavojen (MRL 31.1 8) ja kuntien
yhteisten oikeusvaikutteisten yleiskaavojen (MRL 47.3 8) vahvistaminen. Taméan liséksi
ymparistoministerio  toimii  yhdyskuntapolitiikan asiantuntijaviranomaisena mm.
antamalla lausuntoja vaitusasioista niitd kasitteleville hallintotuomioistuimille.
Rakentamisen osalta ympéristoministeriolle kuuluu yleisen kehittdmisen ja ohjauksen

liséks rakentamismé&éradysten antamista ja seka kuntien rakennusvalvonnan ohj austaﬁ|

Aluedllisen ympéristokeskuksen tehtéavakenttda muuttui  uuden maankaytto- ja

rakennuslain myota kun yleiskaavaa- ja ranta-asemakaavaa e samaan tapaan kuin

181 M akinen 2000 s. 248
182 HE 101/1998 vp 5.9
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rakennuslain aikaan saateta ympéristokeskuksen vahvistettavaks. Padtoksentekoon
liittyvét tehtéavat vahenevét alueelliselta ympéristokeskukselta huomattavasti @ Uuden
lain mukaan rantojen kayton suunnittelussa térkeimpia alueellisen ympéristokeskuksen
tehtdvia ovat neuvottelumenettelyt kaavoja laadittaessa ja mahdollisuus tehda
olkaisuvaatimus ja kayttdd valitusoikeutta kuntien kaavapddtoksista. Lisaks
aluedlliselle ympéristokeskukselle on annettu mahdollisuus oikai sukehotusmenettelyn
kautta palauttaa kaava kunnan uuteen kasittelyyn. Alueellisella ympéristokeskuksella on

myos valitusoikeus kuntakaavoihin.

Maankayttd- ja rakennuslain mukaan maakunnan liiton tehtdva on maakunnan
suunnittelu (MRL 19 8). Maakunnan liiton laatimalla yleiskaavalla on térkea merkitys
valtakunnallisten ja ylikunnallisten alueidenk&yttotavoitteiden véalittdana kuntatasolla
tapahtuvaan kaavoitukseen.

Uusi maankaytto- ja rakennuslaki merkitsee kunnan keskeisen aseman ja vastuun
korostumista tarkoituksenmukai sen maankayton edistamisessi. Kunta vastaa asema— ja
yleiskaavojen laadinnasta alueellaan. Maankaytto ja rakennuslain mukaan kunta myo6s
viranomaisen  vahvistettavaksi. Tama lisdd kunnan vastuuta kaavojen
sisdtovaatimuksi sta.

Poikkeuksena kunnan vastuusta kaavojen laadinnasta on maanomistgjan oikeus loma
asutusta koskevan ranta-asemakaavan |aatimiseen siten kuin 74 8:ssa séadetédn. Kunnan
vastuuna kestdvasta kehityksestd tulee nahda myos kaavoitusmenettelyyn liittyvéan
vuorovaikutuksen vakavasti ottaminen. Menettelyssa ollaan vuorovaikutuksessa niin
alueelliseen ympaéristokeskukseen, osallisiin kuin kuntalaisiinkin.

83 Ks. MRL 37 §ja52 § seka KM 16:1997, 81
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MAANKAYTTO- JA RAKENNUSLAIN MUKAINEN RANTARAKENTAMISEN
OHJAUSIARJESTELMA VOIDAAN ESITTAA SEURAAVANLAISENA KAAVIONA, JOSSA
VASEMMALLA KULKEE IDEAALIMALLIN MUKAINEN KAAVAHIERARKIA JA
OIKEALLA KUHUNKIN SUUNNITTELUTASOON LIITTYVAT VIRANOMAISTEN
TEHTAVAT.

VALTAKUNNALLISET

ALUEIDENKAYTTOTAVOITTEET -Vdtioneuvosto hyvaksyy
JA SUOJELUOCHJELMAT
¢ ¢ -Maakunnan liitto laatii ja
MAAKUNTAKAAVA hyvaksyy
-Y mpéristoministeri® vahvistaa
i -Kuntien yhteinen toimielin
KUNTIEN YHTEINEN YLEISKAAVA hyvaksyy

-Y mpéristdministeri6 vahvistaa

-Kuntalaatii ja hyvéksyy,
YLEISKAAVA RANTA-ALUEELLA -Jos oikeusvaikutteinen, rakentaminen
(RANTAYLEISKAAVA)

mahdollista suoraan yleiskaavan perusteella

v -yleensi maanomistaja | aatii,
RANTA-ASEMAKAAVA poikkeustapauksessa my6s kunta
¢ -kunta hyvaksyy
<
RAKENTAMINEN <«

Maankaytto- ja rakennuslain viranomaisille asettamien tehtévien liséks erikseen on
séddetty kunnan, maakunnan liiton, alueellisen ympéristokeskuksen ja
ymparistéministerion velvollisuudesta edistéd kestévaa kehitystd. Nama sdannokset
ohjaavat erityisesti tarkoituksenmukaisuusharkinnassa ottamaan huomioon p&dtoksen

seuraukset.@|

18 Herala 1997 s. 241
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MRL perustelujen mukaan myos valitusoikeus on tarkoitettu kaytettévaks yleisten
intressien valvomiseer@ Maakuntakaavasta ja kuntien yhteisesta yleiskaavasta
valitetaan ymparistoministerioon, rantayleiskaavasta ja ranta-asemakaavasta puol estaan
hallinto-oikeuteen. Kaikissa tapauksissa mahdollinen jatkovalitus tehddan korkempaan
hallinto-oikeuteen.

Kun kaavojen sisdlldssa on kysymys joustavin normein saénnellysta vahimmai stasosta,
jéa tuomioistuimille paljon harkintavaltaa tehtyjen kaavojen lainvastaisuuden suhteen.
Toisaalta kunnan tulee huolellisesti perustella kaavalisia ratkaisuja joustavien
oikeusnormien valossa, jotta tarpeettomata muutoksenhaulta valtyttéisiin.
Muutoksenhakijan tulee kiinnittéd huomiota erityisesti valituksensa perusteluihin.

Perusteiden tul ee tukeutua kaavan s séltovaatimusta koskevaan vaati mukseen.@I

Jos valitusmenettelyyn joudutaan siksi, ettéa neuvottelumekanismit eivét tuota tulosta,
tuomioistuimesta tulee anoa konfliktinratkaisupaikka ja ratkaisu tapahtuu
jalkikdteisesti. Tuomioistuinten ratkaisuissa haetaan yha enemmaén linjaa. Koska
tuomioistuimilla el ole velvollisuutta miettid, mita palautetuille ja kumotuille kaavoille
tehddan jatkossa, tehtyjen ratkai sujen perustelut muodostuvat tarkeiksi. Ne ovat yleisten
intressien kannalta ensiarvoisen tarkeitd, koska ne vaikuttavat myos hallintokulttuuriin.
Tuomioistuimet ovat perinteisesti pyrkineet kuvaamaan itseddn oikeussuojan antajiksi
eivatka niinkaan linjanluojiksi. Laéninoikeudet ovat itsendistyttydan 188ninhallituksista
pyrkineet korostamaan sitd, ettéd ne eivdt ole hallinnon jatke. Uusi maankaytto ja
rakennuslaki asettaa tuomioistuinlaitoksen entistd selvemmin osaksi systeemia.
Konfliktitilanteessa se on ainoa instanssi, jossa yleisten intressien painoarvo punnitaan.
Tuomioistuimet eivdt voi kantaa huolta pelkastdan talla hetkella eé&vien

oi keussuoj astaEI

185 HE 101/1998 vp s. 126
188 HE 101/1998 vp s. 120
187 Makinen, Y mparistojuridiikka 2/1998 s. 24
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