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Kunnan tehtaviin kuuluu alueiden kayton suunnittelu alueellaan. Kaavoitus ja sitd koskeva lainsaa-
dantd on yksi tarkeimmistd yhteiskuntaa ja ymparistod sééantelevistd kokonaisuuksista. Kaavoissa
paatetddn hyvin ratkaisevalla tavalla niitd suuntia, joihin kunnan alueita halutaan kehittdd. Maan-
kaytto- ja rakennuslaki tuli voimaan vuoden 2000 alusta. Lain s&datdmiselld toteutettiin pitk&an ta-

voiteltu rakennuslainsdadanndn kokonaisuudistus.

Kuntien kaavoitusta koskeva paatosvalta on lisdéntynyt, koska kaavapaatosten alistamisvelvollisuus
valtion viranomaisille vahvistettavaksi poistui maankaytto- ja rakennuslain saatamisen myota. Kun-
nille on tullut lisdé valtaa, mutta myGds runsaasti uusia tehtavia mm. osallistumista koskevan vuoro-
vaikutusmenettelyn noudattaminen kaavoja laadittaessa. Lisaksi kaavojen vaikutusten selvitystar-
peet ovat kasvattaneet kuntien tyomaarad entisestadan. Alistusvelvollisuuden poistaminen kunnan

kaavapaatoksista on lisannyt kunnan vastuuta kaavan sisallosta ja laadusta.

Alueellisen ymparistokeskuksen asema on maankaytto- ja rakennuslain sdatdmisen myota muuttu-
nut neuvottelevaksi ja ohjaavaksi viranomaisosalliseksi, mille jai valitusoikeus kaavoista. Lisaksi
ympaéristokeskus voi tehdd oikaisukehotuksen kunnan kaavapadtoksesta. Muutoksen myo6ta alueelli-
sen ympéristokeskuksen tehtdvien painopiste on siirtynyt jalkivalvonnasta ennakkoyhteisty6hon

kunnan kanssa.

Tutkimuksen tarkoituksena on selvittéda alueellisen ympéristokeskuksen ja kunnan asemaa kaavoi-
tuksessa tarkastelemalla niiden muuttuneita tehtaviad lain edellyttdmien vuorovaikutus- ja yhteis-
tydmuotojen kautta. Maankaytto- ja rakennuslain sdatdmisen myota kunnan paatdsvalta ja vastuu
ovat kaavoituksessa laajentuneet, mutta onko kunnan itsehallinnollinen asema vastaavasti lisdanty-

nyt ja vahvistunut? Tahan kysymykseen tutkimuksessa pyritdan vastaamaan.



Tutkimus on péépainoltaan oikeusdogmaattinen, jolloin tutkimuksen keskeisené tehtavana on selvit-
t44 voimassa olevan lainsdéddannon sisalto tutkimusongelman kannalta. Tutkimus sisaltdd myos oi-
keushistoriallisen, oikeussosiologisen ja empiirisen osuuden, joka kuntien kaytantdjen kautta pyrkii

tukemaan oikeusdogmaattista osuutta.

Aihe on ajankohtainen, sill4& maankaytto- ja rakennuslaki on ollut voimassa vasta kahdeksan vuotta.
Yhteistyon muodot kuntien ja alueellisten ympéristokeskusten vélilla kaavoitusmenettelyssé eivat
ole viela tdysin muotoutuneet, sill4 uusien toimintatapojen omaksuminen sekd toiminnan sovittami-

nen niihin vie oman aikansa.

Alueellisen ymparistokeskuksen uudet neuvontaan ja ennakko-ohjaukseen painottuvat tehtavéat yh-
dessa jalkivalvontaan liittyvien puuttumiskeinojen, oikaisukehotuksen ja valitusoikeuden kanssa

ovat tehneet ymparistokeskuksesta vahvan toimijan kunnan kaavoitusprosessissa.

Alueellisen ymparistokeskuksen valitusmahdollisuus ja mahdollisuus tehda oikaisukehotus kunnan
kaavapaatoksista korostavat selvasti ymparistokeskuksen asemaa kunnan kaavoitusmenettelyssa.
Vaikka ymparistokeskuksen tuleekin valvoa MRL 5 8:n ja erityisesti MRL 22 §:n ylikunnallisten
alueidenk&yton tavoitteiden toteutumista, ymparistokeskukselle lainsd&ddanndsséd méaritellyt puut-
tumiskeinot ovat niin laajat, ettd ne ulottuvat myds muuhun kunnan kaavoitusta koskevaan paatok-
sentekoon. Kunnan tasavertainen asema kaavoitukseen liittyvissa neuvotteluissa ja kaavojen laadin-
nassa on paljolti riippuvainen kunnan oman asiantuntemuksen méérasta alueidenkayton suunnitte-
luun liittyen. Tassa suhteessa suuret kunnat ovat pienid kuntia paremmassa asemassa laajempien

henkilostoresurssien ja kaavoitukseen liittyvan asiantuntemuksensa johdosta.

Asiasanat: alueellinen ympéristokeskus, kunta, kaavoitus, viranomaisyhteistyd, vuorovaikutus.
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1 JOHDANTO

Viihtyisan, turvallisen ja terveellisen elinympadriston tarjoaminen kuntalaisille on yksi kunnan kes-
keisimmisté tehtdvistd. Kunnan tehtéviin kuuluvat alueiden kayton suunnittelu sek& rakentamisen
ohjaus ja valvonta alueellaan. Kunnalla on vastuu oman alueensa kehittdmisen ohjaamisesta. Kaa-
voitus ja sitd koskeva lainsd&ddantd on yksi tarkeimmistd yhteiskuntaa ja ympéristod sadntelevisté
kokonaisuuksista. Kaavoissa paatetdan hyvin ratkaisevalla tavalla niit4 suuntia, joihin kunnan aluei-
ta halutaan kehittd4d. Maankaytt0- ja rakennuslaki (132/1999) ja — asetus (895/1999) tulivat voimaan
vuoden 2000 alusta. Lain ja asetuksen saatamiselld toteutettiin pitkdan tavoiteltu rakennuslainsaa-

dannon kokonaisuudistus.

Maankaytto- ja rakennuslaki vahvisti kuntien paatosvaltaa maankdyton suunnittelussa ja ohjaami-
sessa, kun valtion valvontaa kaavoituksessa kevennettiin poistamalla kuntien kaavojen alistusme-
nettely. Laissa korostuu kuntalaisten ympéristodan koskevaan paatoksentekoon osallistuminen ja
avoimuuden ja vuorovaikutteisuuden lis&dminen suunnitteluprosessissa. Uusina kasitteind lakiin

tulivat mm. osallisuus ja vuorovaikutteisuus. Myos muutoksenhakujérjestelmé uudistettiin.

Uudistusten tuloksena myds alueellisten ymparistokeskusten tehtavat ja niiden yhteistyon perusteet
kuntien kanssa muuttuivat olennaisesti. Jélkivalvonnan sijaan korostetaan valtion tehtdvisséd nyt
kuntien kaavoituksen edistdmistd, ennakko-ohjausta ja asiantuntija-avun antamista kunnille jo kaa-
voitusprosessin aikana. Keinoina laissa on todettu mm. kehittdmiskeskustelut ja viranomaisneuvot-

telut. Kaikkien kuntien neuvottelukumppani on valtion puolelta nyt alueellinen ympéristokeskus.

Tutkimuksessa selvitetddn alueellisen ympéristokeskuksen ja kunnan asemaa kunnan kaavoitusme-
nettelyssd. Aihe on ajankohtainen, silla maankaytto- ja rakennuslaki on ollut voimassa vasta kah-
deksan vuotta. Yhteistydn muodot kuntien ja alueellisten ymparistokeskusten vélilla kaavoitusme-
nettelyssa eivét ole vielé taysin muotoutuneet, silla uusien toimintatapojen omaksuminen seka toi-
minnan sovittaminen niihin vie oman aikansa. Tutkimuksen kautta on tarkoitus saada kuva siitd,

onko kunnan itsehallinnollinen asema vahvistunut maanké&ytto- ja rakennuslain sdatdmisen myota.



2 TUTKIMUKSEN LAHTOKOHDAT

2.1 Tutkimuksen tarkoitus ja tavoite

Hallituksen esityksessa (101/1998) rakennuslainsdddanndn uudistamiseksi todettiin, ettd valtion
valvontaa kuntatason kaavoituksessa kevennetéén ja valtion rooli kaavoituksen ohjaamisessa muut-
tuu. Tdma korostaa entisestdan kunnan vastuuta ymparistostaén ja alueiden k&ytdn suunnittelusta.
Liséksi esityksen perusteluissa tuotiin esille, ett4 ehdotus merkitsee kunnan keskeisen aseman ja

vastuun korostamista tarkoituksenmukaisen maankayton edistamisessa.’

Kunnille on tullut lisd4 valtaa kaavoituksessa, mutta myds runsaasti uusia tehtdvia mm. osallistu-
mista koskevan vuorovaikutusmenettelyn noudattaminen kaavoja laadittaessa (MRL 8. luvun s&én-
nokset). My0s kaavojen vaikutusten selvitystarpeet ovat kasvattaneet kuntien tyoméaéaraa (MRL 9 8)
entisestdan. Alistusvelvollisuuden poistaminen kunnan kaavapéatoksista on lisdénnyt kunnan vastuu-
ta kaavan sisallosta ja laadusta. Kunnan kaavoitusoikeus voi edelleen toteutua vain lain sallimissa
puitteissa, silla kaava on laadittava sille laissa asetettujen sisdltovaatimusten mukaisesti. Maankéyt-
t0- ja rakennuslain 18 §:n mukaisesti alueellisen ympéristokeskuksen on erityisesti valvottava, etta
kaavoituksessa otetaan huomioon valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet seka muut alueiden kéyt-
t0a koskevat tavoitteet sekd kaavoitusasioiden hoitoa koskevat sadnnokset siten kuin laissa séade-

taan.

Tutkimuksen tarkoituksena on selvittéda alueellisen ympéristokeskuksen ja kunnan asemaa kaavoi-
tuksessa tarkastelemalla niiden muuttuneita tehtavia lain edellyttdmien vuorovaikutus- ja yhteis-
tydmuotojen kautta. Maankaytto- ja rakennuslain sdatdmisen myota kunnan paatdsvalta ja vastuu
ovat kaavoituksessa laajentuneet, mutta onko kunnan itsehallinnollinen asema vastaavasti lisdanty-
nyt ja vahvistunut? Tahan kysymykseen tutkimuksessa pyritdan vastaamaan. Aihetta tarkastellaan

kunnan nakoékulmasta.

L HE 101/1998 vp, 39 ja 67.



Tavoitteena on selvittdd ja tutkia kunnan itsehallinnon mahdollista lisdéantymista ja vahvistumista

kaavoitusmenettelyssa seuraavan kysymysasettelun kautta:

1. Onko kuntien kaavoitusta koskeva péd&atOsvalta lisdédntynyt maank&ytto- ja rakennuslain

myo0té, kun valtion jalkivalvonnan sijaan on siirrytty ennakko-ohjaukseen?

2. Millainen on alueellisen ympéristOkeskuksen asema ja keinot kaavoituksessa seka mihin ne

perustuvat?

3. Tukeeko nykyinen maankaytto- ja rakennuslain jarjestelmé& enemman valtion viranomais-

ten pddmaaria vai kuntien itsehallintoa?

4. Ovatko kunnat ja alueelliset ymparistokeskukset nahtavissa tasavertaisina neuvottelu-

kumppaneina kaavoitusmenettelyssa?

5. Onko kunnille luotu riittdvat toimintapuitteet / -valmiudet tyoskennellda nykyisessa tilan-

teessa?

6. Onko kaavoituksen lopputulos eli kaava osapuolia, kuntaa ja ymparistokeskusta, tyydytta-

va / sen laatutaso?

Kysymysteemat voidaan jakaa vield osakysymyksiin, joita tutkimuksessa tarkastellaan ja selvitetdan

erityisesti kunnille tehdyn empiirisen osion vastausten kautta seuraavasti:

1. Edistddko kunnan ja alueellisen ympéristokeskuksen yhteistydé MRL 5 8:n mukaisten aluei-
den k&yton suunnittelun tavoitteiden toteutumista?

2. Miten lain tuomat uudet k&ytdnnot ovat vaikuttaneet eri viranomaisten seka osallisten vai-
kuttamismahdollisuuksiin kaavoituksessa verrattuna rakennuslain aikaiseen tilanteeseen?

3. Miten hyvin alueellisen ympéristokeskuksen edistavé ja ohjaava rooli toteutuu kunnan kaa-
voituksessa?

4. Missé vaiheessa ympaéristokeskus erityisesti vaikuttaa kunnan kaavoitukseen?



2.2 Tutkimuksen rajaus

Tutkimuksessa tarkastellaan alueellisen ymparistokeskuksen ja kunnan asemaa ja tehtavia kunnan
yleis- ja asemakaavoituksessa. Tehtévié ei kuitenkaan tarkastella yksityiskohtaisesti, vaan keskity-
td&n vuorovaikutus- ja viranomaisyhteistydmuotojen kannalta keskeisimpiin tehtaviin. Kaavatasojen

sisaltdja ei mydskaan kasitellad tutkimuksessa.

Tutkimuksen ulkopuolelle on rajattu kuntien yhteinen yleiskaava, kansallisia kaupunkipuistoja ja
ranta-alueiden suunnittelua koskevat asiat sek& poikkeamis- ja lupamenettely. Tutkimuksessa ei
késitella tonttijakoa eik& rakennusjérjestysta.

Tutkimuksessa késitelldan valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita, maakunnan suunnittelua maa-
kuntakaavan osalta sekd ymparistoministerion tehtavié silt4 osin kuin ne liittyvat tdéhédn kokonaisuu-
teen. Naitd kasitell4an vain siltd osin, kuin niill4& on merkitystd kunnan kaavoitusta ohjaavina ja alu-
eellisen ymparistokeskuksen rooliin vaikuttavina tekijoind. Maakuntakaavaa ké&sitellaan erityisesti

valtiovallan roolin kannalta.

2.3 Tutkimusmenetelmat

Tutkimus on péépainoltaan oikeusdogmaattinen, jolloin tutkimuksen keskeisené tehtavana on selvit-
t44 voimassa olevan lainsdéddannon sisalto tutkimusongelman kannalta. Tutkimus sisaltdd myos oi-
keushistoriallisen, oikeussosiologisen ja empiirisen osuuden, joka kuntien kaytantdjen kautta pyrkii

tukemaan oikeusdogmaattista osuutta.

Oikeushistoriallisen osuuden tehtdvéna on luoda katsaus rakennuslainsaddannén muutoksiin kaavoi-
tuksen osalta seka tutkia alueellisen ymparistokeskuksen (laaninhallitus) ja kunnan suhteiden kehit-
tymistd kaavoitusmenettelyssd. Ongelmaa lahestytddn myos oikeussosiologisesta nakokulmasta
(miké oli lain tarkoitus, tavoite, onko tavoite toteutunut ja mitd muuta lain sddnnokset saivat aikaan

kuin sen, mit& alun perin tavoiteltiin).

Tutkimuksen empiirinen osio on tehty kyselynd sahkopostilla 60 kunnan kaavoitushenkilostolle,
siten ettd kaikkien 13 alueellisen ympéristOkeskuksen alueelta kuntia oli kyselyssa mukana.



2.4 Aikaisempaa tutkimusta

Tampereen Y liopistossa Tuija Prusi on tekeméssa tutkimuksen aiheesta vaitoskirjaa. Vaitoskirjaa ei
ole vield julkaistu. Vaitoskirjassa on tarkoitus selvittdd, miten kuntien itsehallinnollinen asema on
muuttunut uuden maank&ytto- ja rakennuslain myo6té seka kuvata ja systematisoida, millaisia kunti-
en ja valtion valiset konfliktit ovat kaavoituksessa, ja tarkastella konfliktien syitd. Liséksi tutkimuk-
sessa on tarkoitus suorittaa pohjoismainen vertailu kuntien ja valtion valisesta suhteesta kaavoituk-

Sessa.

Sari Puustisen vaitoskirja ”Suomalainen kaavoittajaprofessio ja suunnittelun kommunikatiivinen
k&anne” sivuaa aihetta kunnan kaavoitusresurssien kannalta katsottuna. VéitOskirjassa tarkastellaan
suomalaisten suurten kaupunkien kaavoittajien ndkemyksiad omasta tyostddn ja ammatillisesta roo-
listaan. Vuonna 2000 voimaan astunut maankaytto- ja rakennuslaki korostaa suunnittelun avoimuut-
ta sek& vuorovaikutteisuutta. VVuorovaikutteisen suunnittelun periaate on kohdannut kaavoittajien
piirissd sek& puolustusta ettd vastustusta. Vaitoskirjassa esitetyn tulkinnan mukaan kaavoittajien
nakemykset suunnittelun luonteesta vaikuttavat siihen, millaisena ndma ndkevat oman roolinsa ja

valtuutuksensa yhdyskuntasuunnittelun kentalla.

Eija Makisen vaitoskirja "Maank&yttosopimus ja hyvé hallinto” sivuaa aihetta kaavoituksen vuoro-
vaikutusmenettelyn ja alueellisen ymparistokeskuksen aseman kaavoitusmenettelyssé kannalta.
My0s Vesa Rintamaki on tehnyt vaitoskirjan ”Maankayttosopimus — Katalyytti maapolitiikassa,
kaavojen toteuttamisessa ja kuntataloudessa”, jossa varsinaisia yhtymékohtia tutkittavaan aiheeseen

ei ole.

Tehdyt pro gradu-tutkimukset ovat kasitelleet mm. maankaytto- ja rakennuslain vuorovaikutusme-
nettelyé case - tutkimuksin sekd asukasosallisuutta ja — vaikuttamista maankaytossa ja kaavoituk-
sessa ettd kuntalaisten osallistumismahdollisuuksien lisdantymisté lain myoté. Tutkittavaa aihetta ei

ole aikaisemmin kasitelty pro gradu-tutkimuksessa.

Maankaytto- ja rakennuslaista on tehty useita kommentaariteoksia, joita tutkimuksessa kaytetadan
ldhteind tarkasteltaessa kunnan ja alueellisen ymparistokeskuksen tehtévia ja asemaa kunnan kaa-
voitusmenettelyssd. Tutkimuksessa kaytettavista lahteista voidaan mainita vield erityisesti Olavi
Syrjésen véitoskirja "Harkintavalta kaavoituksessa ja rakentamisessa”, Eija Mékisen kirja "Oikeu-

dellinen kontrolli kunnan ymparistdasioissa” ja Aimo Ryynésen kirja ”"Kunnat valtion valvonnas-
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sa”. Kyseisia kirjoja kéytetdan lahteind aiheen kannalta tutkittaessa valtion valvonnan muuttumista

nykyiseen neuvonta- ja ohjauskulttuuriin.

2.5 Keskeiset kasitteet

Kaavoitusmenettelyn kannalta keskeisid uusia kasitteitd maankéytto- ja rakennuslaissa ovat vuoro-
vaikutteisuus, osallisuus ja viranomaisyhteistyd. Vuorovaikutteisen suunnittelun tavoitteena on, etté
osallisten eli kaikkien niiden tahojen, joita kaavoitus voi koskea, ndkemykset tulevat suunnittelussa
esille, ja ettd ndma tahot voivat osallistua kaavoitukseen. Verrattuna rakennuslakiin, jonka sadnnok-
set eivat sindlladan estaneet vuorovaikutteista suunnittelua, muutos on kuitenkin sd&nnéstasolla mer-

Kittava.>

Aikaisemmin rakennuslain 125 §:ss& todettiin mm., ettd kaavoja valmistelevien viranomaisten on
tiedotettava kaavoituksesta silla tavoin, ettd niill4, joita asia koskee, on mahdollisuus seurata kaa-
voitusta ja vaikuttaa siihen. Liséksi lainkohdassa todettiin, ettd valmisteltaessa kaavaa on alueen
maanomistajille ja niille, joiden asumiseen, tyontekoon tai muihin oloihin kaava saattaa huomatta-
vasti vaikuttaa, on varattava tilaisuus joko kirjallisesti tai suullisesti lausua mielipiteensa asiasta.’
Keskeisid ongelmia olivat kuulemisen my6hdinen vaihe ja vuorovaikutuksen puuttuminen suunnit-
telijoiden ja muiden osapuolien Véliltd. Asioista ei siten keskusteltu riittavasti kaavoitusprosessin

alkuvaiheessa, jolloin kaavaratkaisut ja niihin vaikuttavat selvitykset olivat vasta muotoutumassa.

Maankéytto- ja rakennuslain 62 8:ssd tuodaan esille, ettd kaavoitusmenettely tulee jarjestaa, ja

suunnittelun lahtokohdista, tavoitteista ja mahdollisista vaihtoehdoista kaavaa valmisteltaessa

2 Kuusiniemi — Ekroos — Kumpula — Vihervuori 2001, 471.
® Ks. RakL 696/1990,125 §.
* HE 101/1998 vp, 32.
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tulee tiedottaa niin, ettd alueen maanomistajilla ja niill4, joiden asumiseen, tyontekoon tai muihin
oloihin kaava saattaa huomattavasti vaikuttaa, on mahdollisuus osallistua kaavan valmisteluun, ar-
vioida kaavoituksen vaikutuksia ja lausua kirjallisesti tai suullisesti mielipiteensa asiasta. Lainkohta
koskee my6s viranomaisia ja yhteistja, joiden toimialaa kaavoitussuunnittelussa kasitellaéén. Pykala
sisdltad yleisen, kaikkia kaavamuotoja koskevan séannoksen kaavoitusmenettelyn jarjestdmisesté ja

tiedottamisesta.

Maankayttd- ja rakennuslaissa on otettu kayttéén uusi kasite “osallinen” (MRL 62 §), joka kuvaa
niitd henkil6itd ja tahoja, joiden kanssa vuorovaikutus kaavoituksessa on jérjestettava. Hallituksen
esityksen perusteluissa on todettu, ettd osallisen késite on yleenséd huomattavasti laajempi kuin esim.

kuntalaissa tarkoitettu asianosaisen kasite®.

25.1 Kaavoitus

Syrjanen selvittadé kaavoituksen merkitystd todeten, ettd kaavoituksella luodaan oikeudellisesti maé-
ritellyt puitteet ympéristdjen muodostamiselle. Sill& ohjataan rakentamista ja sddnnellaédn maankéyt-
t0d. Kaavalla luodaan edellytykset eri toimintojen tarvitsemien tilatarpeiden sijoittamiselle ja eri
toimintojen valisille yhteyksille. Talloin kaavapaatosta tehtaessa kéytetty harkinta vaikuttaa keskei-
sesti kaavan sisaltoon. Kaavoituksella suppeassa merkityksessa tarkoitetaan lakisaateista maankay-
ton ja rakentamisen suunnittelua. Kaavoitus on osa jatkuvaa yhdyskuntasuunnittelua, jossa on otet-

tava huomioon yhteiskuntakehityksen vaatimukset. °

Hollon mukaan kaavoitus muodostuu asemakaavasta, yleiskaavasta ja maakuntakaavasta, ja on
kunnallista ja ylikunnallista (maakunnallista) toimintaa, johon valtion viranomaisilla on vain vahan
muodollisesti sitovaa ohjausvaltaa’. Kaavalla tarkoitetaan kunnan hallinnolliseen paatdkseen perus-
tuvaa, hyvaksyttya maankayttosuunnitelmaa, jolla on muuhun paatdksentekoon ulottuvia, enemmén
tai vdhemman sitovia ohjaus- tai muita oikeusvaikutuksia. Lisdksi kaavalla on sen laatimispaatok-

sesté aina hyvaksymiseen asti sisalld|lisesti toisistaan eroavia oikeusvaikutuksia. ®

® HE 101/1998 vp, 83.
® Syrjanen 1999, 126.
” Hollo 2006, 14 - 15.
¢ Hollo 2006, 42; ks. MRL 29 §, 40 § ja 55 §.



25.2 Vuorovaikutus

Maankaytto- ja rakennuslain esit0issé todettiin, ettd vuorovaikutuksella tarkoitetaan edellytysten
luomista kaavoituksen vaikutuksista ja muista keskeisistd kysymyksistd keskustelulle siten, etta
keskustelu tapahtuu tosiasiallisten vaikutusmahdollisuuksien kannalta seké riittavén aikaisessa vai-
heessa ettd my0ds kaikkien niiden osapuolten kesken, joita asiat koskevat. Hallituksen saannokselle
antamien yksityiskohtaisten perustelujen mukaan tiedottaminen, mielipiteiden ilmaisemistilaisuus ja
muu vuorovaikutus tulisi jarjestdd kaavan tarkoituksen ja merkityksen edellyttdman laajuuden mu-
kaisesti ja sopivalla tavalla. Hallitus on perusteluissaan my6s viitannut siihen tosiseikkaan, etté kaa-
van laatimiseen liittyy usein erilaisten ndkemysten yhteensovittamista, mink& vuoksi vuorovaikutus

ei voi aina johtaa kaikkien esitettyjen mielipiteiden huomioimiseen.®

Lampinen & Saarlo ym. toteavat, ettd vuorovaikutuksella tarkoitetaan kaavoituksen sisalléstd, vai-
kutuksista ja muista keskeisistd kysymyksista kaytadvaa keskustelua suunnitteluprosessin alusta lu-
kien kaikkien niiden osapuolten kesken, joita asia koskee. VVuorovaikutus liittyy kommunikaatioon
eli tiedon tai viestin I&hettdmiseen ja vastaanottamiseen tai vaikuttamiseen muulla tavoin. Vuoro-
vaikutteiseen suunnitteluun kuuluu tasavertainen mahdollisuus osallistua, tuoda esiin erilaisia na-
kemyksia ja mielipiteitd sekd muodostaa keskustelemalla yhteinen késitys suunnitteluongelmasta ja

sen ratkaisuvaihtoehdoista. *°

Roininen & Horelli & Wallin toteavat, ettd vuorovaikutteisella suunnittelulla voidaan tarkoittaa
sosiaalista, eettistd ja poliittista k&ytantod, jossa yksilot ja ryhmat osallistuvat eri tavoin suunnitte-
luprosessin eri vaiheisiin. Tavoitteena on luoda sek& yksiloiden ettd eri ryhmien arvojen, pyrkimys-
ten ja intressien mukaista ymparist6a ja ndin vaikuttaa elinympariston laatuun. Vuorovaikutuksen
ytimen& on kaavoitusprosessin toimijoiden vélinen informaation ja merkitysten vaihto ja tygstami-
nen.** Kuntatason kaavoituksen vuorovaikutuksessa on ennen kaikkea kysymys vuorovaikutuksesta

osallisten ja hallinnon valilla.

Maankaytto- ja rakennuslain 62 §:n mukaan vuorovaikutteisuuden turvaamiseen liittyvat kysymyk-
set koskevat toisaalta kaavoitusmenettelyn jarjestamisté ja toisaalta menettelyyn liittyvaa tiedotta-

mista. Ne tulee jarjestaa siten, ettd osallisille luodaan edellytykset osallistua kaavan valmisteluun,

° HE 101/1998 vp, 82.
19'|_ampinen — Saarlo — Vehmas — Karppinen 2003, 13.
1 Roininen — Horelli — Wallin 2003, 6 ja 17.
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arvioida kaavoituksen vaikutuksia ja lausua mielipiteensa asiasta. Saannés edellyttdd vuorovaikut-
teisen kaavoitusmenettelyn kaytt6a kunkin kaavoitustehtdvan ja kaavamuodon osalta tarkoituksen-

mukaisesti.*?

253 Osallisuus

Osallinen on uusi késite, joka on otettu maanké&ytto- ja rakennuslakiin (MRL 62 8) kuvaamaan niita
tahoja, joilla on intressid kaavoitusta koskevissa asioissa. Kaavoitusta koskevassa sadntelyssa yksi-

tyista toimijaa kutsutaan osalliseksi siita riippumatta, mika hanen asemansa asianosaisena olisi.

Hollo toteaa, ettd asianosainen on yleisten oppien mukaan taho, jonka oikeutta tai etua asia saattaa
koskea, kaavoituksessa yleensa alueen omistaja tai haltija. Jos mahdollisuus osallistua kaavoituk-
seen rajattaisiin koskemaan vain perinteiseen tapaan maériteltyj4 asianosaisia, saattaisi jaada toteu-
tumatta maankayttd- ja rakennuslain yleinen tavoite toisaalta saattaa kaikki kuntalaiset tietoisiksi
kaavaprosesseista ja toisaalta avata tie mielipiteen esittdmiseen niille, joita asianosaisten ohella voi-
daan pitad osallisina. Siksi lain tavoite edellyttdd maanké&ytto- ja rakennuslain hallituksen esityksen
perustelujen mukaan asianosaista "huomattavasti laajempaa osallisen” kasitetta.®> Osallisen kasit-
teeseen kuuluu myos sekd kansalais- ettd viranomaistahoja, joten tassakin mielessa kasite on varsin

laaja.

Osallisia ovat yksityiset ihmiset, asukas- ja ymparistoyhdistykset tai kylatoimikunnat, kunnan hal-
lintokunnat ja valtion viranomaiset. Osallisia ovat aina maanomistajat ja kaava-alueella asuvat. Yk-
sityiset ihmiset voivat olla osallisina kansalaisina, asukkaina tai yleensd ympériston kayttajina.
Kaava-alueella tyossa kayvien ja elinkeinoa harjoittavien henkildiden ja alueen ulkopuolella asuvi-
en ja maata omistavien osallisuus maaraytyy kaavan vaikutusten perusteella. ** Laki asettaa osalli-
sen aseman edellytykseksi vaikutuksen huomattavuuden. Otettaessa huomioon maankaytto- ja ra-
kennuslain yleinen tavoite jokaisen osallistumismahdollisuuksien turvaamisesta, osallisten méaaritte-
Ilyn on yleensa oltava valja. Osallisia kaavan vaikutusten perusteella madriteltdessé on ensinnékin
madriteltdva se alue, johon kaavan vaikutukset ulottuvat. Lain yleisen tavoitteen mukaisesti vaiku-

tuksen huomattavuuskynnys on asetettava verraten alhaiselle tasolle.

12 Kuusiniemi — Ekroos — Kumpula — Vihervuori 2001, 472.

'3 Hollo 2006, 55.
4 Syrjanen 2005, 82.
1> Hallberg — Haapanala — Koljonen — Ranta 2006, 307.
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Viranomaiset ja yhteisot ovat osallisia MRL 62 §:n mukaan silloin, kun suunnittelu koskee nimen-
omaan niiden toimialaa. Yhteis6ja voivat olla esim. asukasyhdistykset, kylatoimikunnat tai maan-
omistajia tai elinkeinoeldm&& edustavat yhdistykset. Viranomaisia ovat vastaavasti esim. kunnan
hallintoelimet, naapurikunnat, maakunnan liitto, alueellinen ymparistokeskus, ld&ninhallitus, mu-

seoviranomainen ja Tiehallinto.

Syrjanen on tuonut esille, ettd MRL 62 8:n osallisen méadrittelyyn ja oikeuksiin liittyy ainakin seu-
raavia periaatteellisia ongelmia:

1) Kun kaavan aloitusvaiheessa kaynnistetadn suunnittelua ja keskustellaan suunnittelun 1aht6-
kohdista ja tavoitteista, voidaan vain arvailla, kenenk& asumiseen, tyontekoon tai muihin
oloihin kaava saattaa huomattavasti vaikuttaa tai mink& yhteison tai viranomaisen toimialaan
hanke kuuluu. MRL 62 §:ss& tarkoitettujen osallisten méaritteleminen tassa vaiheessa voi ol-
la vain suuntaa - antavaa. Syrjanen toteaakin, ettd lainsaatgjan tarkoitus lienee ollut 10ytaa
vain sopiva mééritelmd, jolla osoitetaan osallisten liittymista kaavan vaikutuksiin.

2) Osallisiin eivat kuulu kunnan jasenet. Muut kuin osallisina olevat kunnan j&senet saavat
MRA 30.1.8:n mukaan esittd4d mielipiteensd valmisteltavasta kaavasta, vaikka heille ei ole
tarvinnut tiedottaa kaavasta MRL 62 §:n mukaisesti.

3) Yhteison ja viranomaisen toimiala osallistumisen kriteerind on tulkinnanvarainen ja keino-
tekoinen. VVoidaan ajatella esim. viranomaista, jonka toimialaan valmisteltava kaava ei muo-
dollisesti kuulu, mutta jolla asiantuntemuksensa perusteella on vaikuttavaa tietoa kaavan

valmistelun pohjaksi. *°

2.5.4 Viranomaisyhteisty6

Kaavojen monipuoliset siséltovaatimukset ja velvollisuus selvittdd kaavan vaikutukset edellyttavéat
monipuolista asiantuntemusta. Kunnan oman asiantuntemuksen saamiseksi kaavan valmisteluun
tarvitaan kunnan eri hallintokuntien yhteistyotd. Yhteistyon laajuus ja muodot riippuvat kaavoitus-
tehtdvastd sekd kunnan organisaatiosta. Yhteistyota tarvitaan sekd kunnan sisalla etta naapurikunti-
en kanssa, mm. kaavan vaikutukset on selvitettdva koko silta alueelta, jolla kaavalla arvioidaan ole-

van olennaisia vaikutuksia. Tall6in kaavasta on pyydettava lausunto myds naapurikunnalta.

Alueellisella ympéristokeskuksella on aivan erityinen asema kunnan yhteistyokumppanina kaavoi-

tusprosessissa. Kun valtion valvonta on maankaytto- ja rakennuslain takia keventynyt, vastaavasti

16 Syrjanen 2005, 83.
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neuvotteluyhteyksien merkitys on korostunut eri osapuolten kesken. Neuvotteluja tarvitaan kunnan,
valtion ja sektoriviranomaisten tavoitteiden yhteensovittamiseen sekd keskindisen tiedonkulun var-

mistamiseen.

Maankéaytto- ja rakennuslaissa on saddetty useista viranomaisyhteistyén muodoista kaavoitushank-
keen edetessa. Yhtend yhteistyon valineend on kunnan ja alueellisen ympéristokeskuksen kesken
vahintadan kerran vuodessa kéytdva kehittamiskeskustelu, josta sdadetddn MRL 8 8:ssd. Kehittamis-
keskustelussa kasitelladn mm. kunnan alueiden kayton suunnitteluun ja sen kehittdmiseen, vireilla
oleviin ja lahiaikoina vireille tuleviin merkittaviin kaava-asioihin sek& kunnan ja alueellisen ympé-

ristokeskuksen yleensakin yhteistyohon liittyvid kysymyksié.

Viranomaisilla tulee muiden kaavoitusosapuolten tavoin olla mahdollisuus osallistua kaavan val-
misteluun. Kunta voi myds neuvotella alueellisen ymparistokeskuksen kanssa kaavaa varten tehté-
van osallistumis- ja arviointisuunnitelman laatimisesta ja toteuttamisesta. Yhteydenpito liittyy sii-
hen, ettd kaavoitushankkeessa osallisella on oikeus ennen kaavaehdotuksen julkistamista pyytaa
alueelliselta ympéristokeskukselta MRL 64 §:n mukaan toimenpiteitd, jos kunta kaavoittajana ei ole

tayttanyt velvollisuuttaan huolehtia osallistumisesta ja arvioinnista.

Maankaytto- ja rakennuslain 66 §:ssa on séédetty kunnan ja valtion viranomaisten vélisesta viran-
omaisneuvottelusta kaavoitusmenettelyssd. Rakennuslakitoimikunnan mietinndssa tuotiin esille,
etta valtion ja kuntien tyonjakoa koskevien maankéytto- ja rakennuslain yleisten tavoitteiden mu-
kaisesti neuvottelumenettelystd on tarkoitus muodostaa valtion ensisijainen vaikuttamiskeino kaa-
voituksessa. Menettelyjd on tarkoitus kehittd4 niin, ettd kunta saisi tietoonsa valtion tavoitteet riitta-
van aikaisessa suunnitteluvaiheessa. Yhteydenpito- ja neuvottelumenettely koskee aina maakunta-
kaavan laadintaa. Muiden kaavojen valmisteluun yhteydenpito- ja neuvottelumenettely liittyisi sil-
loin, kun kaava koskee valtakunnallisia tai tarkeitd seudullisia alueidenkayttotavoitteita tai kun kaa-
vaa muutoin on pidettdvd mm. maank&yton, luonnonarvojen tai kulttuuriympériston kannalta mer-
kittdvand. Kuntien kaavoitukseen liittyvat neuvottelumenettelyt kuuluvat valtion hallinnossa alueel-
listen ymparistokeskusten tehtdviin. Tarkoituksena on, ettd myds ymparistoministeriotd kaytetaan
asiantuntijaviranomaisena neuvotteluissa erityisesti suurten kaupunkiseutujen erityiskysymyksissa

ja yleensi valtakunnallisesti merkittavissa kysymyksissa. *’

7' KM 1997:16, 101.
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Lain viranomaisneuvotteluksi nimetty vuorovaikutus on lakiséateinen, mutta valtion viranomaiset
eivat voi velvoittaa kuntaa ottamaan huomioon neuvottelussa esitettyja nakokohtia. Neuvotteluyh-
teyden lisdksi viranomaiset saavat kayttdd kaavoitusmenettelyssé osallistumisoikeutta tai asianosai-
sen puhevaltaa. Tdssa tarkoituksessa siten muillakin valtion viranomaisilla kuin alueellisella ympé-

ristokeskuksella on, sikali kuin niiden toimialasta on kysymys, oikeus osallistua kaavoitusmenette-

lyyn.*8

8 Hollo 2006, 58.
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3 KUNNAN JA ALUEELLISEN YMPARISTOKESKUKSEN
YHTEISTYON HISTORIALLINEN VIITEKEHYS

3.1 Rakennuslainsaadannon historialliset perusteet

3.1.1 Kunnan kaavoitustehtavien kehitys

Y mpdristdd muuttavan toiminnan keskeinen toimintamuoto on ollut kaupunkien synty, niiden muu-
tokset ja asutuksen levidminen. Ensimmainen kaupunkilaki oli Maunu Eerikinpojan kaupunkilaki
vuodelta 1359. Siind ei vield tunnettu kaavoitusta, vaan se pitaytyi pelkastaan rakennusten ja mui-
den yksittdisten toimintojen, kuten katujen suunnitteluun. Yhteen sovittavan suunnittelun puuttuessa
kaupungeista tuli tiheddn rakennettuja ja sen vuoksi ne olivat alttiina tulipaloille. Keskiajalla kruu-
nu, l4&nitysten haltijat ja kirkko vastasivat itse kukin toisistaan riippumatta yleisen rakennustoimen

saantelysta. '

Asemakaavojen laatiminen ennen rakentamista ei ollut tapana vanhimmissa kaupungeissa, vaan
rakentaminen edistyi tarpeen mukaan valtateiden ja vesistdjen suunnassa. Ensimmaiset asemakaavat
lienee suunniteltu kokonaan uuteen paikkaan kertakaikkisesti rakennettuja kaupunkeja varten. Kaa-
voituspyrkimysten ensimmaising ilmauksina Suomessa mainitaan Juhana Il1:n katujérjestely Turus-
sa 1500-luvun lopulla. Vasta 1630-luvulta lahtien ryhdyttiin eurooppalaisesta vaikutuksesta laati-

maan ruutukaavoja. Turun vanhin asemakaavakartta on vuodelta 1634.°

Uuden ajan alussa vakiintui kasitys, ettd kuninkaan oikeutena ja velvollisuutena oli asemakaavojen
vahvistaminen. Valtio pyrki myos aktiivisesti vaikuttamaan kaupunkien rakenteen muotoutumiseen
siten, ettd kaupungit muuttuisivat ruutukaava-ajattelua vastaaviksi, valjemmiksi ja paloturvallisem-
miksi yhdyskunniksi. S&&nnoksia valtion oikeudesta ja velvollisuudesta puuttua kaupunkien asema-

kaavoihin ei ollut, eiké niita ajan henkeen sopimattomina otettu vuoden 1734 lakiinkaan.*

19" Jaaskeldinen — Syrjanen 2003, 26.
2 Hyvénen 1988, 9 — 10.
21 Jaaskeldinen — Syrjénen 2003, 27.



14

Vuoden 1734 lain rakennuskaari sisalsi padasiassa yksinomaan maaseutua koskevia s&annoksia
mm. sarkajaosta, talonpojan viljely- ja rakentamisvelvollisuudesta seké teistd ja valtaojista. Kau-
pungin kaavoitus ja rakentaminen jaivat asemakaavalain (145/1931) voimaantuloon saakka pa&osin
vuoden 1734 lain rakennuskaaren 29 luvun 1 8:n nojalla annettujen hallinnollisten ma&rdysten va-
raan. Asemakaavojen laatiminen siirtyi yksinomaan kaupunkien asiaksi vuodesta 1873 ja niiden

vahvistaminen siirtyi 1883 senaatille ja myohemmin valtioneuvostolle.??

Kaupunkien jarjestamisen ja rakentamisen yleisista perusteista annettiin asetus vuonna 1856. Palo-
turvallisuuden lisaédmiseksi asetuksessa annettiin marayksia mm. rakennusten laadusta ja raken-
nusaineista. Asemakaavojen osalta maarattiin kadun leveydestd, tonttien lukuméaarasta korttelissa ja
tonttien vdhimmaisalasta. Asetuksen sadnnoksid tadydennettiin ja korvattiinkin paikallisilla raken-
nusjérjestyksilla.?® Selvat saannokset asemakaavan toteuttamiskeinoista ja noudattamisvelvollisuu-

desta puuttuivat edelleen®.

Asemakaavalaki (145/1931) ja siihen liittynyt rakennusséanto (41/1932) oli ensimméinen yleinen
kaavoitusta ja rakentamista koskeva laki Suomessa, vaikka se koskikin padsaantdisesti vain kau-
punkien alueita®. Asemakaavalaki koski kaupunkeja ja kauppaloita sekd maaseudun taajaan asuttu-
ja alueita ja sellaisia alueita, joilla oli odotettavissa huomattavaa rakennustoimintaa. Asemakaavan
sisaltdvaatimukset olivat peraisin Ruotsin vuoden 1874 sainnoksistd.?® Vuonna 1931 annettiin

myos laki (146/1931) maistraatin kokoonpanosta asemakaava- ja rakennusasioita kasiteltaessa®.

Kaavoitus ja rakentamisen ohjaus ovat valtaosin historiastaan koskeneet kaupunkien suunnittelua ja
rakentamista. Tdmén voidaan katsoa olevan luonnollista, koska kaupungeissa rakentaminen oli
maaseutua tiiviimpad ja tehokkaampaa, jolloin syntyneiden ristiriitojen ratkaisemiseksi tarvittiin

suunnittelu- ja paatoksentekomenetelmia.

Maalaiskuntien alueista otettiin asemakaavalain piiriin taajavékisten yhdyskuntien alueet ja niihin

rinnastettavat taajaan asutut alueet seka ne alueet, joilla oli odotettavissa suurempaa

22 Hyvénen 1988, 10.

® Larma — Hallberg — Jatkola — Wirilander 1992, 2.
2% Hyvonen 1988, 12.

® KM 1997:16, 16.

%6 Jaaskeldinen — Syrjanen 2003, 28.

2" Larma — Hallberg — Jatkola — Wirilander 1992, 3.

N
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rakennustoimintaa. Lis&ksi kuului sithen ainoan kauppalan, lkaalisten, alue. Maalaiskunnassa oli
asemakaava- ja rakennustointa koskevat asiat ensi sijassa valtion hoidettavat.?® VVastuu maaseudun
kaavoituksesta kuuluikin tuolloin 1&hinn& laaninhallitukselle, joskin kunta ja maanomistaja saattoi-
vat tehda myds oma-aloitteisia valmiita ehdotuksia®®. Kaavana oli asemakaavaa huomattavasti yk-

sinkertaisempi rakennussuunnitelma.

Asemakaavalaki sisélsi sadnnoksid mm. asemakaavoituksesta, tonttijaosta ja asemakaavan takaisista
madrayksistd. Rakennussdédnndssa oli taas tarkempien saannosten lisaksi saédnnoksida mm. rakennus-
luvasta, rakennustyon valvonnasta sek& rakennuksien kunnossapidosta. Ennen asemakaavalakia
kaupunkien jarjestelystd ja rakentamisesta oli annettu hallinnollisia sé&nnoksid, joista tarkeimpié

olivat rakennusjarjestykset.*

Suomessa oli kaupunkien rakentamista sadnnelty 17. vuosisadalta lahtien padasiallisesti kahdella
tavalla: Asemakaavoja laatimalla ja kaupunkikohtaisilla rakentamisméaarayksilla, joista kehittyivat
edelld mainitut rakennusjérjestykset. Kaupungeille vahvistettiin rakennusjarjestyksid 1800-luvun
alusta alkaen. Rakennusjarjestyksestd kehittyi keskeisin kaupungin maank&ytt6d ja rakentamista
ohjaava normisto. Siind kaupunki méaréttiin rakennettavaksi vahvistetun asemakaavan mukaan.
Kéaytanndksi muodostui 1800-luvun lopulla, ettd rakentaminen vastoin asemakaavaa oli kielletty ja
rakennusluvan myoéntamisen edellytyksend oli, ett4 alue muodosti voimassa olevan kaavan mukai-

sen tontin.*!

Varsinaisesti maaseudulla rakentamisen ohjaamiseksi ei ollut keinoja ennen maalaiskuntien raken-
nuslakia. Laki rakentamisesta maaseudulla (683/1945) astui voimaan vasta vuonna 1949. Sen mu-
kaisesti maalaiskunnassa tuli olla rakennuslautakunta, joka valvoi lain piiriin kuuluvaa rakennus-
toimintaa. Lakia taydensi asetus (471/1946). Laki koski nimensa mukaisesti ainoastaan rakentamis-
ta, eik& se sisdltdnyt kaavoitusta koskevia sdé&dnnoksid. Ennen vuoden 1958 rakennuslakia kaavojen
laatimisestakin huolehti usein valtion viranomainen. Ladninarkkitehti ja kaupunginarkkitehti olivat
usein myo6s yksi sama henkild. Maaseudulla vastuu kaavan hyvaksymisesta kuului l1daninhallituksel-
le. Vasta vuoden 1966 rakennuslain muutoksella (RakL 250/1966, 95.1 8) rakennuskaavan laatimi-

nen ja hyvaksyminen tuli kunnan tehtavaksi.*

%8 |arma — Hallberg — Jatkola — Wirilander 1992, 4.
2 Hyvonen 1988, 15.

%0 KM 1997:16, 16.

81 Jaaskeldinen — Syrjanen 2003, 27.

%2 Jaaskelainen — Syrjanen 2003, 28.
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3.1.2 Rakennuslain saataminen

Asemakaavalaissa (145/1931) havaittiin kdytannossa aukkoja ja puutteellisuuksia. Se jai myos kehi-
tyksestd jalkeen. Tdmén johdosta herasi kysymys asemakaavalain taydellisesta uudistamisesta. Asi-
an valmistelun yhteydessa otettiin harkittavaksi myos kysymys kaupungin ja maaseudun rakennus-

toimen jérjestelyn yhdistamisesta samaan lakiin.

Siséaasiainministerio kokosi jo 1940-luvun alkupuolella selvityksia lainsdddannon puutteellisuuksis-
ta. Lainsdadannon kokonaisuudistus annettiin vuonna 1944 lainvalmistelukunnan tehtavaksi. Esitys
valmistui 1949, mutta uutta asemakaavalakia ei kuitenkaan saadetty ehdotuksen pohjalta, vaan ase-
tettiin rakennuslakikomitea (KM 1952:10) miettimadn rakennuslainsaddannon kokonaisuudistusta.
Mallia haettiin Ruotsista kuten niin usein myohemminkin. Pitkallisten vaiheiden jalkeen uusi laki
hyvaksyttiin vuonna 1958 (370/1958), ja se tuli voimaan 1.7.1959. Laki ei end4 ollut asemakaava-
keskeinen, vaan sita kutsuttiin rakennuslaiksi.** Tullessaan voimaan rakennuslaki kumosi asema-

kaavalain (145/1931) seka rakentamisesta maaseudulla annetun lain (683/1945).

Rakennuslaki perustui pitkélti sd&tdmisen ajankohtana voimassa olleeseen kaavoitusta ja rakenta-
mista koskeneeseen normistoon, erityisesti yksityiskohtaisen kaavoituksen (asemakaavoituksen)
seka rakentamisen ennakkovalvonnan osalta®. Se jakaantui edelleen kuntamuodon mukaisesti kau-
punkeja ja maalaiskuntia koskeviin osiin ja toteutti edelleen kuntamuodon mukaisesti jaoteltuna

maaseudun lievempéaé séantelyd (asemakaava — rakennuskaava — rantakaava).

Rakennuslain voimassaoloaikana siihen tehtiin lukuisia muutoksia. Kunnan kaavoitustehtéviin vai-
kuttavina tarkeimpid muutoksia olivat mm. seuraavat: Rakennuskaavan nimi omaksuttiin jo vuoden
1958 rakennuslaissa. Kaavan laatiminen ja vahvistaminen séilyivat aluksi ladninhallituksessa, mutta
kunta ja maanomistaja suorittivat valtion ohella kustannuksia niin kuin aiemminkin. VVuoden 1967
alusta rakennuskaavojen laatiminen saadettiin kunnille laaninhallituksilta®®. Lisaksi valtuuston paa-
tosvaltaa vahaisten asemakaavan ja rakennuskaavan muutosten osalta voitiin siirtdd kunnanhallituk-
selle®”. Vuoden 1969 alusta tulivat voimaan seutukaavamenettely4 seka yleiskaavaa koskevat muu-
tokset, mm. yleiskaava muuttui oikeusvaikutuksiltaan kolmen asteiseksi*®. Rantakaavaa koskeva

s&annosto tuli rakennuslakiin vuonna 1969. Lain 123d.1 §:n mukaisesti rantakaavan hyvéksyi kun-

% Larma — Hallberg — Jatkola — Wirilander 1992, 6.

# Kosonen — Schulman — Valtakari — Viitala 1999, 32 — 33.
® HE 101/1998 vp, 7.

® Ks. RakL 250/1966, 95.1 §.

7 Ks. RakL 250/1966, 38 §, 97 §.

® Ks. RakL 493/1968, 3. ja 4. luku.

W oW W W
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nallisvaltuusto, ja pdatos oli alistettava kaupungin osalta sisdasiainministerion ja maalaiskunnan

osalta lagninhallituksen vahvistettavaksi. *°

Siséasiainministerion toimivallan siirto kaavoitus- ja poikkeuslupa-asioissa laaninhallituksille oli
mahdollista marraskuun 1973 alusta lukien. Samaisella lainmuutoksella ministerio pystyi méaraa-
maan, milloin kunnan kaavoitustoimi oli riittavan kehittynyt, ettei sellaisia asema-, rakennuskaava-
ja rantakaavan muutoksia, joita ei ollut pidettdva olennaisina, ollut alistettava ministerion tai 1&&nin-

hallituksen vahvistettavaksi.*°

Vuoden 1983 lokakuun alusta toimintansa aloittaneelle ymparistoministeridlle siirrettiin muiden
tehtdvien ohella kaavoitus- ja rakentamisasiat sisdasiainministerioltd, jolle ne vanhastaan olivat kuu-
luneet. Vuoden 1990 rakennuslain osauudistuksen myo6ta lakiin otettiin kestavan kehityksen periaat-
teen turvaaminen aluetta kaavoitettaessa. Kestavéan kehityksen turvaaminen edellyttaa entisté suu-
remman huomion kiinnittdmistd kaavoituksen ympéristovaikutuksiin. Osauudistuksella liséttiin ja
kehitettiin myos kunnallista paatosvaltaa kaavoituksessa seké kevennettiin kaavoitukseen kohdistu-

vaa valtion viranomaisten valvontaa.**

% Ks. RakL 626/1969, 111 A osasto, 14 a luku.
40 Ks. RakL 588/1973, 137a §.
4 Ks. RakL 696/1990, 1.2 §,29.3-29.4§,38§,38a§,97§,97a 8.
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Vuonna 1995 rakennuslakiin tehtiin valtion viranomaisia koskeva muutos, jossa ld&ninhallituksen
tehtavét siirrettiin alueelliselle ympéristokeskukselle. Vuoden 1997 alusta rakennuslakiin tuli saan-
noksia mm. kaavojen ajan tasalla pitamisestd sekd valtuuston kaavoituspaatdsvallan siirtdmisesta
my0s lautakunnalle hallituksen liséksi niiden asemakaavan ja rakennuskaavan muutosten osalta,

joita ei ole pidettava olennaisina.*?

Voidaan todeta, ettd rakennuslain voimassaoloaikana kaavojen laatiminen siirtyi selvésti kunnalli-
seksi asiaksi, sekd my6s kuntien vastuuta lisattiin huomattavasti ja kaavojen alistusvelvollisuuttakin

supistettiin merkittavasti.

3.1.3 Maankaytto- ja rakennuslain sgatdminen

Vuosituhannen vaihteeseen saakka Suomessa oli voimassa rakennuslaki, joka oli valmisteltu ja s&&-
detty aikana, jolloin rakentamisen painopiste oli ollut sotien jalkeisen ajan uudisrakentamisessa.
Rakennuslakiin oli sen voimassaolon aikana tehty lukuisia muutoksia, joilla oli voitu parantaa lain
mahdollisuuksia alueiden k&yton ja rakentamisen ohjauksessa muuttuneissa oloissa. Muutosten joh-
dosta rakennuslaki oli kuitenkin tullut monimutkaiseksi ja sekavaksi. Lisdksi laissa ei kyetty riitta-
vasti huomioimaan muun lainsdddannon kehitysté eika kansainvélisen kehityksen asettamia vaati-

muksia.

Rakennuslain kokonaisuudistus k&ynnistyi jo 1960-luvun lopulla, kun eduskunta edellytti vuoden
1969 valtiopaivilla hallitusta ryhtyméan toimenpiteisiin rakennuslainsdddannon kokonaistarkistuk-
sen aikaansaamiseksi. Ensimmaisen ehdotuksen kokonaisuudistukseksi teki kaavoitus- ja rakennus-
asiain neuvottelukunta vuonna 1974 (KM 1974:44).%

Vuorovaikutteisuuden laajentamistavoitteet juontavat juurensa edelld mainitusta periaatemietinngds-
t4. Neuvottelukunta totesi kansanvallan laajentamisen ja syventamisen olevan yksi 1970-luvun kes-
keisia yhteiskuntapoliittisia pyrkimyksia, erityisesti yhdyskuntasuunnittelun saralla. Siksi neuvotte-
lukunta kirjasi yhdeksi rakennuslainsdddannon uudistuksen keskeiseksi tavoitteeksi yksityisille kan-
salaisille ja yhteisoille suunnattavien hyvien ja tasavertaisten vaikutusmahdollisuuksien luomisen.
Tavoitteen toteutumisen edellytykseksi nostettiin jo valmisteluvaiheista lahtien alkava suunnittelun

julkisuus ja viranomaisten omatoiminen tiedotusvelvollisuus.*

2 Ks. RakL 929/1996, 33 §, 38 §,95.1 §, 97 §.
4 KM 1997:16, 17.
4 KM 1974:44, 82.
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Komiteamietinndn 1974:44 pohjalta valmistuivat ehdotukset uudeksi rakennuslainsaadannoksi vuo-
sina 1977, 1981 ja 1984. Namé ehdotukset eivat kuitenkaan johtaneet hallituksen esityksen antami-

seen.®®

Vuonna 1994 yritettiin tehda erittdin suuri rakennuslain uudistus, kun hallitus antoi eduskunnalle
esityksen rakennuslain muuttamisesta (HE 320/1994). Hallituksen esityksen késittely kuitenkin
raukesi eduskunnassa vaalien lahestyessda. Rakennuslain muuttamista koskevan esityksen tavoittee-
na oli vahvistaa kunnan itsehallinnollista asemaa kaavoitusta ja rakentamista koskevissa niissa asi-
oissa, joiden vaikutusten ei olisi voitu katsoa ulottuvan kuntaa laajemmalle. Tdma olisi toteutettu
luopumalla asema-, rakennus- ja rantakaavojen alistamisesta valtion viranomaisten vahvistettaviksi.
Sama olisi koskenut kuntien yleiskaavoitusta. Laissa olisi lisaksi séadetty valtakunnallisista maan-
kéayton tavoitteista, jotka olisivat olleet kunnan ja valtion toimivaltasuhteiden perustana seka rajauk-
sena kuntiin kohdistuvalle ohjaukselle ja valtion maank&yttotavoitteiden ja etujen valvomiselle.
Laaninhallituksen tehtavét olisivat painottuneet ehdotuksen mukaan yleiskaavoitukseen sek& l&hi-
kaavojen valvomiseen erityisesti valtakunnallisten maanké&yttotavoitteiden kannalta. Kuntien tuke-
minen ja kaavoituksen edistdminen asiantuntemusta tarjoamalla olisivat k&yneet ladninhallituksen

keskeisiksi tehtaviksi.*®

Maankaytto- ja rakennuslaki syntyi lopulta verrattain lyhyen valmisteluajan jalkeen. Y mpéaristomi-
nisterio asetti toukokuussa 1996 toimikunnan laatimaan ehdotusta maankayton suunnittelua ja ra-
kentamista koskevan lainsdddannon kokonaisuudistamiseksi vuoden 1997 loppuun mennessa. Ra-
kennuslakitoimikunta antoi mietinténsa uudeksi maankaytto- ja rakennuslaiksi vuoden 1997 joulu-
kuussa (KM 1997:16). Hallitus antoi toimikunnan mietintéon perustuvan esityksen rakennuslain-
s&&dannon uudistamiseksi eduskunnalle syksylla 1998 (HE 101/1998 vp). Maankaytto- ja rakennus-
laki hyvéksyttiin eduskunnassa vuoden 1999 helmikuussa, ja se astui voimaan vuoden 2000 alusta

lukien.*’

* KM 1997:16, 17.

“® HE 320/1994 vp, 1, 7 ja 11.

" Huom! Suurmyyméléiden ohjaamissaannosten ja Natura 2000-ohjelmaan liittyvin korvaussaannoksen osalta lakia
sovellettiin jo 1.3.1999 alkaen.
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3.2 Alueellisten ymparistokeskusten perustaminen — Vaikutukset kunnan

kaavoitustehtaviin

3.2.1 Laaninhallituksen tehtavista kuntien kaavoitustoimen osalta

Y mpdristoasioiden hallinto aluetasolla kuului I&&ninhallituksille ja vesi- ja ympéristopiireille ennen
vuonna 1995 tapahtunutta ympéristohallinnon uudistusta. Laaninhallitukset toimivat 14&neissa ym-
paristosuojelun sekd kaavoitus- ja rakennustoimen viranomaisina. Rakennuslain 8.2 §:n mukaan
rakennustoimen ja kaavoituksen valvonta oli kunkin ld&ninhallituksen asiana ladniss&dén. Lisaksi
la&ninhallitukselle oli rakennuslaissa maaratty huomattava toimivalta kaavoitustoimen osalta. Laa-
ninhallituksen virkakuntaan kuului kaavoitus- ja rakennustoimen tarkastajia. Laaninhallituksessa oli

myds tydjarjestyksess jarjestetty kaavoitus- ja asuntotoimisto. *®

Laaninhallituksen tuli kaavoitustoimen hallintoa hoitaessaan: 1) ryhtyé tarpeellisiin toimenpiteisiin
kaavoituksen kehittamiseksi ja tehdd tatd koskevia esityksia, 2) valvoa, ettd rakennuslakia, raken-
nusasetusta, muita valtioneuvoston ja ministerion paatoksia, kaavoja sek& muita kaavoitusta koske-
via maarayksia noudatetaan, sekd 3) valvoa, ettd kunnat, rakennuslautakunnat ja muut paikalliset
viranomaiset, joilla on tehtdvia kaavoitustoimen alalla, tayttavat tehtdvansa, seka antaa niille neuvo-

ja ja ohjeita *°.

L&aninhallitus toimi liséksi alistusviranomaisena, silla rakennuskaavan hyvéksymistd tai muutta-
mista koskeva paatos oli alistettava ld&ninhallituksen vahvistettavaksi. Sama koski asemakaavaa, ja
rakennusasetuksella (697/1990, 2a 8) tarkemmin sd&detyissé kunnissa asemakaavan hyvéksyminen
tai muuttaminen edellytti ymparistoministerion vahvistamista. Rakennusasetuksen (791/1973) 146 b
8:ssd oli tarkemmin saadetty, ettd vahdista asema- tai rakennuskaavan muutosta koskevaa péatosta
ei kuitenkaan tarvinnut alistaa vahvistettavaksi. Asema- tai rakennuskaavan hyvaksymista tai muut-
tamista koskevaa paatosta ei mydskaan tarvinnut alistaa vahvistettavaksi yleiskaava-alueella silloin,

kun yleiskaavan vahvistamista koskevassa paatoksessé niin oli maaratty.>

“8 Larma — Hallberg — Jatkola — Wirilander 1992, 73.
“ Ks. RakA 673/1966, 2 §.
%0 Ks. RakL 696/1990, 38 a § ja 97a §.
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Milloin kunnan kaavoitustoimi oli riittdvan kehittynyt, ymparistoministeriolld oli valta rakennuslain
(588/1973) 137 a 8§ 2 mom:n ja rakennusasetuksen (791/1973) 146 a 8:n nojalla mééarata, ettei sel-
laisia asema-, rakennus- tai rantakaavan muutoksia, mité ei ollut pidettava olennaisina, ollut alistet-
tava ministerion tai la&ninhallituksen vahvistettaviksi. Kunnan kaavoitustointa voitiin edelld maini-
tussa rakennusasetuksen pykalassa pitaa riittdvan kehittyneend, milloin kunnassa oli mm. kaavoitus-
ta koskevien asioiden hoitoon tarpeellinen henkilokunta, ja kunnan hallintojérjestelmé kaavoitus-
toimen osalta oli muutoinkin tehokkaasti jarjestetty sek& kaavoitus oli asianmukaisesti hoidettu.
Kuntiin, joihin rakennuslain 137 a 8 2 momenttia sovellettiin, oli erikseen voimassa ymparistomi-

nisterion paatos 21.11.1991 nro 4/500/91. Paatds kasitti ladnien suurimmat kaupungit ja kunnat.™

3.2.2 Alueellisten ymparistokeskusten perustaminen

Alueelliset ymparistokeskukset perustettiin - ympadristohallinnosta annetulla lailla (55/1995)
1.3.1995. Alueelliset ymparistokeskukset muodostuivat vesi- ja ympdristOpiireista ja l&aninhallitus-
ten ymparistoyksikoistd. Aikaisemmin ld&ninhallituksille kuuluneet kaavoitukseen, rakentamiseen

ja ympadristonsuojeluun liittyvéat tehtavat siirtyivat talloin alueellisille ympéristokeskuksille.

Hallituksen esityksessd ympadristohallintoa koskevaksi lainsdadédnnoksi (HE 241/1994) todettiin,
etta tavoitteena on tehostaa ympéristoasioiden hoitoa sekd parantaa keskus- ja aluehallinnon talou-
dellisuutta ja tuottavuutta. Esityksen mukaan pyrkimyksend on myods vahvistaa aluehallintoa ko-
koamalla hajanainen aluehallinto yhteen ymparistoministerion alaisiin alueellisiin ympéristokes-

kuksiin.>?

Lis&ksi esityksessa tuotiin esille, ettd maank&yton ohjausjarjestelmad koskevat rakennuslain saan-
nokset on tarkoitus uudistaa ymparistohallinnon uudistamisen ohella. Uudistus vaikuttaisi talloin
valtion ja kuntien valiseen tehtdvdjakoon maankdyton suunnittelussa ja muuttaisi olennaisesti ympa-

ristéhallinnon keskus- ja aluehallinnon tehtavia.>®

Ympéristovaliokunta totesi mietintonsé yleisperusteluissa, ettd uusilla alueellisilla ymparistokes-

kuksilla tulee olemaan vahva asema. Alueellisten ymparistokeskusten tehtdvdalue muodostuu laa-

%! Larma - Hallberg — Jatkola — Wirilander 1992, 576 — 577, 852 — 853.
52 HE 241/1994 vp, 10 - 11.
%% HE 241/1994 vp, 16.
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jaksi, kun niihin yhdistetadan sek& vesi- ja ympadristopiirien ettd 1a&ninhallitusten ympéristoyksikoi-
den nykyiset tehtavat. Lisaksi alueelliset ympéristokeskukset tulevat hoitamaan yleisten kehittamis-

ja edistamistehtavien ohella myds lupa-, valvonta- ja valitusasioita.>

Ympéristohallinnon uudistamisen puolesta puhui erityisesti kaavoitusasioissa ja kaavoituslainsaé-
danndssa tapahtunut kehitys, mika liittyi yleiseen yhteiskunnalliseen muutokseen ja erityisesti péa-
tosvallan siirtdmiseen kunnallishallinnolle. Yksittaisten kaava-asioiden alistusten kasittely oli huo-
mattavasti vahentynyt. Kehitys oli johtanut ld&ninhallitusten kaavoitusyksikdiden toiminnan oleelli-

seen vahentymiseen.

L&aninhallituslain (22/1997) 2.1 §:n mukaan ld&ninhallitus on l4d4niss& yleisend hallintoviranomai-
sena ja erikseen saadettdvien muiden tehtdvien hoitamista varten. L&&ninhallitusasetuksen
(120/1997) 1.1 8:n mukaan la&ninhallituksen tulee lain 2 §:n mukaisia tehtavié hoitaessaan toteuttaa

valtakunnallisia ja alueellisia tavoitteita ladnin asukkaiden tarpeiden mukaisesti.

Nykyisen lainsdddannon mukaan ld&ninhallituksen keskeinen tehtdva ja toiminta-ajatus ovat osittain
muuttuneet. Saadoksisséd korostetaan nyt la&ninhallitusten yleishallinnollista luonnetta erikseen
madréttyjen tehtdvien ohella seka laaninhallitusten luonnetta valtion etujen turvaajina ja 1aanin
asukkaiden tarpeiden edistdjind. Sen sijaan sdddoksissd ei endd ndhda ld&ninhallituksia alueensa
kehittdjind tai kuntien toiminnan valvojina niin kuin ennen aluehallintouudistusta. Vaatimus viran-
omaisten valisen yhteistyon edistdmisesta on my0ds poistunut laaninhallituslain sdddoksista. Laanin-
hallitukset toimivat nykyisin entistd enemman kuntien peruspalveluiden laadun ja kattavuuden val-

vojina.”

Alueellisten ympéristokeskusten tehtévista on yleisesti sdadetty ympéristohallinnosta annetun lain 4
8:5s4, jossa madritelladn yleisesti ympéristokeskuksen muut kuin erityislainsdadantoon perustuvat
tehtdvat. Sen mukaan alueellinen ymparistokeskus mm. edustaa valtiota, valvoo valtion etua ja oi-
keutta. Pykala sisaltdd myos viittauksen erityislainsdddannossad maériteltyihin alueellisen ymparis-
tOkeskuksen tehtéviin. Ympaéristokeskuksen luonteeseen ei kuulu, ettd se olisi alueensa edustaja
keskushallintoon nahden. Silld ei ole my6dské&an sellaista yleistd kuntien silmallapitovelvollisuutta

kuin laaninhallituksella oli aikanaan.

> YmVM 14/1994 vp, 10.
% Haveri 1997, 129.
% Haveri 1997, 143 — 144.
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Monet alueellisen ympéristokeskuksen muut kuin erityislainsdadantdéon perustuvat tehtavat liittyvat
l&heisesti ymparistokeskuksen maankéaytto- ja rakennuslain mukaisiin tehtaviin. Alueellisen ympa-
ristokeskuksen maankaytto- ja rakennuslain mukaisia tehtavia kunnan kaavoitusmenettelyssa kasi-

telladn tarkemmin luvussa 5.



24

4. LAINSAADANNON ASETTAMAT PUITTEET
YHTEISTYOLLE KAAVOITUKSESSA

4.1 Lainsaadanndn merkitys

Tassé luvussa tarkastellaan tutkimusaiheen kannalta kaikkein keskeisintd lainsaadant6d, mika luo
perustan alueellisen ymparistokeskuksen ja kunnan asemalle ja yhteisty6lle kunnan kaavoitusme-

nettelyssa.

Maankayton suunnittelua eli kaavoitusta ja rakentamista ohjaava laki, maankéytto- ja rakennuslaki
on tutkimuksen kannalta peruslaki kuntalain (365/1995) sek& Suomen perustuslain (731/1999) ohel-
la. Laki ympdristohallinnosta sadtelee ja madrittad tutkimuksen valtio-osapuolen eli ymparistokes-

kuksen asemaa ja tehtévié ja niiden nivoutumista kunnan kaavoitukseen.

Kunnan kaavoitustyohon vaikuttavat monet muutkin lait, esimerkkeind luonnonsuojelulaki
(1096/1996), laki ympaéristévaikutusten arvioinnista (468/1994) ja ymparistonsuojelulaki (86/2000)
sekd esimerkkeind EU-direktiivit: lintudirektiivi (79/409/ETY) ja luontodirektiivi (92/43/ETY),
mutta niit4 ei lainsdddannossa eiké tutkimuksessa késitelld. Ko. erityislait ja direktiivit eivét ole
alueellisen ympadristokeskuksen ja kunnan kaavoitusyhteistyon perustaa saatelevid lakeja, vaikka
kaavoituksessa huomioon otettavia lakeja ovatkin. Niill4 saattaa olla vaikutusta osapuolten yhteis-
tyohon, erityisesti siind tapauksessa, jos kunta ei kaavoitustydssaan huomioi ndiden vaikutusta tai

noudata niita.

Koska aihetta tarkastellaan kunnan nakokulmasta, tutkimusaihe nivoutuu erittéin vahvasti kunnalli-
sen itsehallinnon toteutumisen tarkasteluun maankéytto- ja rakennuslain sdatdmisen myota. Maan-
kéayton suunnittelu eli kaavoitus on kunnille ehkd voimakkaimman julkisen vallan kayttooikeuden

antava valtuus. Siksi sen toteuttamisessa saatu itsehallinnollinen liikkuma-ala on merkittava.®’

4.2 Kansainvalinen lainsdddanto ja sopimukset

*" Heuru — Mennola — Ryynanen 2001, 140.



25

4.2.1 EU:n rooli maankayton suunnittelussa

Suomen liityttya vuoden 1995 alusta Euroopan unionin jaseneksi on EY - lainséd&danto ollut kiintea
osa Suomen oikeusjarjestystd. Euroopan unioniin olennaisena osana kuuluvan Euroopan yhteison
lainsaddanto sitoo myds Suomea. Liittyessdédn Euroopan unioniin valtio rajoittaa omaa suvereniteet-

tiaan niill4 alueilla, joilla toimivalta on annettu EY:lle.

Méenpé&éan mukaan kunnat ovat EU-oikeuden kohteena kolmella tavalla. Ensinndkin kunnat ovat osa
jasenvaltiota unionin oikeuden toimeenpanijoina ja toteuttajina. Ne ovat oikeudellisesti mygs jasen-
valtiota yleensd koskevien positiivisten velvoitteiden kohteena, ja kuntia sitovat samat EU-
oikeuteen sisaltyvat rajoitukset kuin jasenvaltiota kokonaisuudessaan. Toiseksi kunnat ovat monelta
osin EU-oikeuden normien siséltdman séantelyn suoranaisina kohteina. Liséksi ne ovat julkisia vi-
ranomaisia ja ovat siten myos talla perusteella EU-oikeudellisten velvoitteiden piirissad. Kolmannek-

si kunnat ovat EU-oikeuden kohteena my6s taloudellisina toimijoina.®

Subsidiariteettiperiaatteen mukaan EU toimii vain siind tapauksessa ja siind laajuudessa kuin jasen-
valtiot eivéat voi riittdvasti toteuttaa endotetun toiminnan tavoitteita tai muutoin edellytetd&n unionin
toimenpiteitd. Periaate koskee oikeudellisesti unionin ja jasenvaltion valisia suhteita. Ohjelmallise-
na tavoitteena se heijastuu myos toimivallan jarjestamiseen jasenvaltion sisalld: paatokset on tehté-
va mahdollisimman lahelld niitd, joita paatos koskee. Talloin siitd voidaan k&yttad nimitysta lahei-
syysperiaate.”® Syrjanen toteaa, ettd Euroopan yhteison oikeuteen ei sisélly hallintoasian Kasittely
ohjaavaa kansallisissa viranomaisissa noudatettavaa saddostd. Tama korostaa itsehallinnon kansal-

lista luonnetta. EU:n paatokset eivat muodollisesti rajoita kunnallista itsehallintoa.®

%8 Maenpaa 2001, 343 — 345,
*° Harjula — Prattala 2007, 74 — 75.
80 Syrjanen 2005, 23.
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Syrjasen mukaan Euroopan unioni ei ole antanut nimenomaisia maankayton suunnitteluun ja kaa-
voitukseen liittyvid sadnndksid. Unionissa kaavoituksen on tarkoitus pysya kansallisena paatoksen-
tekona. Kaavoituksen siséltoon EU-oikeudella on kuitenkin vaikutusta. Useat EU:n direktiivit, esi-
merkkeind Seveso-direktiivi (96/82/EY) ja kaatopaikkadirektiivi (1999/31/EY), ovat vaikuttaneet

suomalaiseen lainsaadantoon ja tulevat otettaviksi huomioon kaavojen siséallosté paatettaesss. ®

Syrjasen kanssa samaa mieltd on Mé&enpdd todetessaan, ettd ymparistopolitiikan toimenpiteiden
oikeusperustasta sdadetddn EY 175 artiklassa. Artiklan mukaan neuvosto paattdd EY 174 artiklassa
tarkoitettujen ympaéristotavoitteiden toteuttamisesta maaraenemmistolla. Sen sijaan neuvosto voi
vain yksimielisesti paattdd mm. toimenpiteistd, jotka koskevat kaavoitusta ja maank&yttod. Méen-
padn mukaan yksimielisyysvaatimus ei todenndkdisesti ole omiaan voimistamaan ndiden alojen

laajempaa harmonisointia. ®

Euroopan unionista tehdyn sopimuksen ja Euroopan yhteison perustamissopimuksen muuttamisesta
tehdyssa Lissabonin sopimuksessa unionin ymparistopolitiikkaa koskevat maaraykset séilyivat suu-
rin piirtein samansiséltdising kuin aikaisemmin, tarkeimpand muutoksena tuli maininta ilmaston-

muutoksen torjumisesta®. Eduskunta ei ole vield (huhtikuu 2008) hyvaksynyt ao. sopimusta.

Kunnallisen itsehallinnon kannalta Lissabonin sopimuksessa on nyt tunnustettu kunnallinen ja alu-
eellinen itsehallinto samoin kuin kulttuurinen ja kielellinen monimuotoisuus perustoiksi eurooppa-
laisella tasolla (3 a artikla). Lisaksi alueellinen yhteenkuuluvuus kuuluu nyt taloudellisen ja sosiaa-
lisen yhteenkuuluvuuden ohella EU:n paamaéariin (2 artikla). Myos subsidiariteettiperiaate on saa-
tettu ulottumaan nyt kunta- ja aluetasolle (3 b artikla).**

¢! Syrjanen 2005, 24.

82 Maenpaa 2001, 345; ks. myos Ojanen — Haapea 2007, 257, kaavoitusta koskevien toimenpiteiden maarittelyyn liittyy
tulkintaongelmia, silla on kyseenalaista, kuuluuko kaavoitus ylipaatdan EY 174(1) artiklan perusteella unionin toimival-
lan piiriin.

63 HE 23/2008 vp, 222.

% HE 23/2008 vp, 131 - 136; Ryynanen, Kuntahallinnon haasteet 23.2.2008 Tampere.
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Tiedonsaantia, yleison osallistumisoikeutta sekd& muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeutta ympéris-
tdasioissa koskevalla yleissopimuksella (Sops 122/2004) ns. Arhusin yleissopimuksella on vaiku-
tusta kaavoituksen osallistumisen ja vuorovaikutusmenettelyn kehittymisen kannalta. Suomi liittyi

sopimukseen 1.9.2004.

Suomalaiseen ymparistonkayton suunnitteluun ja sitd koskevaan harkintavallan kayttéon on vaiku-
tuksia myos kansainvalisilla sopimuksilla, joista voidaan mainita mm. maailman luonnon- ja kult-
tuuriperinnon suojelua koskeva sopimus (SopS 19/1987) ja Euroopan rakennustaiteellisen perinndn
suojelua koskeva sopimus (SopS 10/1992).

4.2.2 Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja

Perustuslain ohella kuntien oikeudelliseen perusasemaan vaikuttaa Euroopan paikallisen itsehallin-
non peruskirja (1985), joka on Euroopan neuvostossa laadittu yleisluontoinen kansainvalinen sopi-
mus. Sen tavoitteena on vahvistaa kunnallisen itsehallinnon edellytyksié jarjestoon kuuluvissa ja-
senvaltioissa. Yksi peruskirjan keskeisimmista velvoitteista edellyttdd sopimukseen liittyneita valti-
oita takaamaan paikalliselle itsehallinnolle poliittisen, hallinnollisen ja taloudellisen riippumatto-

muuden.

Suomi allekirjoitti peruskirjan (SopS 66/1991) kesakuussa 1990 ja ratifioi sen eduskunnan hyvak-
syttya lain (1180/1991) peruskirjan lainsd&ddannon alaan kuuluvien maaréysten voimaansaattamises-
ta. Peruskirja tuli voimaan 1.10.1991 asetuksella (1181/1991).

Suomen valtio katsoi, ettd peruskirja voitiin ratifioida ilman varaumia. Tama ilmaistiin hallituksen
esityksessd (HE 235/1990 vp.) seuraavasti: ”Kun Suomen lainsdddannossa on omaksuttu suurelta
osin peruskirjan periaatteet, on paikallaan, ettd peruskirja hyvaksytaan ja ettd Suomi velvoittautuu
omalta osaltaan peruskirjan keskeisiin velvoitteisiin." Hallituksen esityksessé todettiin myos tarve
lainsaddannon uudistamiseen: “Esitykselld ei ole vélittomi& organisatorisia vaikutuksia, mutta pe-
ruskirjan méardykset muun muassa hallintorakenteista vaikuttavat tulevaisuudessa kuntien sisaisen

hallinnon jéarjestdmista koskevaan lainsaadantoon.”

Sopimus on periaatteessa tuomioistuimissa suoraan sovellettavaa oikeutta. Peruskirjan mé&raykset
ovat kuitenkin niin véljia, ettd kaytannossa niitd kaytetdan lahinng tulkintaan vaikuttavina itsehallin-

toa tukevina periaatteina. Suurin merkitys sopimuksella on lakeja sdddettdessa. Kunnallishallintoa
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koskevien sadnndsten on oltava sopusoinnussa peruskirjan kanssa. Suomen kunnallishallinto tayttaa

yleensa hyvin peruskirjan vaatimukset. ®

Peruskirjan 2. artiklan mukaan kunnallisen itsehallinnon periaate on tunnustettava valtion sisdisessa
lainsaddannossad, ja mikali mahdollista my0s perustuslaissa. Suomessa kuntien hallinto perustuu
perustuslain mukaan kunnan asukkaiden itsehallintoon. Lain perustuslainmukaisuus tai — vastaisuus
tulee yleensa tutkittavaksi lakeja sdadettdessd. Sopimuksen 3. artiklassa madritelladn kunnallisen
itsehallinnon kasite ja esitetddn, minkélaiseen kunnalliseen itsehallintoon kunnallissopimuksella
pyritdédn. Sen mukaan paikallisella itsehallinnolla tarkoitetaan ” paikallisviranomaisten oikeutta ja
kelpoisuutta sddnnelld ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista omalla vastuullaan
ja paikallisen véeston etujen mukaisesti. ” Artiklan 2. kappaleen mukaan kansanvaltaisesti valittu-

jen toimielinten tulee kayttaa kunnan paatosvaltaa.

Peruskirjan 4. artikla kasittelee paikallisen itsehallinnon laajuutta. Artiklan 1. kohta ilmaisee sen,
ettd kuntien velvollisuuksista ei tule s&&taé vain tapauskohtaisesti, vaan velvollisuuksien pitaa poh-
jautua lakiin yleisemmin. Artiklan 3. kohdassa todetaan, ettd julkisten asioiden hoidon pitaa yleensa
ensisijaisesti kuulua sille viranomaiselle, joka on kansalaista lahimpana. Artiklassa on julkilausuttu
l&heisyysperiaate (subsidiariteettiperiaate). Euroopan kunnallissopimuksessa laheisyysperiaatteen
maaritelma eroaa Euroopan unionin laheisyysperiaatteesta tai toissijaisuusperiaatteesta siing, etta se
ldhtee “ruohonjuuritasolta”. Julkisten asioiden hoidon pitéisi ensi sijassa tapahtua kunnissa ja vasta
sitten, jos niin ei voi tapahtua "tehtévien

laajuus ja luonne sekéa tehokkuus- ja taloudellisuusvaatimukset” huomioon ottaen, asiat on hoidetta-

va ylemmalla tasolla. ®

Peruskirjan 4. artiklan 5. kohdassa tuodaan esille keskushallinnon tehtavien siirtdminen (delegointi)
kunnille. Selitysosan mukaan kunnallishallinnon hallinnolliset rakenteet ja kuntien perehtyneisyys
paikallisiin olosuhteisiin tekevat kunnista sopivia elimia tiettyjen tehtavien toimeenpanoon. ¢’ Suo-
messa on hallinnon kehittdmisen linjana ollut hallinnon hajauttaminen ja tarpeettomien kunnal-

lishallintoa rasittavien normien purkaminen.

Kunnallisen pdatoksenteon itsendisyyttd turvaavista keinoista tarkeimmat maarittelevat rajoituksia
kuntien hallinnolliselle valvonnalle ja korostavat niiden taloudellisia edellytyksia toimia. Peruskir-

jan 8. artikla sisaltda tiukahkoja rajoituksia hallinnollisille valvonta- ja ohjaustoimenpiteille. Val-

% Harjula — Prattala 2007, 77 - 78.
% poyhonen 1996, 37 — 39.
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vonnan on perustuttava lakiin, ja sen tulisi rajoittua kuntien toiminnan laillisuuteen. Kunnille siirret-
tyjen tehtévien hoitamiseen voi kohdistua myos tarkoituksenmukai-suusvalvontaa. Joka tapauksessa

valvontatoimien on oltava oikeassa suhteessa suojeltavien etujen tarkeyteen.®®

Ryynanen — Telakivi toteavat, ettd senkaltaiset kunnallisen itsehallinnon “tarkoituksenmukaisuus-
kontrollit”, jotka perustuvat epdluottamukseen kunnallisten elinten toimintaa kohtaan ja nakemyk-
seen keskushallinnon viranomaisten “oikeasta” paatOksentekokyvystd, ovat yhteen sopimattomia
kunnallisen itsehallinnon periaatteen kanssa. Siksi peruskirjassa tuodaan esille valvonnan periaat-
teellinen raja koskemaan vain laillisuuden valvontaa. Tekijat katsovat, ettd jarkevé valtionvalvonta
on oikeutettua, kunhan se on sopusoinnussa kuntien toiminnan kanssa. Joka tapauksessa pitaa val-
vontatoimenpiteissd ottaa huomioon se seikka, ettd suhteellisuus valvontaviranomaisen asiaan puut-

tumisen ja suojeltavien intressien tarkeyden kesken sailyy.®

Syrjanen on katsonut, ettd koska erityistoimialaan kuuluvia tehtdvié, esim. kaavoitus, hoidetaan
niista saadettyjen lakien mukaisesti, niin niiden tehtdvien osalta valtion ohjaus ja valvonta on laa-
jempaa kuin yleisen toimialan tehtévien osalta. Kuitenkin erityistoimialankin tehtavat jarjestetaén
kunnassa itsehallinnon periaatteiden mukaisesti.”® Harjulan — Prattalan mukaan kunta hoitaa kaik-
kia tehtdvia itsehallintoonsa kuuluvina tehtavind, mutta on tehtévié hoitaessaan velvollinen noudat-

tamaan annettuja saannoksia.”

Syrjanen toteaa lisaksi, ettd valtion viranomaisen erityisen ohjaus- ja valvontavallankin tulee perus-
tua nimenomaiseen erityislain sddnndkseen niin kuin kaavoituksen alistusvelvollisuuteen aikaisem-
massa rakennuslainsdadanndssa. Valtion ohjauksen tulee rajoittua vain valttdméattomaan ja perustua
laissa annettuun valtuutukseen. Hallinnon lainalaisuuden periaatteesta voidaan johtaa myods toimi-

valtarajojen jaykkyyden periaate, jota kunnallishallinnossa on noudatettu.’

Ryyndnen on myos katsonut, ettd kunnan erityistoimialaan liittyvat tehtévéat, niiden luonteen vuoksi,
edellyttavat laajempaa valtion valvontaa kuin yleiseen toimialaan kuuluvat tehtavat. Itsehallinnolli-
nen panos nakyy siind, ettd kaavat valmistellaan ja paatokset tehd&an kunnallishallinnossa ja paa-

toksentekijoina ovat luottamushenkildelimet.”

2]

” Poyhonen 1996, 39 — 40.

® Maenpad 2001, 354.

% Ryynanen 2006, 102.

® Syrjanen 1999, 203.

™ Harjula — Prattala 2007, 137; Ks. HE 192/1994 vp, 74 seka PL 121 §.
2 Syrjanen 1999, 203.

2]

-



30

Kunnan taloudellista itsehallintoa koskevan 9. artiklan taustalla on taloudellisten edellytysten kes-
keinen merkitys todellisen p&atdsvallan k&yttdmisen kannalta. Kunnilla on tdman vuoksi oikeus,
“kansallisen talouspolitiikan rajoissa”, riittdviin omiin taloudellisiin voimavaroihin, joiden kaytosta
ne saavat péattad itsendisesti. Kaytettavissa olevien méadrarahojen tason tulee vastata kuntien laki-
séateisia tehtavia, ja maararahojen tulee mahdollisimman hyvin mukautua tehtévien hoidosta aiheu-
tuviin kustannuksiin. “* Suomen Kuntaliiton muistiossa lainsaadannon kehittamiselle asetettavat
tavoitteet 7.6.2000 on tuotu esille rahoituksen turvaaminen kunnan lakisaateisten tehtdvien hoita-
mista varten. Muistiossa todetaan mm., ettd Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirja ja perus-
tuslaissa sédédetty kuntien itsehallinnon perustuslainsuoja edellyttavat, ettd kunnille tehtévia saddet-
tdessd varmistetaan voimavarojen riittdvyys. Rahoitusperiaate tulisi sisallyttaa perustuslain 121 8:n

kuntien itsehallinnon perustuslainsuojaa koskevaan sainnékseen.”

4.2.3 Euroopan ihmisoikeussopimus

Y leissopimus ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi (SopS 19/1990; Euroopan neuvos-
ton ihmisoikeussopimus) on edellyttdnyt muodollisen oikeusturvan jarjestdmista séédettavalta lain-
sdadannoltd. Suomi ratifioi sopimuksen 10.5.1990, jolloin se my6s tuli Suomen osalta voimaan.
Sopimuksen 6. artiklan mukaan jokaisella on oikeus kohtuullisen

ajan kuluessa oikeudenmukaiseen ja julkiseen oikeudenké&yntiin laillisesti perustetussa, riippumat-
tomassa ja puolueettomassa tuomioistuimessa silloin, kun paatetdan hanen oikeuksistaan ja velvolli-
suuksistaan. Sopimuksen vaatimukset tayttyvat, kun viranomaisten paatoksest4d on mahdollista va-

littaa tuomioistuimeen.’®

Maankaytto- ja rakennuslain uudistamisen yhteydessa muutoksenhaku kuntien kaava-asioista muut-
tui tapahtuvaksi hallinto-oikeuteen (MRL 188 8§), aikaisemmin ld&ninoikeus. Maakuntakaavan ja
kuntien yhteisen yleiskaavan hyvaksymista koskevaan paatokseen haetaan muutosta kuitenkin valit-
tamalla ymparistoministerioon. Muutoksenhaku vastaa ndiden kaavojen osalta p&d&osin vanhan ra-

kennuslain jarjestelmén mukaista muutoksenhakua.

Ennen uutta lakia ensi asteen muutoksenhaku kohdistui kaavan vahvistavalle ymparistoministeriolle
tai alueelliselle ymparistokeskukselle. Maanké&ytto- ja rakennuslain edelld mainittua muutoksenha-

kua koskeva muutos vastaa nykyisin lainsaéaddnndssa omaksuttua yleista linjaa,

® Ryynanen 1988, 335 — 336.
™ Méenpad 2001, 354,
> Suomen Kuntaliiton muistio 7.6.2000, 13.
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joka ilmenee mm. hallintolainkayttolaissa (586/1996). Muutoksen ovat kaavoituksen osalta tehneet
mahdolliseksi kaavojen sisaltévaatimusten uudenlainen maérittely ja suunnitteluprosessin kehitta-

minen entista vuorovaikutteisempaan ja keskustelevampaan suuntaan.”’

4.3 Perustuslain antamat puitteet kaavoitukselle

431 Kunnallinen itsehallinto

Kunnallisella itsehallinnolla on perustuslainsuoja, mik& on maéaritelty Suomen perustuslain 121
§:ssd seuraavasti:

> Kunnallinen ja muu alueellinen itsehallinto

Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua kunnan asukkaiden itsehallintoon.

Kuntien hallinnon yleisista perusteista ja kunnille annettavista tehtavista saadetaan lailla.

Kunnilla on verotusoikeus. Lailla séadetédan verovelvollisuuden ja veron maaraytymisen perusteista
sek& verovelvollisen oikeusturvasta.

Itsehallinnosta kuntia suuremmilla hallintoalueilla saadetaan lailla. Saamelaisilla on saamelaisten

kotiseutualueella kieltédan ja kulttuuriaan koskeva itsehallinto sen mukaan kuin lailla sdadetaan™

Perustuslaissa mainitut kunnallisen itsehallinnon elementit voidaan edelleen esittdd seuraavasti:

1. Erillisyys valtionhallinnosta (mm. itsendinen oikeushenkilollisyys, ei suoraan valtion viran-
omaisten méardysvallan alaisuudessa).

2. Itsehallinnollisuus (esim. kunnallinen kansanvaltaisuusperiaate = ylin péattava elin on kunta-
laisten itsensé vaaleilla valitsema valtuusto)

3. Omat tehtavat (mm. tyonjako valtion kesken, uusista tehtavista on sédadettava lailla)

4. Taloudellinen itsenaisyys (esim. kunnallinen verotusoikeus, itsendinen paatosvalta taloudessa)

® HE 101/1998 vp, 60.
7 KM 1997:16, 59.
® Husa — Pohjolainen 2002, 262.
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Mainittuja kohtia voidaan edelleen tarkastella kunnallisen itsehallinnon ja kunnan kaavoitustehtavi-
en kannalta seuraavasti:
Kohta 1

Kunnan viranomaisten tietty itsendisyys suhteessa valtion viranomaisiin kuuluu kunnallisen itsehal-
linnon keskeisiin ominaispiirteisiin. Valtion ja kunnan suhteen oikeudellisesta perustasta on johdet-
tavissa periaate, jonka mukaan valtion viranomaisten kuntiin kohdistuvien valvontatoimien on pe-
rustuttava lakiin. Kunnat eivat ole valtion viranomaisten alaisia. Laissa on saadettdvd myds valtion
viranomaisten oikeudesta ohjata, seurata ja valvoa kunnan toimintaa. Kuntalain 8 § on kunnan ja
valtion suhteita koskeva yleissd&dnnos. Erityislainsaddannossa on kunnan eri hallinnonaloja koskevia

tarkempia séannoksid, joissa valtion viranomaisten toimivalta ulottuu pidemmalle kuin kuntalaissa.
79

Syrjanen on todennut, ettd KuntalL 2.1 §:st& on johdettavissa, ettd valtio ja kunta ovat hallinnon ko-
konaisjérjestelman osia, jolloin kumpikin on paatoksia tekevané viranomaisena keskenaan yhden-
vertainen hallintojarjestelman sisalla. Mitdén alaisuussuhdetta valtion ja kunnan vélilla ei ole. Ohja-
us- ja valvontaoikeus perustuvat siihen valtuuttaviin sd&nnoksiin. Kunnallisen itsehallinnon koros-
taminen sek& kuntalakia saadettéessé ettd rakennuslainsaadantoa kehitettdessa on tarkoitettu vahvis-

tamaan kuntien riippuvuutta ldhinna suhteessa valtion elimiin. &

Valtion kuntiin kohdistaman valvonnan kannalta ladninhallituksen ohella merkittavin valtion alue-
hallintoyksikkd on alueellinen ymparistokeskus, jonka tehtavana on valvoa kaavoitusta, rakentamis-
ta ja muuta alueiden kayttoa. Alueellisen ympéristokeskuksen tehtévissa korostuu toimialansa teh-

tavien ohjaus ja edistaminen.

Perustuslain 119 8:ssd on saadetty valtionhallinnosta seuraavasti:

Valtionhallinto

Valtion keskushallintoon voi kuulua valtioneuvoston ja ministerididen lisaksi virastoja, laitoksia ja
muita toimielimi&. Valtiolla voi liséksi olla alueellisia ja paikallisia viranomaisia. Eduskunnan

alaisesta hallinnosta saadetaan erikseen lailla.

™ Harjula — Prattala 2007, 161 — 162.

8 Syrjanen 1999, 201.

81 Ks. Laki ympéristohallinnosta 55/1995, maankaytté- ja rakennuslaki 132/1999, 18 § alueellisen ymparistokeskuksen
tehtavat.
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Valtionhallinnon toimielinten yleisista perusteista on sdadettava lailla, jos niiden tehtaviin kuuluu
julkisen vallan kaytt6a. Valtion alue- ja paikallishallinnon perusteista sdadetaan niin ikaan lailla.

Valtionhallinnon yksikéista voidaan muutoin saataa asetuksella.”

Valtiolla voi olla alueellisia ja paikallisia viranomaisia. Pykalassa kaytetdan ilmaisua ”julkisen val-
lan kayttd”, mika sitoo julkisen vallan kayttdmisen laissa saddettyihin perusteisiin. Lailla saatami-
sen vaatimus koskee niin ik&an valtion alue- ja paikallishallinnon perusteita. Viranomaiskoneistossa
hoidetaan julkisia asioita ja tehtavid niin, ettd p&dpaino on lainsaddannossa asetettujen tehtavien
toimeenpanossa. Perustuslain 2.3 8:n mukaan valtionhallinnon toimielinten yleisistd perusteista
tulee saataa lailla, mikali niiden tehtaviin kuuluu julkisen vallan kayttoa. 3 Alueellisista ympéristo-
keskuksista saddetadn ympéristohallinnosta annetussa laissa. Lain 2.2 § ja 3.1 8:n mukaisesti alueel-
liset ymparistokeskukset ovat ympdristoministerion alaisia ja hoitavat ympéristohallinnon tehtavia

aluehallintoviranomaisina.

Kohta 2

Kuntalain 1.1 ja 1.2 §:n mukaisesti Suomi jakautuu kuntiin, joiden asukkaiden itsehallinto on tur-
vattu perustuslaissa, ja kunnan p&tosvaltaa kayttdd asukkaiden valitsema valtuusto. Kuntalaissa ei
ole méadritelty kuntaa. My0skaan sitg, ettd kunta on oikeushenkild, ei ole laissa mainittu, vaan asiaa
on pidetty itsestddn selvand. Oikeushenkilond kunta on oikeuskelpoinen, joten se voi hankkia ni-

miinsé oikeuksia ja sille voidaan asettaa velvollisuuksia. *

Saannoksen mukaisesti kunnan asukkaiden itsehallinnon ensisijainen toteuttaja on asukkaiden valit-
sema valtuusto, jonka tulee tehd& tarkeimmaét paatdkset kunnassa. Kuntalaki perustuu ns. dualisti-
selle periaatteelle, jonka mukaan kunnan toiminnot voidaan jakaa toisaalta kunnan paattsvallan
kayttoon ja toisaalta valmisteluun, taytantoonpanoon ja muuhun hallintoon. Kuntalain saantely pe-
rustuu valtuuston péaatosvallan yleisyydelle: paatosvalta kuuluu valtuustolle, jollei erikseen ole toi-
sin séédetty tai jollei valtuusto ole itse siirtdnyt 14 §:n tai erityislain nojalla toimivaltaansa kunnan

muille viranomaisille. &

Laissa korostetaan valtuuston vahvaa asemaa ja kokonaisvastuuta kunnan toiminnasta ja taloudesta.
Valtuuston tehtévistd on saddetty KuntaL 13 §:ss&. Pyké&lan 11. kohdassa todetaan, ettd valtuuston

tulee paattad myos muista valtuuston péatettaviksi saadetyista ja méaaratyisté asioista. Kyseisen

8 Husa — Pohjolainen 2002, 209 - 210.
 Harjula - Prattala 2007, 97.



34

kohdan mukaisesti ndin on toimittu kaavoituksen osalta, silla sek&@ yleiskaavan ettd asemakaavan
hyvédksyy kunnanvaltuusto (MRL 37 8 ja 52 §). Asemakaavan hyvaksymisen osalta MRL 52 § si-
sdltdd mahdollisuuden delegointiin johtosdannolla. Seké yleiskaavaan ettd varsinkin asemakaavaan
liittyy normatiivisia oikeusvaikutuksia, jotka ovat seka valillisia ettd valittomia. Asemakaava menee
tassa asiassa yleiskaavaa pitemmalle. Yleiskaava voidaan myos laatia ja hyvaksyé siten, ettei silla

ole lainkaan valittdmia oikeusvaikutuksia.

Heuru - Mennola - Ryynanen pitavat kunnallisen itsehallinnon yhten& osa-alueena kunnan suunnit-
teluvaltaa, johon kuuluu oikeus omavastuisesti jarjestdd kaupunkikehitystd maankayton suunnitel-
mien ja niihin liittyvien talouspoliittisten paatdsten muodossa. My0s valta jattdd kunnan alueita tie-

toisesti suunnittelematta on yksi ilmenemé tasta.

Kohta 3

Kuntalain 2 8:ssd on sdédetty kunnan tehtavista seuraavasti:
’Kunta hoitaa itsehallinnon nojalla itselleen ottamansa ja sille laissa sdadetyt tehtavat. Kunnille ei

saa antaa uusia tehtavia tai velvollisuuksia taikka ottaa pois tehtdvia tai oikeuksia muuten kuin
saatamalla siita lailla.

Kunta voi sopimuksen nojalla ottaa hoitaakseen muitakin kuin itsehallintoonsa kuuluvia julkisia
tehtavia.

Kunta hoitaa sille laissa saadetyt tehtavat itse tai yhteistoiminnassa muiden kuntien kanssa. Tehta-
vien hoidon edellyttami& palveluja kunta voi hankkia myds muilta palvelujen tuottajilta.”

Kunnan toimiala on perinteisesti jaettu yleiseen toimialaan ja erityistoimialaan. Erityistoimialaan
kuuluvat ne tehtévat, jotka kunnan eri lakeihin sisdltyvien sddnndsten mukaan on hoidettava. Kunta-
laki on kunnallishallintoa koskeva yleislaki, minkd kunnan eri hallinnonalojen erityislait syrjaytta-
vat silloin, kun kuntalaki on niiden kanssa ristiriidassa, mm. kunnan kaavoitustehtévista sdédet&én
erityislainsaadannolla. Kunnalle voidaan saatéa tehtdvia vain lailla. Tehtévét voivat olla pakollisia
tai vapaaehtoisia. Pakolliset tehtdvat, joita ovat mm. kaavoitustehtdvat, kunta on velvollinen hoita-
maan. Kunta hoitaa kaikkia teht&via itsehallintoonsa kuuluvina tehtdvind, mutta on tehtévia hoitaes-

saan velvollinen noudattamaan annettuja saannoksia®.

Kohta 4

 Harjula — Prattala 2007, 180.
8 Heuru — Mennola — Ryynanen 2001, 76.
8 Harjula — Prattala 2007, 137.
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Perustuslain 121 §:ss& on sdadetty vain kuntien verotusoikeudesta. Ryynanen on Kritisoinut perus-
tuslain merkittdvéksi puutteeksi ns. rahoitusperiaatteen jadmisté pois laista. Sen mukaisesti tulisi
lainsd&danttd annettaessa vastata siitd, ettd kunnilla on myos riittévéat taloudelliset edellytykset vas-
tata uusista velvoitteista. My0s Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 9. artikla edellytt&da

tata. &7

Maankaytto- ja rakennuslain 20 8:ssd todetaan kunnan tehtévistg, ettd kunnan on huolehdittava alu-
eiden kayton suunnittelusta sekd rakentamisen ohjauksesta ja valvonnasta alueellaan. Pyké&l&ssa
todetaan liséksi, ettd kunnalla tulee olla k&ytettavissaén tehtéviin riittdvat voimavarat ja asiantunte-
mus. Laki ei taltd osin madrittele tarkemmin voimavarojen maaraa tai laatua eikd myoskéén tapaa,

jolla kunta huolehtii siit4, etta silld on kdytettavissaan riittavat voimavarat ja asiantuntemus.

4.3.2 Perustuslaissa sdadetty vastuu ymparistosta

Kunnan kaavoitustehtdva voidaan johtaa perustuslain 20 8:stg, jossa todetaan vastuun luonnosta ja
sen monimuotoisuudesta, ymparistosta ja kulttuuriperinnosta kuuluvan kaikille.
Julkisen vallan on pyrittdva turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ymparistoon sekd mahdolli-

suus vaikuttaa elinymparistoaan koskevaan paatoksentekoon.

Saanndksen mukaan vastuu ymparistosta kohdistuu seka julkiseen valtaan ettd yksityisiin henkil6i-
hin ettd oikeushenkiloihin. Saatamalla vastuun kuulumisesta kaikille on haluttu korostaa sitg, etta
ymparistonsuojelu edellyttédd laaja-alaista yhteistyota eri tahojen kesken. Sdanndksen toinen mo-
mentti vaikuttaa ensisijaisesti lainsaatdjan ja muiden norminantajien toimintaan. Sen sisaltamill&

erilaisilla kayttorajoituksilla voidaan katsoa olevan myds ymparisténsuojelullisia tavoitteita. ®

Saanngds vastuusta on luonteeltaan I&hinna julistuksenomainen eik& ndin ollen perusta oikeudellisia
velvoitteita tai esim. rangaistusvastuuta. S&dnnos julkisen vallan velvoitteista sisaltaa perustuslailli-
sen toimeksiannon kehittdd ymparistosadntelya yhtaalta niin, ettd ihmisille voidaan taata terveelli-
nen ymparistd (aineellinen tavoite) ja toisaalta niin, ettd ihmisilld on mahdollisuus vaikuttaa

elinympéristdaan koskevaan paatdksentekoon (menettelyllinen tavoite).*

8 Ryynénen 2004, 44.
8 HE 309/1993 vp, 39.
8 Kuusiniemi — Ekroos — Kumpula — Vihervuori 2001, 179 - 180.
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Alueiden kaytolle perusoikeussddnnos asettaa korostuneen vastuun luonnosta ja ymparistosta.
Sadnnokset velvoittavat selvittdméan tayttavatko eri ratkaisuvaihtoehdot terveellisen ympadriston
vaatimukset. Maankayttd- ja rakennuslaissa ymparistdd koskeva perusoikeusajattelu nédkyy mm.
ihmisten osallistumista koskevissa sdédnndksissd. Kaavoituksen keskeisid elementteja ovat laaja-
alainen viranomaisten ja muiden tahojen yhteisty6, ihmisten osallistuminen sek& perusteellinen sel-

vittdminen ja vaikutusten arviointi.”

Kaavoitus- ja rakentamisoikeuden s&&annostolla on maa- ja vesioikeuden alueelta eniten ymparistoon

kohdistuvia vaikutuksia, jos ajatellaan asiaa kunnan toiminnan ja tehtavien kannalta®.

% Makinen 2000, 129 — 130.
%1 Heuru 2002, 167.
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4.4 Kuntalaki kunnan kaavoitustehtavien maarittajana

441 Asukkaiden hyvinvointi ja kestdvan kehityksen edistaminen

Kuntalain 1.3 §:n mukaisesti kunta pyrkii edistimaan asukkaidensa hyvinvointia ja kestavaa kehi-
tystd alueellaan. S&annds kuvaa kunnan itsehallinnon tarkoitusperia korostaen tehtavien monipuoli-
suutta ja vastuuta tulevaisuudesta. Laissa on haluttu korostaa lainsadtdjan tahtoa perinteisen hyvin-
vointiyhteiskunnan jatkuvuudesta. Vuoden 1976 kuntalaissa vastaavaa sdannosta ei ollut. Saannos
on yleinen kunnallishallinnon toiminta-ajatus, joka suuntaa toimintaa kaikissa kunnissa. Se on nah-
tavissa lahinn& tavoitenormina, joka suuntaa tulkintaa, mutta ei yksin&an riit4 oikeusohjeeksi konk-

reettista oikeudellista ongelmaa ratkaistaessa.*?

Kunnalliskomitean mietinndssé 1993:33 on todettu kestdvan kehityksen periaatteesta, etta

hyvinvointipalvelujen ohella ja osana niitd kunnalla on p&&vastuu alueensa ymparistosta ja yhdys-
kuntakehityksestd. Kunta huolehtii asumisen ja elinkeinotoiminnan perusedellytysten jarjestamises-
td mm. kaavoituksella. Kestdva kehitys edellyttdd, ettd ympadriston ja yhdyskunnan kehityksessa
otetaan huomioon tulevan ajan tarpeet. Kunnan tulee luoda edellytykset ja osaltaan huolehtia luon-
non ja rakennetun ympariston ekologisesta ja taloudellisesta kestavésta ja tasapainoisesta kehityk-

sesta, %

Jo aikaisemmassa rakennuslaissa oli huomioitu kestavéan kehityksen periaate (1 §)*. Kaavoitus on
kestavéan kehityksen kannalta keskeisin niista toimialoista, mitkd ovat kunnan omassa paatantaval-
lassa. Kaavoituksen tavoitteena on luoda edellytyksia ymparistolle, joka edistd osaltaan kansalais-

ten hyvinvointia.

4.4.2 Kunnan kaavoja koskeva saaddsvalta

Oikeustieteellisessa kirjallisuudessa kaavoja on yleensa pidetty kunnallisina normeina. Heuru —
Mennola — Ryynénen toteavat kunnan maankayton suunnitelman késitteen olevan hyvin monialai-
nen ja -vaikutteinen. Lahtokohtaisesti suunnitelmat on sijoitettavissa yksittaispadtoksen ja normin

dualismiin. %

%2 Hannus — Hallberg 2000, 73; Harjula — Prattala 2007, 103.
% KM 1993:33, 330 — 331.

% Ks. RakL 696/1990, 1 §.

% Heuru — Mennola — Ryynanen 2001, 77.
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Asemakaavan normiluonnetta on puoltanut se, ettd kaavaan siséltyy sitovia oikeusvaikutuksia, jotka
kohdistuvat viranomaisiin ja maanomistajiin, ja joilla on vaikutuksia kuntalaisiin. Toisaalta on
my0s kaavojen normiluonnetta epéilty siksi, ettei kaavoilla ole valittomasti sellaista sitovuutta ja
pysyvyyttd, mitd normeilta on edellytettdva. Jotta asemakaava konkretisoituu, se edellyttdd mm.
rakennuslupaa. Kaavapadtokseen siséltyy selvésti yksittaisen hallintopdatoksen piirteitd. Maenpaé

on katsonut kaavan hyviksymisen yleiseksi hallintopaatokseksi.*

4.4.3 Kunnanvaltuusto kaavojen hyvaksyjana

Perustuslain 121 8:n mukaan kunnan hallinto perustuu kunnan asukkaiden itsehallintoon, mink& on
katsottu merkitsevan sitg, ettd kunnan asukkaiden on valittava kunnan ylin toimielin, valtuusto, ja
etta valtuustolla on yleinen toimivalta paattdd kunnan asukkaiden yhteisista asioista (vrt. KuntaL 1 §
jal138).

Maankaytto- ja rakennuslaissa ei ole endé aikaisemman rakennuslain 8 8:n ja rakennusasetuksen 7
§:n tavoin ilmaistu kunnanhallituksen johtoroolia kaavoituksen yleisessa suunnittelussa®’. Maan-
kaytto- ja rakennuslain 20 §:ss& on lausuttu vain kunnan velvollisuudesta huolehtia kunnan alueiden

kayton suunnittelusta seka rakentamisen ohjauksesta ja valvonnasta alueellaan.

Kuntalain 23 §:n mukaan kunnanhallitus vastaa kunnan hallinnosta ja taloudenhoidosta sek& val-
tuuston paatdsten valmistelusta, taytdntdonpanosta ja laillisuuden valvonnasta. Kunnanhallitus
mya0s valvoo kunnan etua, ja jollei johtosadnndssé toisin madrétd, edustaa kuntaa ja kéyttaa sen pu-
hevaltaa. Kunnanhallituksen on my6s KuntaL 53 8:n mukaisesti valmisteltava valtuustossa kasitel-
tavat asiat. Lisaksi kunnanhallituksen on lain 56 8:n mukaisesti huolehdittava valtuuston paatésten
laillisuuden valvonnasta ja taytdntdonpanosta. Voidaan todeta, ettd kunnanhallituksella on vahva
asema edelleen kaavoituksen kaytdannon hallinnosta huolehtivana viranomaisena, vaikka se ei kaa-
voista padtakaan. Valmistellessaan valtuustoasioita kunnanhallituksen on harkittava, onko kysy-
myksessa “kunnan péaatosvaltaan” kuuluva valtuustoasia vai kunnanhallituksen toimivaltaan kuulu-

va “hallintoasia” Rajatapauksissa ldhtékohtana on paatdsvallan kuuluminen valtuustolle. *

% Ks. Makkonen 1968, 48; Méaenpaa 2003, 348 — 349; ks. my6s KHO 4.2.1999 T 176, KHO:n kannanotto kysymyk-
seen, onko kaava perustuslaissa tarkoitettu abstrakti lainséadantotoimi. Sellainen se ei ole, mutta kaavaa on pidettava
hallintopaatoksend, joka sisaltdd konkreettisen kaava-aluetta koskevan normin.

7 Ks. RakL 8 § ja RakA 7 §.

% Harjula — Prattala 2007, 180.
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Maankaytto- ja rakennuslain 37 8:n mukaan yleiskaavan hyvaksyy kunnanvaltuusto. Johtuen lain
sdannoksestd muulla kunnan toimielimelld ei milloinkaan voi olla toimivaltaa hyvéksyé yleiskaa-
vaa. Kuntalainkaan mukaan toimivallan siirto ei ole mahdollista, sillda kuntalain 14.1 8:n mukaan
valtuuston toimivaltaa ei saa siirta4 asioissa, joista valtuuston on nimenomaisen sadnndksen mukaan

paatettava.

Merkittavin muutos aikaisempaan rakennuslakiin verrattuna on, ettei kunnanvaltuuston paatosté
oikeusvaikutusten aikaansaamiseksi enéé tarvitse alistaa ymparistoministerion tai ymparistokeskuk-
sen vahvistettavaksi. Hallituksen esityksen perusteluissa on todettu, ettd padsaanténd on kunnan
valtuuston hyvéksyma oikeusvaikutuksellinen yleiskaava. Halutessaan kunta voi kuitenkin paattaa,
ettd yleiskaavalla ei ole oikeusvaikutuksia, vrt. MRL 45 §. * Kunnan yleiskaavat kuuluvat maan-

kaytto- ja rakennuslain jarjestelméssa kokonaisuudessaan nyt kunnallisen paatdsvallan piiriin.

Maankaytto- ja rakennuslain 52 8:n mukaan asemakaavan hyvaksyy kunnanvaltuusto. Valtuuston
paatosvaltaa voidaan muiden kuin vaikutukseltaan merkittdvien kaavojen osalta johtosd&anndssé
siirtdd kunnanhallitukselle tai lautakunnalle. Asemakaavan hyvaksymispaatosta ei enda alisteta val-

tion viranomaisen vahvistettavaksi.

Hallituksen esityksen perusteluissa on todettu, ettd sadnnds jattdd delegoinnin seka asiallisesti etté
paatoksentekijan osalta varsin pitkdlle kunnan oman paatosvallan varaan. Tavallisimmin [&hinna
kaavamuutoksia koskeva paatosvalta siirrettéisiin kunnanhallitukselle tai lautakunnalle. Esityksessé
todetaan lisdksi, ettd on myods mahdollista siirtd4 osa péaatdsvallasta kunnanhallitukselle ja osa lau-
takunnalle. Vaikutukseltaan merkittavat kaavat, joiden osalta paatdsvaltaa ei voitaisi siirtas, saatta-
vat olla laaja-alaisia tai niilla voi muutoin olla merkittadvia ymparistollisig, taloudellisia, sosiaalisia,

liikenteellisia, yhdyskuntarakennetta koskevia tai muita vaikutuksia. *®

Hallberg — Haapanala ym. toteavat, ettd laissa vaikutuksiltaan merkittavan kaavan kriteeri tulee
asettumaan l&helle olennaista kaavamuutosta, jonka osalta RakL 38 ja 97 §:n mukaan p&atdsvaltaa
ei ollut mahdollista delegoida. Olennaisuuden ensimmainen Kkriteeri oli RakL:n aikana luonnollisesti

se, ettei kaavamuutoksella saanut syrjayttdd alkuperdisen kaavan keskeisid suunnitteluperiaatteita.
101

% HE 101/1998 vp, 74.
100 HE 101/1998 vp, 78.
191 Hallberg — Haapanala — Koljonen — Ranta 2006, 238; ks. RakL 38 § ja 97 §.
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Kuntalain 14 §:n mukaan valtuusto voi siirtdd toimivaltaansa vain johtosdannolla. Koska toimival-
taa voidaan siirtad vain johtosaannollg, valtuusto ei siten voi siirtdd toimivaltaansa yksittaisella paa-
tokselld. Valtuuston toimivallan siirtdminen on sdéntésidonnaista. Johtosaannolld voidaan liséksi
siirtédd vain sellaiset asiat, joita ei kuntalaissa tai erityislaissa ole saadetty tietyn viranomaisen rat-
kaistavaksi. Johtosd&nndssé voidaan antaa toimielimelle, luottamushenkil6lle tai viranhaltijalle oi-
keus siirtdd toimivaltaansa edelleen (subdelegointi). Maanké&ytto- ja rakennuslain 52 8:n mukaan

paatdsvaltaa voidaan delegoida vain kunnanhallitukselle tai lautakunnalle.

Jos erityislaissa annetaan toimivalta kunnanhallitukselle, lautakunnalle tai muulle kunnan viran-
omaiselle, tai jos laissa on toimivallan delegointia koskevia sdannoksia, ndmé séannokset menevat
kuntalain 3.1 8:n nojalla kuntalain edelle. Kun ratkaisuvalta kuuluu jollekin muulle toimielimelle
kuin valtuustolle, tdmd toimielin ratkaisee asian itsendisesti, eika valtuusto voi ottaa asiaa kasitelta-
vakseen. Tatd voidaan luonnehtia toimivallan jaykkyyden periaatteeksi. Taten esim. valtuusto ei voi
ottaa ratkaistavakseen kunnanhallitukselle tai lautakunnalle johtos&annolla siirtdmi&én asioita. Toi-
saalta kunnanhallitus tai lautakunta ei voi siirtdd itselleen kuuluvaa asiaa valtuuston paatettavaksi.
Asemakaava-asioissa delegoitu paatdsvalta on myds lopullista (valituskelpoinen paatos) siten, ettd

naihin paatoksiin ei sovelleta oikaisuvaatimusta koskevia MRL 187 §:n saannoksia. %2

Kunnanvaltuusto, kunnanhallitus ja lautakunnat tekevét keskeiset kaavoitusta koskevat p&atokset
kunnassa. Né&issa kunnan toimielimissa paatosvaltaa kayttavat luottamusmiehet. Kunnan viranhalti-
jat toimivat kunnanhallituksen ja lautakuntien esittelijoina ja valmistelevat paatosesitykset. Kunnan
toimielimet tekevat myds kaavan valmistelua koskevia p&atoksid. Ne paattavat mm. kaavoitukseen
ryhtymisestd, hyvaksyvét kaavan tavoitteet, valitsevat vaihtoehdot seka péaattavat kaavaluonnoksen
ja —ehdotuksen ndhtaville asettamisesta. Valmistelua koskevia paatoksia tekevat usein myos kaavo-

ja valmistelevat viranhaltijat.

4.4.4 Kaavoitusmonopoli osana kunnallista itsehallintoa

Kuntien kaavasuunnittelun kehyksend on nahtavissa hallintojarjestelmd, joka saa oikeutuksensa
paatoksilleen ja ratkaisuilleen edustuksellisen demokratian kautta. Kuitenkin asukkaiden osallistu-
misvaatimukset ja nykyisin osallistumisoikeudet korostavat edustuksellisen demokratian ohi oikai-
sevaa kansalaisten ja kayttajien vaikuttamista. L&hidemokratian ja edustuksellisen demokratian yh-

teensovittaminen on nykyisin kunnissa tarked kehittdmisen haaste.

102 Ks. Harjula — Prattala 2007, 188 — 193; Kuusiniemi — Ekroos — Kumpula — Vihervuori 2001, 427.
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Kunnallisen itsehallinnon kannalta kaavoitus on keskeinen kunnan strategisen johtamisen valine.
Kaavapéatokset noudattavat kunnallishallinnon péaétoksentekojérjestelmaa ja maankéytto- ja raken-

nuslaissa erikseen saddettyd kaavaprosessia.

Yleiskaavaa voidaan pitdd keskeisend kunnan strategisen suunnittelun valineend, koska se ohjaa
yksityiskohtaista suunnittelua eli asemakaavoitusta. Maank&ytto- ja rakennuslain 36 8:n mukaan
kunnan tulee huolehtia tarpeellisesta yleiskaavan laatimisesta ja sen pitdmisesté ajan tasalla. Kun-
nalla ei siten ole yleiskaavan laatimiseen ehdotonta velvollisuutta, vaan se tulee laatia, mikéli laati-
minen on tarpeellista alueidenkayton ohjaukseen liittyvista syistd. Aikaisemman rakennuslain aika-
na yleiskaava oli kaupungissa periaatteessa pakollinen (RakL 28.18), ja maalaiskuntaa varten yleis-

kaava oli laadittava, milloin se oli katsottava tarpeelliseksi (RakL 119 §)*%.

Hallituksen esityksen perustelujen mukaan yleiskaavan laatimistarve ja& varsin pitkalti kunnan
oman harkintavallan piiriin. Yleiskaavan laatimistarvekynnyksen voidaan katsoa ylittyvan esim.
silloin, kun kunnan alueella on odotettavissa yleispiirteista suunnittelua edellyttdvad yhdyskuntake-
hitystd tai alueella on erityisida ympéristoarvoja, joiden séilyttdminen edellyttdad kunnallista yleispiir-
teistd suunnittelua. Myods maakunnalliset ja valtakunnalliset alueidenkdyton tavoitteet voivat edel-

lytta yleiskaavoitusta. **

Julkisuudessa ja kirjallisuudessa on kéytetty ja kaytetdan edelleen yleisesti termid kunnan kaavoi-
tusmonopoli. Myos hallituksen esityksessa (101/1998) rakennuslainsdddannon uudistamiseksi on
kaytetty kyseistd termid. Kaavoitusmonopolilla on aluksi tarkoitettu kunnan oikeutta laatia kaavoja
my0s yksityisen maanomistajan maalle. Rakennuslain aikana se tarkoitti aloiteoikeutta asema-, ra-
kennus- ja yleiskaavan laatimiseen. Kaavoitusmonopolilla voitiin tarkoittaa myos sitd, ettd kaavan
laadinnasta vastaava kunta voi asettaa kaavoitukselle tavoitteita ja tehdd perusratkaisut kaavojen

sisalloksi. Siten kunta voi pitkalti maaritell4, osoitetaanko alue rakentamiseen vai ei. '%°

Hyvdnen on vuonna 1988 katsonut, ettd kunnan kaavoitusmonopoli ei ole muut osapuolet poissul-
kevaa yksinvaltaa, vaan kunta joutuu ottamaan kaavoituksessa huomioon kunkin asiasta kiinnostu-
neen tahon vaatimukset lainséaddannossa osoitetun painonsa mukaisesti. Kaavoitusmonopoli ei siten
ole poikkeukseton, vaan valtio, seutukaavaliitto, maanomistaja ja kunnan jasen ovat sitd muiden

ohella jakamassa. Kunnan asema on kaavoituksessa kuitenkin keskeinen ja kunnan tehtévana on

103 Ks. RakL 28.1 § ja 119 §.
104 HE 101/1998 vp, 73.
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johtaa kaavoitusta alueellaan. Tdéman vuoksi kaavoitusmonopoli on omiaan kuvaamaan kunnan
asemaa. Kaavoitusmonopoli liittyy osana kunnan kokonaisvaltaiseen vastuuseen yhteiskuntakehi-
tyksen tarkoituksenmukaisesta suunnittelusta, toteuttamisesta ja seurannasta omalla alueellaan seka

toiminnallisessa ett4 taloudellisessa sektorissa samoin kuin maankaytéssakin. *%°

Hollon mukaan kunnalla on katsottu olevan itsehallintoonsa perustuen kaavoitusmonopoli, minka
nojalla kunta voi itse paattaa suunnittelun tavoitteista ja tavoitteiden mitoituksesta. Jos kunta haluaa
laatia esim. suojelupainotteisen tai vastaavasti teollistumispainotteisen kaavan, se on oikeudellisesti
taysin mahdollista. Samoin kunta voi paattad laatia voimakkaaseen vaeston- tai litkenteen kasvuun

perustuvan kaavan. **’

Jaéskeldinen — Syrjénen toteavat, ettd nimitys kaavamonopoli on nykyisin osin harhaanjohtava tai
ainakin epatasmallinen. Maankéayttd- ja rakennuslain aikana kunnan asema on vahvistunut, kun
kuntatason kaavoja ei enda tarvitse alistaa valtion viranomaisen vahvistettavaksi. Kunnalla ei nyt-
ké&én ole oikeutta laatia minké&laisia kaavoja tahansa. Jaaskeléisen ja Syrjasen mukaan nykyisin on
perustellumpaa puhua kunnan suunnittelumonopolista, jota rajoittavat rakennuslainsd&ddannon ai-
neelliset, harkintaa rajoittavat sddnnokset, valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet ja maakunnallis-
ten suunnitelmien ohjausvaikutus. Kunnalla on kuitenkin aiempaa suurempi valta harkita myos kay-
tettévia ohjauskeinoja, jolloin suunnittelun taso voidaan asettaa suunnittelutarpeen mukaan. Nykyi-

sin kaavasuunnittelussa korostuu entisestaan kuntatason suunnittelun ja paatoksenteon laatutaso.'%®

Syrjanen katsoo, ettd maankayton suunnittelussa kunnallisen itsehallinnon kannalta keskeinen kun-
nan oikeus ja velvollisuus, kaavoitusmonopoli, on ilmaistu MRL 51 §:ssé:
” Asemakaava on laadittava ja pidettévé ajan tasalla sitd mukaa kuin kunnan kehitys tai maankayton

ohjaustarve sita edellyttaa.”*%°

Saannokseen on lain muutoksella, 29.12.2006/1441, lisatty myds asuntotuotannon tarve yhdeksi
edellytykseksi. Hallituksen esityksen perusteluissa (81/2006) todettiin, ettd saéanndoksessa ehdotetaan
korostettavaksi asuntotuotannon tarpeita kaavoituksessa yhtend kunnan kehityksen tarkeéné osateki-
jand. Talloinkin ensi k&dessa kunta harkitsee kaavoituksen tarvetta, mutta harkinnassa on otettava

nykyista selkedmmin huomioon riittdvén asuntotuotannon turvaaminen. Tonttitarjonnan riittavyy-

105 gSyrjanen 2005, 33; Jaaskeldinen — Syrjanen 2003, 152 — 153.

106 Hyvonen 1988, 770 — 771.

97 Hollo 20086, 41; ks. esim. www.sipoo.fi/fi/ajankohtaista/yleiskaava_2025.
108 Ja4skelainen — Syrjanen 2003, 153; ks. myds Syrjanen 1999, 205.

109 Syrjanen 2005, 33.
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destd voidaan kdyda keskustelua kunnan ja alueellisen ymparistokeskuksen vélill& vuosittain lain 8

§:n mukaisesti kdytavissa kehittamiskeskusteluissa.*°

Kuusiniemi — Majamaa — Vihervuori toteavat, ettd kunta saa itse paattaa seka kaavallisen suunnitte-
lun ajoittumisesta ettd kaavan sisallostd, kuin myos siitd, mikd alue otetaan kaavoituksen piiriin.
Lisaksi MRL 51 8:ssa lausuttua kunnan kaavoitusmonopolin merkitystd vahvistaa entisestdan se,
etta MRL 16 8:n tarkoittama suunnittelua edellyttdva rakentaminen voi péésaantdisesti tapahtua

vain alueella, jolla on voimassa asemakaava tai MRL 72 §:n tarkoittama yleiskaava.''*

Hallituksen esityksen (101/1998) rakennuslainsaadannon uudistamiseksi perustelujen mukaan ase-
makaavan laatiminen on tarpeellista ensinnakin silloin, kun kunnan kehitys edellyttd4 asemakaavan
laatimista. Asemakaavan laatiminen voi olla tarpeen myds muista maankéyton ohjaukseen liittyvis-
t4 syistd, jotka voivat liittyd esim. valtakunnallisiin tai maakunnallisiin intresseihin. Laatimistarvetta
koskeva s&&annos ei luo yksittéiselle maanomistajalle oikeutta asemakaavaan, vaan kaavamonopoliin
liittyva kunnallinen p&&tantavalta sailyy. S&4nnos velvoittaa kuitenkin kunnan laatimaan asemakaa-

van, kun kehityskynnys ylittyy, seké pitimaan asemakaavat ajan tasalla.*2

Asemakaavan laatimistarvetta koskeva maankaytto- ja rakennuslain sadnnés on asiallisesti samansi-
saltdinen kuin RakL 33 §:n ja 95.1 §:n saannokset™™. Laatimistarve on oikeusharkinnalla ratkaista-

va asia, joka arvioidaan yleisen edun lahtdkohdista®*.

Maankaytto- ja rakennuslain 60 §8:n mukaan kunnan on mygs seurattava asemakaavojen ajanmukai-
suutta ja ryhdyttava tarvittaessa toimenpiteisiin vanhentuneiden kaavojen uudistamiseksi. Hallituk-
sen esityksen (101/1998) perustelujen mukaan tarkoituksena on toisaalta edistdd asemakaavojen
toteuttamista ja toisaalta luoda jarjestelmd, jolla véltetdan jo pitk&&n voimassa olleiden kaavojen
toteuttamiseen usein liittynyt epdselvyys. Asemakaavan ajanmukaisuutta on tarkasteltava ottaen
huomioon kaavalle asetettavat siséltOvaatimukset. Lahtokohtana on, ettd kysymys asemakaavan
ajanmukaisuudesta kuuluu kunnan harkittavaksi. > Taman vuoksi 60.2 §:ssa onkin todettu, etta
kunnan péatdkseen, jolla asemakaavan on todettu olevan ajanmukainen, ei saa valittamalla hakea

muutosta.

110 HE 81/2006 vp, 25.

11 Kuusiniemi — Majamaa — Vihervuori 2000, 103 — 104; ks. MRL 16 § ja 72 §.
12 HE 101/1998 vp, 78 - 79.

113 Ks. RakL 33 § ja 95.1 §.

114 Hallberg — Haapanala — Koljonen - Ranta 2006, 235.

15 HE 101/1998 vp, 87 - 88.
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Kunnalla on maankaytto- ja rakennuslain mukaan myods kaavoitusvelvollisuus, joka rajoittaa kun-
nan kaavoituksellista tarveharkintaa. Vaikka kunnalla on valta paattédé kaavan laatimisesta, sille voi
maank&ayton kehittyessd myos syntya lakisaateinen velvollisuus kaavan laatimiseen koskien myos
kaavan muuttamista ja ajantasaistamista. Ellei kunta tdytd MRL 177 §:n mukaisesti lakisaateisia
suunnitteluvelvoitteitaan mm. huolehtimalla tarpeellisten yleiskaavojen ja asemakaavojen laatimi-
sesta tai pitdmisestd ajan tasalla ja on ilmeistd, ettd se vaikeuttaa laissa alueidenkaytén suunnittelul-
le asetettujen tavoitteiden toteuttamista, se voidaan ymparistoministerion paatoksella velvoittaa
siithen. N4it4 tavoitteita ovat MRL 1 8:n ja 5 8:n yleistavoitteet ja valtakunnalliset alueidenkéyttota-
voitteet (MRL 22 8). Ministeri0 asettaa talloin madrédajan, jonka kuluessa maankayttda koskeva
kunnan paatds on tehtavd. Kaytdnnossa maarays voidaan antaa silloin, kun suunnitelmien laatimi-
nen tai niiden ajan tasalle saattaminen muodostuu valtakunnallisten tai maakunnallisten suunnitel-
mien ja tavoitteiden toteuttamisen esteeksi tai se vaarantaa niiden toteuttamista. **° Lain 177.2 §:n
edellyttdma neuvottelu kunnan kanssa johtanee usein haluttuun ratkaisuun. Viime k&dessa kunnan
velvollisuus voi toteutua MRL 177.3 8:n mukaan ympdristoministerion velvoitettua kunnan siihen

sakon uhalla.

On muistettava, ettd kunnan velvollisuus kaavojen laatimiseen ja tarkistamiseen ei ole kuitenkaan

rajaton, vaan sidottu siihen, mita kunnan kehitys tai maankayton ohjaustarve edellyttavat''’.

4.5 Alueiden kehittamislaki

Alueiden kehittamislaissa (602/2002) s&&detd&n maakuntaliiton tehtdvista. Lain 4 8:n mukaisesti
vastuu alueiden kehittamisesta on kunnilla ja valtiolla. Alueiden kehittdmiseen liittyvien tehtévien
hoitamisesta kussakin maakunnassa vastaa maakunnan liitto aluekehittdmisviranomaisena. Maa-

kunnan liitto on kuntayhtymd, jossa alueen kuntien on oltava jasenina.

Maakuntajakolailla (1159/1997) on s&&detty maakunnan kasite ja maakuntajaon perusteet. Vastaava
s&annos pakolliseen jasenyyteen perustuvasta kuntayhtymaésté sisaltyy myos maankaytto- ja raken-
nuslain 26 §:44n, minkd mukaan maakuntakaavan laatimisesta ja muusta maakunnan suunnittelusta

huolehtii kuntayhtyma (maakunnan liitto), jossa alueen kuntien on oltava jéseniné.

16 ympéristdministerio, maankaytto- ja rakennuslaki 2000, opas 9, 43 — 44.
17 Syrjanen 1999, 206.
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Alueiden kehittdmislain 7 §:ssd sdddetdd&n maakunnan liiton tehtdvistd. S&annoksen mukaisesti
maakunnan liitto vastaa maakunnan yleisesta kehittdmisesta yhteistydssa valtion viranomaisten

kanssa.

4.6 Laki ymparistohallinnosta

Alueellisista ymparistOkeskuksista sdddetddn ympéristohallinnosta annetussa laissa (55/1995). Lain
2.2 8:n mukaan alueelliset ympéristokeskukset ovat ympéristoministerion alaisia aluehallintoviran-

omaisia.

Lain 1 §:n mukaan ympdristohallinnon toiminnan tavoitteena on mm. edistédéd kestdvaa kehitysté,
luonnonvarojen kayton kestavyyttd ja ympéristonsuojelua seka kehittdd ihmisen elinympéristéa ja
yhdyskuntarakennetta. Alueellisen ymparistokeskuksen tehtévista on séédetty lain 4 8:ssd. Y mparis-
tokeskusten monipuolisista tehtavisté johtuen on erityistd huomiota kiinnitettévé siihen, etta lakisaa-
teiset lupa- ja valvontatehtdvat sek& muut ndihin rinnastettavat viranomaistehtavat hoidetaan ja jar-
jestetdan siten, ettd asioiden kasittelyn puolueettomuudesta voidaan varmistua. Vaatimus késittelyn

puolueettomasta jarjestdmisestd sisaltyy ympéristohallinnosta annetun lain 4.5 §:aan.

Alueellisen ymparistokeskuksen maankaytto- ja rakennuslain mukaisista tehtévista saddetdan MRL
18 8:ssd, jossa on viittaus ymparistokeskuksen ympéristohallinnosta annetun lain 4 8:n mukaisiin

tehtaviin.

Alueellisia ympéristokeskuksia on tall4 hetkelld 13, ja niiden toimialuejako perustuu maakuntajao-
tukseen. Toimialueet ja toimipaikat perustuvat valtioneuvoston alueellisten ymparistokeskusten

toimialueiden rajoista ja toimipaikoista vuonna 1997 antamaan paatokseen (VNp 909/1997).

4.6 Maankaytto6 ja rakennuslaki kaavoitustehtavien peruslakina

Maankaytto- ja rakennuslain (132/1999) tavoitteena (1 8) on jarjestad alueiden kaytto ja rakentami-
nen niin, etta siind luodaan edellytykset hyvélle elinymparistdlle seké edistetdan ekologisesti, talou-
dellisesti, sosiaalisesti ja kulttuurisesti kestdvaa kehitystd. Tavoitteena on myos turvata jokaisen
osallistumismahdollisuus asioiden valmisteluun, suunnittelun laatu ja vuorovaikutteisuus, asiantun-
temuksen monipuolisuus sek& avoin tiedottaminen késiteltavina olevissa asioissa. (vrt. KuntaL 1.3
8)
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Seuraavassa on lyhyesti tuotu esiin lain tarkeimpid muutoksia verrattuna aikaisempaan rakennusla-

kiin, milla voidaan nahda olevan vélitonté vaikutusta kunnan kaavoitustyoskentelyyn:

1. Laki korostaa alueellisen ymparistokeskuksen ja kunnan yhteistyota ja vuorovaikutusta
kaavoitusprosessissa.
Kuntien kaavapaatosten alistamisvelvollisuus valtion viranomaisille poistui lain myota. Aikaisem-
man rakennuslain aikana ympéristoministerio ja alueelliset ymparistokeskukset valvoivat kaavoitus-
ta lahinng alistusmenettelyn kautta. Tallgin ne kasittelivat sellaisia kaava-asioita, joissa vahvistami-
nen oli p&dasiassa muodollisuus. Toisaalta ympéristohallinnon vahvistusmenettelyssa késiteltiin
my0s sellaisia asioita, joiden olisi tullut olla kuntien itsendisesti paatettavissa. Se vei myos runsaasti
aikaa ja resursseja ymparistohallinnolta. My6s valvonnan ajallinen painottuminen kaavoitusproses-

sin loppuvaiheeseen ja kaavoituksen yksityiskohtiin toi mukanaan ongelmia.**®

Valtion valvonnan keveneminen on merkinnyt neuvottelutarpeiden ja — velvollisuuksien lisdanty-
mistd kunnan ja alueellisen ymparistokeskuksen valille. Maank&ytto- ja rakennuslaki asettaa muo-

dollisen vdhimmaistason talle yhteistyolle.

Maankaytto- ja rakennuslain mukainen ohjaus ja valvonta kuuluvat ympéristoministeriolle (MRL
17 8) ja alueelliselle ympéristokeskukselle (MRL 18 8). Ministerion tehtdvana on alueiden k&yton
suunnittelun ja rakennustoimen yleinen ohjaus ja kehittdminen sekd maakuntakaavoituksen edisté-
minen, ohjaus ja valvonta. Alueellinen ympéristokeskus edistédé ja ohjaa kunnan alueiden k&yton

suunnittelun ja rakentamisen jarjestamisté.

Vaikka alistamisvelvollisuus on poistunut kuntatason kaavoituksesta, ymparistokeskukselle on ja&-
nyt kuitenkin monipuolinen puuttumisoikeus siihen tarpeen ja erityisesti valtakunnallisten intressien
niin vaatiessa. Alueellisella ymparistokeskuksella ja muulla viranomaisella on MRL 191.1 §:n mu-
kaan oikeus toimialaansa kuuluvissa asioissa valittaa kaavan hyvaksymistd koskevasta paatoksesté.
Lis&ksi ymparistokeskukselle on saddetty mahdollisuus tehdd kunnan kaavapédatoksesta kirjallinen
oikaisukehotus (MRL 195 8§).

118 HE 101/1998 vp, 100.
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2. Maakuntakaavalla, yleiskaavalla ja asemakaavalla on uuden lain my6ta omat selkeéat teh-
tavansa.
Kaavajarjestelmé& on hierarkkinen systeemi, jossa alueeltaan laaja-alaisempi kaava (maakuntakaava)
on ohjeena kuntakohtaisten kaavojen laadinnalle (yleiskaava ja asemakaava). Ohjeena ovat myos
valtioneuvoston hyvaksymat alueidenkayttod ja aluerakennetta koskevat valtakunnalliset tavoitteet,
joiden tehtadvand on tukea ja edist&a lain yleisten tavoitteiden toteuttamista. Lisaksi laissa sdadetéén
kuntien yhteisesta yleiskaavasta, mika voidaan ndhd& toimivana valineend esim. kaupunkiseudun
kokonaissuunnittelussa. Kaavojen siséltovaatimukset kertovat lain asettaman vahimmadistason ja ne

ovat my6s muutoksenhaun perustana.

3. Lain tavoitteena on ollut kehittdd maankayton suunnitteluprosessia entistéa vuorovaikut-
teisemmaksi ja avoimemmaksi.

Vuorovaikutusta koskevat sddnnokset (lain 8. luku) ovat samansuuntaisia kuin Suomen perustuslain

20 8. Laki korostaa avoimen tiedottamisen merkitystd kaavoituksen yhteydessa. Vuorovaikutusta

parantaa kaavoitusprosessiin tarkednd osana kuuluva ennakkoon laadittava osallistumis- ja arvioin-

tisuunnitelma (MRL 63 8), jonka perusteella prosessi etenee.

Voidaan todeta, ettd osallistumista ja vuorovaikuttamista koskevat lain saaddokset muuttivat maan-
kayton suunnittelun ohjausjérjestelman toimijoiden rooleja. Vuorovaikutteisuuden korostamisen
tarkoituksena on ollut muuntaa valtion vahentynyt valvonta kuntalaisten lisdantyviksi osallistumis-

ja vaikuttamismahdollisuuksiksi'*®.

4. Muutoksenhaku kuntien kaavapaatoksistd muuttui aikaissmmasta rakennuslaista.

Alueelliset hallinto-oikeudet késittelevat nyt valitukset kuntien kaavapéatoksistda (MRL 1888).
Maakuntakaavatasolla ensimmaiseksi valitusviranomaiseksi jéi edelleen ympéristoministerio (MRL
188 8). Aikaisemmin valitusviranomaisena toimivan alueellisen ymparistokeskuksen asema aiheutti
ongelmia kuntien kaavaohjauksessa, koska valitusten kasittely edellytti ehdotonta puolueettomuutta
suhteessa késiteltavina oleviin asioihin. TAma taas toisinaan johti korostuneeseen varovaisuuteen, ja
vahvistavan viranomaisen kéasitykset kaavojen kannalta oleellisiinkin kysymyksiin saattoivat jaada
epaselviksi kaavoitusprosessin aikana. Naihin ongelmiin térméttiin monesti vasta vahvistusvaihees-

sa. 120

119 Arola 2002, Suomen Kuntaliiton tutkimus, 7.
120 HE 101/1998 vp, 100.
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5 KUNNILLEKO LISAA PAATOSVALTAA
KAAVOITUKSESSA?
5.1 Valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden ja maakuntakaavan vai-

kutukset kunnan kaavoitukseen

Aikaisempi rakennuslaki ei sisaltanyt sd&dnnoksia varsinaisista valtakunnallisista alueiden kayttoa
koskevista tavoitteista. Valtakunnallisia tarpeita turvattiin rakennuslain mukaisessa jarjestelméssa
erityisesti kaavojen vahvistusmenettelyssé. Oikeudellisena perustana olivat tallgin rakennuslaissa
asetetut kaavojen siséltovaatimukset. Valtakunnallinen ohjaus toteutui aikaisemmin kaavajarjestel-

méassd myds seutukaavoituksen ohjauksen kautta.?*

Valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet ovat maankaytto- ja rakennuslain mukanaan tuoma uusi
alueidenkaytén ohjausvaline, josta on séédetty lain 22 — 24 8:ssd. Valtakunnalliset alueidenkaytt6-
tavoitteet koskevat asioita, jotka ovat tarpeen ottaa huomioon alueidenk&yttssa ja sen suunnittelussa
kaikkialla Suomessa. Tavoitteet on MRL 24 §:n mukaisesti otettava huomioon, mutta mik& viela
tarkedmpad, niiden toteuttamista on edistettdvd valtion viranomaisten toiminnassa, maakuntien
suunnittelussa ja kuntien kaavoituksessa. Tama velvoite koskee oikeudellisesti kaikkea kaavoitusta.
Valtioneuvosto katsoo, ettd se voi antaa valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita rajoitetummilla

oikeusvaikutuksilla kuin mihin maankaytto- ja rakennuslaki antaa valtuutuksen.?

Maankaytto- ja rakennuslain 28.1 §:ss& on haluttu korostaa maakuntakaavan keskeistd asemaa val-
takunnallisten alueidenkayttotavoitteiden konkretisoinnissa. Kunnissa yleiskaava on keskeisin véli-
ne valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden toteuttamisen edistdmisessd. Maakuntakaava vélit-
td44 maakunnalliset ja seudulliset ratkaisut ja tavoitetulkinnat, mutta ei puutu kunnan sisdisiin kysy-
myksiin. Lain mukaan tavoitteet koskevat myos asemakaavoitusta. Asemakaavojen osalta tilanne on
usein sellainen, ettd keskeiset kuntaa koskevat periaatteelliset ja my0s tavoitteiden toteuttamisen
kannalta keskeiset ratkaisut on tehty jo yleiskaavassa. Talloin tavoitteet vélittyvat asemakaavoituk-

seen padosin yleiskaavan ohjausvaikutuksen kautta. *%

121 Hallberg — Haapanala — Koljonen — Ranta 2006, 93.
122 ympéristdministerio, maankayttd- ja rakennuslaki 2000, opas 5, 42.

123 yYmpéristdministerio, maankaytto- ja rakennuslaki 2000, opas 9, 11 — 12.
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511 Valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet

Valtakunnallisia alueidenkadyttotavoitteita annettaessa on otettava huomioon maankéaytto- ja raken-
nuslain yleiset tavoitteet (MRL 1 §) ja alueidenkayton suunnittelun tavoitteet (MRL 5 8). Ymparis-
toministerid valmistelee valtakunnalliset alueidenkéyttotavoitteet yhteistydssa muiden ministerioi-
den, maakuntien liittojen ja muiden viranomaisten sekd muiden tahojen kanssa, joita tavoitteet kos-
kevat (MRL 23 8). Valtakunnallisten alueidenké&yttttavoitteiden valmistelun tulee lain tavoitteiden
hengessa perustua eri tahojen vuorovaikutukseen. Koko valtakuntaa koskevien tavoitteiden ollessa
kyseessd vuorovaikutteisuus edellyttdd erityisesti valmistelun l&pinédkyvyyttd, avoimuutta ja teho-

kasta tiedottamista.?*

Valtakunnallisten alueiden k&yttotavoitteiden hyvaksyminen kuuluu valtioneuvoston yleisistunnolle
(MRL 22.1 8). Valtioneuvoston p&atos valtakunnallisista alueiden kayttotavoitteista tuli lainvoimai-
seksi 26.11.2001. Paatoksessa tavoitteet on jaettu asiasisallon perusteella kuuteen paaluokkaan seu-
raavasti: 1) toimiva aluerakenne, 2) eheytyvéd yhdyskuntarakenne ja elinympériston laatu, 3) kult-
tuuri- ja luonnonperintd, virkistyskayttd ja luonnonvarat, 4) toimivat yhteysverkostot ja energia-
huolto, 5) Helsingin seudun erityiskysymykset ja 6) luonto- ja kulttuuriympadristdina erityiset alue-
kokonaisuudet.

Valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet ovat luonteeltaan niin laajakantoisia ja periaatteellisesti
tarkeitd, etta niista paattaminen kuuluu PL 67.1 §:n mukaisesti valtioneuvoston yleisistunnolle .
Tavoitteet on jaettu alueidenkaytttd ja alueidenkdyton suunnittelua ohjaavien vaikutusten perusteel-
la yleis- ja erityistavoitteisiin. Yleistavoitteet ovat suunnittelua koskevia periaatteellisia linjauksia,
kun taas erityistavoitteet ovat suunnittelua koskevia velvoitteita. Valtioneuvoston paatoksen mu-
kaan yleistavoitteet on tarkoitettu sovellettavaksi kaavojen osalta vain yleispiirteisessa kaavoituk-
sessa. Vastaavasti erityistavoitteita sovelletaan kaikkeen kaavoitukseen, ellei tavoitetta ole kohden-

nettu koskemaan vain tiettya kaavamuotoa. *%°

Maankaytto- ja rakennuslain 18 8:n mukaisesti alueellisen ymparistokeskuksen yhtena tehtdvana on
erityisesti valvoa, ettd kaavoituksessa otetaan huomioon valtakunnalliset alueidenk&yttotavoitteet.

Tehtdva on luonteeltaan kuntien kaavoitustoimeen kohdistuvaa laillisuusvalvontaa.

124 Kuusiniemi — Ekroos — Kumpula — Vihervuori, 351.
125 Kuusiniemi — Ekroos — Kumpula — Vihervuori, 352.
126 ympéristdministerio, maankayttd- ja rakennuslaki 2000, opas 9, 13.
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Hollo toteaa, ettd valtakunnallisten alueidenk&ytttavoitteiden tehtdvand on ohjata varsinaista alu-
eellista ja kunnallista maankayton suunnittelutoimintaa, mutta niilta puuttuu muodollinen

oikeudellinen velvoittavuus kaavoittajiin ndhden. Ne tulee ”ottaa huomioon” viranomaistoiminnas-
sa, ja kuntien maankayton suunnittelun tulee “edistad” tavoitteiden toteutumista (MRL 24 8). Vaik-
ka varsinaisia keinoja tavoitteiden saavuttamiseksi ei yleis- ja asemakaavoituksessa ole, tavoitteiden
vastaisen kaavan tultua hyvéksytyksi voi valtion viranomaisen oikaisukehotus tai valitus kunnan
kaavapaatoksesta koskea mm. sitd seikkaa, ettei kyseisid tavoitteita ole riittavasti otettu huomi-

oon.*?’

Ensisijaisena pyrkimyksend on, ettd alueelliset ympéristokeskukset kaavan eri laatimisvaiheissa
pyrkivat vaikuttamaan siihen, ettd kaavoittaja ottaa alueidenkayttotavoitteet huomioon (MRL 66 8).
Maakuntakaavan vahvistamisvaiheessa myos ympéristoministeriolla on kaavan vahvistavana viran-
omaisena oikeudellinen mahdollisuus tarkastella tavoitteiden toteutumista. Muun kaavoituksen yh-

teydessa ohjausmahdollisuus on vahaisempi.

Maankaytto- ja rakennuslain 178 8§:ss& on séédetty ymparistoministerion mahdollisuudesta antaa
maakunnan liitolle tai kunnalle mé&rayksia valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden toteuttami-
seksi. Lainkohdan mukaan madréys voidaan antaa, jos edellytysten luominen tietylle alueen ké&ytol-
le on tavoitteiden toteuttamiseksi yleisen edun kannalta erittdin tarke&é eikd maakuntakaavassa tai
yleis- tai asemakaavassa ole osoitettu tarpeellista ratkaisua. Ympéristoministerio voi taten antaa
toimeksiantotyyppisen madréyksen ryhtyéd toimiin edellytysten luomiseksi tietylle alueen kaytto-
muodolle. M&é&rays voi koskea suunnittelutehtdvén hoitamista, mutta ei kuitenkaan sen yksityiskoh-
taista osoittamista, mill4 tavalla valtakunnallinen

alueidenkayttétavoite otetaan huomioon. *#

Ympéristoministeriossd on vireilla (maaliskuu 2008) valtakunnallisten alueidenk&yttétavoitteiden
tarkistaminen. Tavoitteita tarkistetaan vain tietyiltd osiltaan. Tavoitteena on, ettd valtioneuvosto
VOisi paattéd asiasta kevadn 2008 aikana. Valtakunnalliset alueidenk&yttotavoitteet on koettu toimi-
viksi ja ne ovat padosin ajan tasalla. Tarkistus koskeekin vain tiettyja osa-alueita, joita ovat esim.
ilmastonmuutoksen hillintd ja ilmastonmuutokseen varautumisen haasteet alueidenkaytdlle ja Hel-

singin seudun erityiskysymykset.'?*

2" Hollo 2006, 48 — 49; ks. KHO 26.5.2005 T 1255.
128 ympéristdministerio, maankayttd- ja rakennuslaki 2000, opas 9, 44.
129 \www.ymparisto.fi > Maankaytto ja rakent... > Maankaytén suunnittelu > Valtakunnalliset alueidenkéyttétavoitteet.
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5.1.2 Maakuntakaava kunnan kaavoitusta ohjaavana tekijana

Maakunnan liiton tehtdvistd aluekehitysviranomaisena sdddetddn alueiden kehittdmislaissa
(602/2002). Maakunnan liitolla on vain v&han kaavoituksellisia tehtévid, koska kaavoitustoimen
varsinaiset viranomaistehtdvat kuuluvat 1&hinnd kunnalle. Maakunnan liitolla ei ole mydskaan sa-
manlaista yleisnormivaltaa kuin kunnalla. Maakunnan liiton tehtdvand on vastata maankaytto- ja
rakennuslaissa saadetystd ylikunnallisesta” eli maakunnallisesta maankayton suunnittelusta, lahin-
nd maakuntakaavan laatimisesta (MRL 19 8). Muihin maakunnan suunnittelun tehtaviin kuuluvat
MRL 25 8:n mukaan maakuntasuunnitelma ja alueellinen kehittdmisohjelma. Lisaksi liitto antaa
lausuntoja kuntien kaavoista. Maakunnan liitolla on myos

valitusoikeus sellaisesta kunnan kaavan hyvéksymistd koskevasta paatoksestd, jolla on vaikutuksia
liiton alueella.’® Tassa tutkimuksessa keskitytaan vain maakuntakaavan vaikutuksiin kunnan kaa-

voitukseen vaikuttavana tekijané.

Maankaytto- ja rakennuslain 4.3 8:n mukaan maakuntakaava siséltdé yleispiirteisen suunnitelman
alueiden kaytostd maakunnassa tai sen osa-alueella. Lain 25.4 §:ss@ méadritellddn maakuntakaavan
tehtavét ja siséltd. Lainkohdan osalta on hallituksen esityksen (101/1998) perusteluissa todettu seu-

raavasti:

” S&84nnos korostaa maakuntakaavan keskeistd asemaa valtakunnallisten tavoitteiden yksiloinnissé
ja konkretisoinnissa alueiden kdyton maakunnallisiksi periaatteiksi ja aluevarauksiksi. S&&nnos ko-
rostaa myos maakuntakaavan yleispiirteistd luonnetta. Pyrkimyksend on kehittdd maakuntakaavoi-
tusta yleisesti ottaen nykyisestd seutukaavoituksesta yleispiirteisempéén suuntaan. Maakuntakaa-
vassa keskityttaisiin valtakunnallisesti ja maakunnallisesti keskeisiin alueiden kayton kysymyksiin.
Aluevarauksia osoitettaisiin vain silta osin ja silla tarkkuudella kuin valtakunnallisten tai maakun-
nallisten tavoitteiden kannalta taikka useamman kunnan alueiden k&ytén yhteen sovittamiseksi on

tarpeen.”**!

Maankaytto- ja rakennuslain 28 8:ssd on erikseen maakuntakaavan siséltovaatimuksena korostettu
valtakunnallisten alueidenkayttétavoitteiden huomioon ottamista. Huomattava osa tavoitteista on
kohdennettu koskemaan maakunnan suunnittelua tai maakuntakaavoitusta. Naill4 tavoitteilla ei ole
oikeudellisesti sitovaa vaikutusta kuntakaavoitukseen ennen kuin ne ovat tulleet otetuiksi huomioon

maakuntakaavoituksessa. Tamén jalkeen ne tulee ottaa huomioon kuntien kaavoituksessa maakun-

B30 ympéristdministerio, maankayttd- ja rakennuslaki 2000, opas 6, 14.
131 HE 101 /1998 vp, 70.
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takaavan ohjausvaikutuksen kautta lain 32 8:n mukaisesti. Samoin mydskaan tavoitteilla, jotka on
kohdennettu koskemaan yleiskaavoitusta, ei ole oikeudellisesti sitovaa vaikutusta asemakaavoituk-

seen ennen kuin ne ovat tulleet otetuiksi huomioon yleiskaavoituksessa. **?

Maankaytto- ja rakennuslain 31 8: n mukaan maakuntakaavan hyvaksyy maakunnan liiton ylin
paattava toimielin, joka useimmiten on maakunnan liiton valtuusto. Hyvaksytty maakuntakaava
saatetaan sen jalkeen ymparistoministerion vahvistettavaksi. Ymparistoministerio késittelee lisaksi
maakuntakaavaa koskevat valitukset (MRL 188.3 8).

Maankaytto- ja rakennuslain 32.1 §:n mukaan maakuntakaavan keskeisin oikeusvaikutus liittyy
muun kaavoituksen ja suunnittelun ohjaukseen. Maakuntakaava ohjaa toisaalta lain mukaista kaa-
voitusta eli yleiskaavojen ja asemakaavojen laatimista ja toisaalta muita alueiden kayton jarjesta-
mistd koskevia toimenpiteitd. Lain mukainen s&antely vastaa seutukaavaa koskenutta RakL 26.1
8:44. Ohjeena oleminen jattaa kunnallisellekin kaavoitustasolle paatosvaltaa, vaikka joissakin tapa-
uksissa kunnallinen liikkkumavara saattaa jdadé suhteellisen vahéiseksi. Erityisesti kaavan yleispiir-
teisyyden luonteen vuoksi yleiskaavan tai asemakaavan laatimiseen jaa yleensa aina jonkin verran
harkintavaltaa, joka on perdisin paikallisista olosuhteista sek& tarkemmista tutkimuksista ja selvi-
tyksista."**Maakuntakaavan ohjeena oleminen koskee seka oikeusvaikutteisina etta oikeusvaikutuk-
settomina (MRL 458) laadittavia yleiskaavoja. Asian luonteesta johtuu, ettd ohjeena olemiselle on
jossakin madrin tiukemmat Kkriteerit laadittaessa oikeusvaikutteista yleiskaavaa, koska se puolestaan

ohjaa asemakaavaa.'*

Liséksi lain 32.2 §:n mukaan kaikkien viranomaisten — valtiollisten ja kunnallisten — on ensinnékin
otettava maakuntakaava huomioon suunnitellessaan alueiden kaytt6d koskevia toimenpiteitd ja péat-
tdessdan niiden toteuttamisesta. Lisdksi viranomaisten on pyrittdva edistdmaén kaavan toteuttamista
ja katsottava, etteivét viranomaistoimenpiteet vaikeuta kaavan toteuttamista. Viranomaisia koskeva
velvollisuus ottaa maakuntakaava huomioon vaikuttaa my6s muun lainsdddannon mukaisessa paa-
toksenteossa ja suunnittelussa.**> Kunnan tulee mm. pyrkia suuntaamaan kaavoitustaan sellaisille
alueille, jotka edistdvat maakuntakaavan toteuttamista. Sen sijaan maakuntakaavan ohjausvaikutus

yksittaisen kaavan sisaltoon maaraytyy MRL 32.1 §:n mukaisesti.**

132 ympéristdministerio, maankaytto- ja rakennuslaki 2000, opas 5, 42 — 43.
133 Ekroos — Majamaa 2005, 163; ks. RakL 626/1969, 26.1 §.

3% ¥ mpéristéministerid, maankaytto- ja rakennuslaki 2000, opas 6, 25 — 26.
135 Ekroos — Majamaa 2005, 164.

136 Y mparistéministerid, maankaytto- ja rakennuslaki 2000, opas 7, 46.
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5.2 Kunnan ja alueellisen ymparistokeskuksen muuttuneet toimintamallit

521 Alueellisen ympaéristokeskuksen tehtavéat

Maankaytto- ja rakennuslain séatamisen myotd kuntien kaavapdétosten alistusmenettely poistui.
Rakennuslakitoimikunnan mietinndssé uudeksi maankaytto- ja rakennuslaiksi todettiin, ettd valtion
roolin painottuminen neuvonta- ja asiantuntija-avun antamiseen vahvistusmenettelyn sijaan edellyt-
ta4 aikaisempaa tiiviimpéé vuorovaikutusta kuntien ja valtion viranomaisen kesken kaavoituspro-
sessissa. Taman tehtdvan katsotaan sopivan paremmin kuntia lahelld sijaitsevalle alueelliselle vi-
ranomaiselle kuin ministeridlle. Muutoksenhaun kunnan kaavapéatoksisté siirtyessa tuomioistuimil-
le korostuu entisestddn asiantuntijalausuntojen merkitys valitusmenettelyssa. Talloin ympéristomi-
nisterion tulee voida olla keskeinen asiantuntijaviranomainen, joka antaa tuomioistuimille lausunto-

ja erityisesti yhteiskuntapoliittista harkintaa edellyttavista kysymyksista.*’

Y mpéristokeskuksen aikaisempi asema kaavojen vahvistajana ja valitusviranomaisena muuttui neu-
vottelevaksi ja ohjaavaksi viranomaisosalliseksi, jolle jai valitusoikeus kaavoista (MRL 191 8). Li-
saksi ympéristokeskus voi MRL 195 §:n mukaan tehdd oikaisukehotuksen kunnan kaavapaatokses-
t4. Lain muutoksen myoté alueellisen ympéristokeskuksen tehtavien painopiste siirtyi jalkivalvon-

nasta ennakkoyhteisty6hon kunnan kanssa.

Y mpéristovaliokunta toi mietinndssdan (6/1998) esille, ettd kaava-asioiden valitustien muuttuminen
hallintoviranomaisilta hallintotuomioistuimiin vapauttaa ministerion ja alueelliset ympéristokeskuk-
set aidommin ohjaamaan kaavoitusta tutkimus- ja kehittdmistoiminnalla, kuntien kanssa kéytavilla
neuvotteluilla sekd kuntiin ja kuntalaisiin kohdistuvalla neuvonnalla*®. Y mpéristokeskus hoitaa
tehtdvidan nykyisin ensisijaisesti neuvotteluin. Y mparistokeskuksen ja kunnan keskeisimmét yhteis-
tydmuodot ovat kehittdmiskeskustelut, kaavoista k&ytdvat viranomaisneuvottelut, muut kaavaneu-
vottelut ja kaavoja koskevat lausunnot. Oma sijansa yhteistydssa on, kuten aikaisemmin on todettu,
ympaéristokeskuksen antamalla neuvonnalla ja sen jarjestamalla koulutuksella. N&it4 kunnan ja alu-

eellisen ymparistokeskuksen vuorovaikutusmuotoja késitelladn tarkemmin kohdassa 5.3.

137 KM 1997:16, 51.
138 YymVM 6/1998 vp, 4.
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Kun ympadristokeskusten tehtévét kuntien kaavoituksen ohjauksessa nykyisin painottuvat neuvotte-
luyhteistyohon sek& neuvonnan ja asiantuntija-avun antamiseen kunnille, toimivilla neuvottelume-
nettelyilld ja asiakassuhteilla kunnan ja ymparistokeskuksen valill& on aikaisempaa suurempi merki-
tys tehtdvien menestykselliselle hoitamiselle. Kuntien kaavoituksen varsinainen valvonta painottuu
loppupééhén, koska kaavapaatdsten vahvistusmenettely on tavallaan “korvattu” ohjaamiskeinoil-

139
la.

Mékinen on todennut kunnan ja ympéristokeskuksen tyonjaosta kaavoitusmenettelyssé seuraavasti:
”Lain perusteluissa ilmaistaan tarkoitus siirtyd ennakko-ohjaukseen. Jos laissa sdadetyt neuvottelu-
mekanismit eivat toimi, ja tavoitteen saavuttamisessa siten ep&onnistutaan, valvonta muuttuu
enemman jalkivalvonnaksi, kuin mitd se on koskaan ollut; yleisid intressejé valvotaan pelkéastaan
valituksin tuomioistuimiin. — — Tuomioistuinten ratkaisuista haetaan yha enenevassd méaarin linjaa.

Ratkaisuista etsitaan myds vastausta kysymykseen: mika sitten kelpaa?”**

Maankaytto- ja rakennuslain 18 8:ssd on saddetty yksityiskohtaisesti alueellisen ympéristokeskuk-
sen tehtdvistd. Ensimmaisessa momentissa todetaan ymparistokeskuksen ohjausvelvoite, mink&
mukaisesti alueellinen ymparistokeskus edistad ja ohjaa kunnan alueiden k&yton suunnittelun jarjes-
tamistd. Kuntien kaavoituksen ohjaus kuuluu nyt alueellisille ymparistokeskuksille my6s niiden 16
kunnan osalta, joiden kaavojen vahvistamistehtdvat aikaisemman rakennuslain aikana kuuluivat

ymparistoministeriolle'*!,

Lain 18.2 §:ss& on maaritelty ympéristokeskuksen valvontatehtava. Tehtdva on luonteeltaan kuntien
kaavoitus- ja rakennustoimeen kohdistuvaa laillisuusvalvontaa'#?. Lain kohdasta kay ilmi ymparis-
tokeskuksen keskeinen asema maankayttoon ja suunnitteluun liittyvien monien jo tehtyjen paatosten
noudattamisen valvojana. Ymparistokeskuksella on my6s keskeinen rooli valvoa, etté eri laeissa
maankaytolle asetetut vaatimukset ja rajoitukset tulevat paikallisella tasolla otetuiksi asianomaisella
tavalla huomioon. Alueellinen ymparistokeskus on myo6s yleinen yhteysviranomainen ymparistoa
koskevassa péatoksenteossa. Sen lisaksi ymparistokeskus valvoo yleistd etua ympéristoasioissa.

Tallaista tehtdvaa ei ole aiemmin ollut millddn viranomaisella. Kaavoituksen hoitoa koskeva val-

139 prysi 2006, 265.

149 Makinen 1998, 23 - 24.

141 Ks. RakA 697/1990, 2a §.

142 Hallberg — Haapanala — Koljonen — Ranta 2006, 84.
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vonta kohdistuu kuntaan ja kunnallisiin viranomaisiin niin, ettd ndma tayttavat niille lain mukaan

kuuluvat tehtavat. Valvonta koskee seka menettelyllisia etta sisallollisia seikkoja.*?

Alueellisen ymparistokeskuksen tehtévaksi on erityisesti sdadetty sen valvominen, ettd valtakunnal-
liset alueidenkayttotavoitteet, muut alueiden kayttoa koskevat tavoitteet sekd muut kaavoitusasioi-
den hoitoa koskevat sddnndkset on maankéyttd- ja rakennuslain mukaisesti kaavoitushankkeessa
otettu huomioon. Nama l&htokohdat ovat perusteena alueellisen ymparistokeskuksen harkitessa
valitusoikeuden tai oikaisukehotuksen kayttéd. Mikéli kaavoituksessa ja muussa alueiden kaytossa
ei ole otettu huomioon valtakunnallisia alueidenk&yttotavoitteita, muita alueiden kaytto6d koskevia
tavoitteita (MRL 1 § ja 5 8) tai kaavoitusasioiden hoitoa koskevia sé&dnnoksia ymparistokeskus voi
valittaa (MRL 191 8§) ja tehd& oikaisukehotuksia (MRL 195 §) kunnan kaavapaatoksista.

Alueellisella ympéristokeskuksella on periaatteessa mahdollisuus kunnan kaavoituksen osalta sek&
valvoa kaavoitusprosessin toteuttamista ettd myos vaikuttaa kaavan siséltoon. Y mpéristokeskuksen

asema kunnan kaavoitusjarjestelméssa on nahtavissa edelleen hyvin vahvana.

My0s hallintovaliokunta toi lausunnossaan (21/1998) esille "huolensa” alueellisen ymparistokes-
kuksen vahvasta asemasta, silla lausunnossa todettiin: “Tulevaisuudessa alueellisten ympéristokes-
kusten tehtévat painottuisivat kaavoituksen jalkivalvonnan sijasta ennakko-ohjaukseen ja asiantunti-
ja-avun antamiseen. Hallituksen esityksen mukaan tarvittaessa, ja erityisesti valtakunnallisesti mer-
kittdvien ratkaisujen kyseessé ollessa, ymparistokeskuksen puuttuminen kunnan hyvaksyméan kaa-
vaan olisi mahdollista uudenlaisen oikaisukehotusmenettelyn tai valituksen kautta. Valiokunta
huomauttaa, ettd kéytdnnossa alueellisten ympéristokeskusten asema voi muodostua sellaiseksi,
ettei tavoite kuntien paatosvallan lisaantymisesta toteudu ajatellulla tavalla. Y mpéristOkeskukset

voivat saada liian vahvan aseman kaavoitusasioissa.” 44

Alueellisella ymparistokeskuksella on myds muuhun lainsgadéntéon kuin maankaytto- ja rakennus-
lakiin perustuvia viranomaistehtavig, joiden takia sen osallistuminen kaavojen valmisteluun on tar-
peen. Nama tehtavat liittyvat mm. luonnon- ja vesiensuojeluun. NA&ité tehtdvia ei tassé tutkimukses-

sa kasitella tarkemmin.

Maankaytto- ja rakennuslain 18.2 § sisaltaa viittauksen alueelliselle ympéristokeskukselle ymparis-

tohallinnosta annetun lain (55/1995) 4 8:n mukaan kuuluviin tehtaviin. Mainitun lainkohdan en-

143 Ekroos — Majamaa 2005, 88 — 89.
1 HaVL 21/1998 vp, 3 - 4.
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simmdainen momentti sisaltéda viittauksen erityislainsdddannossa maariteltyihin alueellisen ymparis-
tokeskuksen tehtaviin, missa todetaan mm, ettd alueellinen ymparistokeskus huolehtii toimialueel-
laan sille sé&detyista tai maaratyistda mm. ymparistonsuojelua, alueiden k&yttod, rakentamisen ohja-
usta seké vesivarojen kéayttod ja hoitoa koskevista tehtavista.

Ympaéristohallinnosta annetun lain 4.2 § maérittelee alueellisen ympéristokeskuksen muut kuin eri-
tyislainsdadantoon perustuvat tehtavat. Monet niista tehtavista liittyvat 1aheisesti alueellisen ympa-
ristokeskuksen maankayttd- ja rakennuslain mukaisiin tehtaviin. Sellaisia ovat erityisesti yleisen
edun valvominen ympéristo- ja vesiasioissa, kuntien ympéristéhallinnon tehtdvien hoidon tukemi-
nen ja edistaminen sek& kulttuuriymparistoon, vesistoihin ja vesivaroihin liittyvat tehtavat. Samoin
lainkohdassa saadetaan, etté alueellinen ympéristokeskus toimialallaan edustaa valtiota, valvoo val-
tion etua ja oikeutta sek& kantaa ja vastaa tuomioistuimissa ja muissa viranomaisissa, jollei toisin

sdadeta tai maarata.

Maankaytto- ja rakennusasetuksen 2.2 8:ssa sdddetadn alueellisen ymparistokeskuksen tehtavista
alueiden kayton seurannassa. Y mparistokeskuksen tehtdvana on edistad ja ohjata alueiden kayton ja
rakennetun ympaériston tilan ja kehityksen seurannan jarjestamista toimialueellaan, mika viittaa ym-
paristokeskukselle jo MRL 18 8:n mukaan kuuluviin alueiden kayton suunnittelun ja rakennustoi-

men jarjestamisen edistamis-, ohjaus- ja valvontatehtaviin.

Alueellinen ympéristokeskus my6s osaltaan huolehtii tarpeellisen seurannan jarjestdmisesta toimi-
alueellaan. Maankaytto- ja rakennusasetuksen perustelumuistion mukaan tdma tarkoittaisi vastuuta
l&hinna sellaisesta alueiden kayton ja rakennetun ympériston tilan ja kehityksen seurannasta, joka ei
liity maakunnan liiton tai kunnan tehtéviin. Kysymys voisi olla esim. ymparistokeskuksen toimialu-

een alueiden kayton ja rakennetun ympariston tilan ja kehityksen kokonaisseurannasta.'*

522 Kunnan kaavoitustehtavat maankaytto- ja rakennuslain mukaan

Kirjassa ”Kunta, kuntalainen ja ympérist6” Siitonen on tuonut esille nelja eri seikkaa, jotka koros-
tavat hdnen mielestddan kunnallishallinnon itsendisyyttd ja samalla vastuullisuutta maank&yton oh-
jaamisessa rakennuslain aikana:

1) Kuntien tehtavané ja oikeutena on huolehtia yleiskaavoituksesta. Y leiskaavoja voidaan laa-

tia kunnan harkinnan mukaan tarkkuudeltaan ja kohdentumiseltaan hyvin monen tasoisina.

145 Maankayttd- ja rakennusasetuksen perustelumuistio 1999, 5.
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Vahvistetun yleis- tai osayleiskaavan alueella ei detaljikaavoille tarvita lainkaan erillistd val-
tion viranomaisen vahvistusta juridisen sitovuuden saavuttamiseksi.

2) Kunnat vastaavat asema- ja rakennuskaavojen laadinnasta. Kaikki tiiviimpi kaupunkimainen
rakentaminen tapahtuu kuntien laatimien asema- ja rakennuskaavojen perusteella. Raken-
nuslain mukaan asema- ja rakennuskaavoitukseen on ryhdyttava sitd mukaa kuin tarve vaa-
tii. K&ytdnnossd tama merkitsee poikkeustapauksia lukuun ottamatta kunnan pé&tdsvaltaa
asiassa.

3) Kuntien valta ja vastuu ympéristosta korostuu siing, etta niiden omassa harkinnassa on se,
paljonko resursseja maankayttosuunnitteluun uhrataan niin henkil6tyong, aikana kuin kon-
sulttimaararahoinakin. Myo6s suunnittelun demokraattisuus kytkeytyy suunnitteluresurssei-
hin, silla kunnan omassa harkinnassa on, millaisen prosessin kautta kaavasuunnitelmat saa-
tetaan viralliseen hyvéksymis- ja vahvistamiskasittelyyn.

4) Maankayton ohjausjarjestelman sisallolliset tavoitteet on laadittu varsin valjiksi ja tulkin-
nanvaraisiksi. Kun kunnat itse paattavat kaavoistaan tai kaavoja vahvistava viranomainen
joka tapauksessa puuttuu vain muodollisiin virheisiin, j&& lopullinen tulkinta pitkalti kunnan
paattajille.*

Maankayton suunnittelussa keskeisin taho on kunta (kunnanvaltuusto). Kunnalla on oikeus paattaa

kaavoituksesta, mutta samalla silla on lakis&&teinen velvollisuus huolehtia kaavoituksen asianmu-

kaisuudesta ja osoittaa kaavoitukseen tarvittavat voimavarat, niin kuin maankaytto- ja rakennuslain

20.1 §:ssd s&adetaan. Lainkohdan mukaan kunnan on huolehdittava alueiden kayton suunnittelusta

seka rakentamisen ohjauksesta ja valvonnasta alueellaan.

Hallituksen esityksen (101/1998) perusteluissa on todettu, ettd lakiehdotus merkitsee kunnan kes-
keisen aseman ja vastuun korostamista tarkoituksenmukaisen maankayton edistdmisessa. Kunnan
varsinaiset kaavoitustehtavat pysyvat uudessa laissa pad&osin ennallaan. Kunta vastaa kuten raken-
nuslain aikanakin yleiskaavojen ja yksityiskohtaisten kaavojen, asemakaavojen, laadinnasta alueel-
laan. Maanomistajalla on kuitenkin oikeus rantojen loma-asutusta koskevan asemakaavan laatimi-

seen siten kuin maankaytto- ja rakennuslain 74 §:ssa saadetaan. 4’

Kunnan kaavoitustehtdvien kannalta keskeisin muutos maank&ytté- ja rakennuslaissa verrattuna
aikaisempaan rakennuslakiin liittyi valtion valvonnan kevenemiseen etenkin yleis- ja asemakaavo-

jen alistusmenettelyn nyt poistuessa. Samalla kunnan vastuu ympariston kehittdmisesta lisdantyi.

146 Aura — Siitonen 1992, 62 — 65.
Y7 HE 101/1998 vp, 67; ks. RakL 8.3 §.
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Maankaytto- ja rakennuslaissa maaritelty, yleinen kunnan tehtdvia koskeva 20 8 ja yksityiskohtaiset
sdannokset tarkoittavat, ettd kunnalla on ensisijainen vastuu lain tavoitteiden toteuttamisesta. Kun-
nalle kuuluvat yleis- ja asemakaavan laatimisen velvoitteet on maaritelty MRL 36 §:ss& ja 51 8:ssd.
Lain sd&dnnoksid on kasitelty tarkemmin kohdassa 4.4.4 kaavoitusmonopoli osana kunnallista itse-
hallintoa. Kunnan on suunniteltava alueiden kayttdé kunnan alueella siten, ettd luodaan edellytykset

hyvalle elinympéristolle seka edistetadn kestavaa kehitysté.

Jaéskeldinen — Syrjénen korostavat, ettd kunta kaavoituspéatoksillaan pitkalle ratkaisee sen, miten
tarkoituksenmukaisesti kunnan aluetta kdytetdan. N&ain kunnalle on annettu paljon aikaisempaa laa-
jemmat mahdollisuudet tehdd itsendisesti paatoksia kunnan alueiden k&ytostd. Muutokset merkitse-
vat paitsi kunnan itsendisen paatdsvallan kasvua myods vastuun siirtymista valtion viranomaisilta
kunnan viranomaisille. Paatoksissé tulevat nakyméan kunnan asiantuntemuksen laatu ja kunnan
paatoksenteossa omaksutut arvot. Tdma korostaa yleiskaavan merkitysta strategisena tavoitesuunni-

telmana ja tarvetta kunnassa keskustella ja paattad maankayton suunnittelun tavoitteista.*®

Kunnan aseman vahvistuminen kuntatason kaavoituksessa lisaa kuntien tehtdvid, vastuuta ja tiedon
tarvetta. Kunnat tarvitsevat yksityiskohtaista tietoa ymparistostdén kaavojen laatimisessa. Kunnan
tulee maankaytto- ja rakennusasetuksen 2.4 8:n mukaan huolehtia kaavoitus- ja rakennustoimen
hoidon edellyttaméasté alueiden k&yton, rakentamisen ja rakennetun ympariston seka kulttuuri- ja
luonnonympériston tilan ja kehityksen seurannasta alueellaan. Kunnan velvollisuus seurannan jar-
jestamiseen liittyy erityisesti MRL 20 8:ssd s&&dettyyn kunnan tehtdvaan huolehtia alueiden ké&yton

suunnittelusta seka rakentamisen ohjauksesta ja valvonnasta alueellaan.

Kunnalle saddettyé seurantatehtdvad maérittelee osaltaan myds MRL 9 §:n ja MRA 1 §:n sddnnok-
set kaavan perustumisesta riittaviin tutkimuksiin ja selvityksiin sekd kaavan toteuttamisen vaikutus-
ten selvittamisestd. Muuttunut tilanne korostaa riittaviin selvityksiin perustuvien yleiskaavojen
merkitystd. Tietoja tarvitaan sekd kaavojen laatimistarpeen arvioinnissa, perusselvitysten laatimi-
sessa, kaavojen ympadristovaikutusten selvittdmisessa etté niiden toteutuneisuuden ja ajanmukaisuu-
den arvioinnissa. Tietojen pohjalta tulee pystyd ennakoimaan tulevaa kehitystd. Tietoja k&ytetdan

myods kaavoituksen vuorovaikutteisuuden ja asukkaiden osallistumisen edistamisessa.**®

148 Jaaskelainen — Syrjanen 2003, 154.
149 Jaaskelainen — Syrjanen 2003, 596.
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Ympéristoministeriolld ja alueellisella ymparistokeskuksella on MRL 205 8:n ja MRA 96 8:n mu-
kaan oikeus saada kunnilta ja maakuntien liitoilta ja muilta viranomaisilta maksutta ndilla olevia
alueiden kéyton ja rakennetun ympéristén seurannan kannalta tarpeellisia tietoja seka lain mukaista
valvonta- ja muuta viranomaistehtédvéaa varten tarpeellisia asiakirjoja. Ympéristovaliokunta korosti
mietinnossaan (6/1998) sdanndksen tarkoituksena olevan varmistaa ainoastaan viranomaisen omasta

tehtavasta ja toiminnasta syntyvien tietojen saamisen™°.

Aikaisemman rakennuslain aikana ymparistoministerio ja alueellinen ympéristokeskus saivat vas-
taavia tietoja lahinnd kaavojen alistusmenettelyn yhteydessé. Valtion viranomaisten uuden ohjaus-
roolin ja seurannan vuoksi tarvittiin erityinen sdénnos lakiin, jolla turvataan niiden oikeus saada
tehtdvassaan tarpeelliset tiedot ja asiakirjat 1ahinnd kunnilta ja maakuntien liitoilta. Hallituksen esi-
tyksen perusteluissa todettiin, ettd sddnndksen tarkoituksena on turvata péaatéksiin liittyvien valmis-
teluasiakirjojen, selvitysten ja vastaavien asiakirjojen saaminen siltd osin kuin ne ovat tarpeen vi-

ranomaistehtavien hoitamiseksi®®?.

5.2.3 Kunnan voimavarat kaavoitustehtavien hoitamiseksi

Vastapainona kunnan aseman vahvistumiselle maank&ytosta ja rakentamisesta péattavana elimend
on maankaytto- ja rakennuslakiin Kirjattu vaatimus, jonka mukaan kunnalla tulee olla kaytettavis-
s&én tehtaviin riittdvat voimavarat ja asiantuntemus (MRL 20.1 8). Riittdvien voimavarojen valvon-

ta on MRL 18 §:n mukaan alueellisen ympéristokeskuksen erityinen tehtava'®?.

Maankaytto- ja rakennuslain 20.2 §:ss& on sdéadetty, ettd kunnassa, jonka asukasluku on yli 6.000,
tulee olla kaavoittaja, jolla on kunnan kaavoitustehtavien hoidon edellyttdma patevyys. Kaavoittaja
voi myos olla kuntien yhteinen tai kunta voi antaa tehtdvan sopimuksen nojalla toisen kunnan tai
kuntayhtyman palveluksessa olevan kaavoittajan hoidettavaksi. Asianomainen ministerio voi erityi-
sestd syystd myontdd maardrajaksi kunnalle poikkeuksen ko. velvoitteen tayttdmisesta (20.3 8§).
Kunnan kaavoittajan tehtdviin voi kunnan tarpeista riippuen kuulua kunnan kaavoituksen suunnitte-
lu ja ohjaus, kaavojen laatiminen ja kaavoitukseen liittyvat hallinnolliset tehtavat. Maankaytto- ja
rakennuslain 220 §:n siirtymasédannoksen mukaan kunnan tuli tayttaa kaavoittajaa koskeva velvoite

kahden vuoden kuluessa lain voimaantulosta.

150 ymVM 6/1998 vp, 21.
51 HE 101/1998 vp, 127.
152 Ekroos — Majamaa 2005, 91.
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Kunnan voimavarojen riittdvyytta ja kaavoitustehtdvien asiantuntemusta on ollut tarpeen korostaa
maankaytto- ja rakennuslaissa asianomaisella sddnndkselld siksi, koska kunnan vastuu on kasvanut
olennaisesti, kun kuntatason kaavapaatokset ovat jadneet kunnan omien paatdsten varaan. Vaikka
paatoksisté edelleen voidaan valittaa ja ymparistokeskukset ohjauksellaan ja

valvonnalla huolehtivat siitd, ettd lain sdédnndksi& noudatetaan, vain kunta yksin harkitsee ja paattaa
siitd, ettd laaditaan minimitasoa korkealaatuisempia kaavoja paremman elinympdriston aikaansaa-
miseksi. Hyvien suunnitelmien laatiminen on ratkaisevasti kiinni kuntien omien voimavarojen maa-
rastd ja laadusta. Hyvad kunnan asiantuntemusta tarvitaan silloin, kun kunta itse omalla henkil6-
kunnallaan laatii kaavoja. Asiantuntemus on tarpeen silloinkin, kun suunnitelmia tilataan ulkopuoli-
silta konsulteilta, sill& esitykset ja p&atokset ovat niissa tapauksissa kunnan paatoksia. Kunnan tulee

kyeta itse arvioimaan kaavojen lainmukaisuus ja laatu.*

Hallituksen esityksen (101/1998) perusteluissa ei ole maéritelty tarkemmin kunnan voimavarojen
ma&aréé tai laatua eikd tapaa, jolla kunta huolehtii siitd, ettd silla on kdytettavissaan riittdvat voima-
varat ja asiantuntemus kaavoitustehtdvissd. Esityksen perusteluissa on todettu, ett4 voimavarojen
tarve vaihtelee kunnittain, ja jokaisen kunnan on itse tai yhdessa toisen kunnan kanssa pidettava

huolta voimavarojen riittavyydesta.™*

Kunnilla on mahdollisuus kaavoittaja-velvoitteen tayttdmiseen erilaisilla tavoilla sen mukaan kuin
kunnan olosuhteet edellyttavat. Maankaytto- ja rakennuslaissa ei ole sd&detty siitd, onko kaavoitta-
jan virka paavirkainen tai yhdistetty kunnan muuhun virkaan.** Jos kunnan kaavoittajan tehtéva on
yhdistetty kunnan muuhun virkaan, lain tarkoituksen on katsottava edellyttavén, ettd tehtavékuvan
kokonaisuus mahdollistaa kunnan kaavoitustehtdvien asianmukaisen hoidon. Ko. velvoitetta ei voi-
da kuitenkaan tayttda hankkimalla kaavoittajan palvelut ostopalveluina esim. suunnittelutoimistol-

ta.156

Suunnittelun laadun varmistamiseksi MRL 10 §:ss& ja toisaalta MRA 3 8:ssd edellytetddn kaavan
laatijalta riittdvaa koulutusta ja kokemusta kaavan laatimiseksi asianmukaisesti. Laki erottelee kaa-
voittajan ja kaavan laatijan kasitteet, silla edella mainittujen sd&nndksien kaavan laatijan patevyy-
desté ei ole katsottu sellaisenaan koskevan MRL 20 §:ss& tarkoitettua kunnan kaavoittajaa. Kunnan
kaavoittaja huolehtii kaavoitustehtavien hoidosta kunnassa. Kaavan laatija voi olla joko kunnan

palveluksessa oleva henkild tai kunnan palkkaama konsultti. Kunnan kaavoittajalla tulee olla kun-

153 Jaaskelainen — Syrjanen 2003, 155.

5 HE 101/1998 vp, 67.

155 Ks. HE 101/1998 vp, 67.

156 Hallberg — Haapanala — Koljonen — Ranta 2006, 88 — 89.
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nan kaavoitustehtavien hoidon edellyttdma patevyys. Jollei hénelld kuitenkaan ole asetuksen kaavan
laatijalta edellyttamaa patevyyttd, han ei voi itse toimia kaavan laatijana kunnassa. **’

Maankaytto- ja rakennuslain 20.3 §:44n on otettu mahdollisuus, ettd ympéristoministerio voi yksit-
taistapauksessa, erityisestd syystd myontda kunnalle madrdaikaisen vapautuksen kaavoittajaa kos-
kevasta velvoitteesta. Hallituksen esityksen perusteluissa todetaan, ettd erityinen syy voisi olla esim.
kunnan sellaiset olosuhteet, jossa kaavoitustehtdvid on kunnan vékilukuun néhden suhteellisen va-
han. Liséksi esityksessa tuodaan esille, ettd ilman nimenomaista sd&nndstékin on katsottava, etta
kunnalla tulee olla kohtuullinen aika velvoitteen tayttdmiseen myos silloin, kun kunnan asukasluku

nousee 6.000 asukkaan rajan yli.**®

Ympaéristovaliokunta totesi mietinndssaan hallituksen esitykseen rakennuslainsdéddannon uudistami-
seksi, ettd kaavojen vaikutusten selvittdmisen, kaavojen ajanmukaisuuden arvioinnin ja yhteen kaa-
vamuotoon siirtymisen ohella lisdantyva vuorovaikutus tulevat aiheuttamaan kunnille liséresurssien
tarvetta. Valiokunta edellytti edelleen, ettd ympéristoministerio seuraa eri viranomaisten voimava-
rojen riittavyytta. Erityisesti pienten kuntien kaavoituksen hoitamista olisi seurattava. Vastaavasti
valiokunta totesi, ettd se tukee aluearkkitehtitoiminnan kehittdmista erityisesti pienten kuntien kaa-

voitusasiantuntemuksen turvaamiseksi, ja etta jarjestelmén vakinaistamista tulee harkita.**®

Aluearkkitehtitoimintaan osallistuminen on ollutkin ympéristoministerion poikkeuksen saaneissa
kunnissa yksi keino saada kunnan kayttoon kaavoitusasiantuntemusta. Valtioneuvosto on antanut
asetuksen (409/2000) aluearkkitehtitoimintaan myodnnettavasta valtionavustuksesta, minkd 4 8:n
mukaan avustusta voidaan myont&4 alle 6.000 asukkaan kunnille seka sellaisille yli 6.000 asukkaan
kunnille, joille ympdristoministerio on myontanyt poikkeuksen kaavoittajavelvoitteesta. Asetuksen
5 8:n mukaan avustuksen maard on enintd&n 50 % ympéristoministerion vuosittain vahvistamista,
aluearkkitehdin palkkaamisesta aiheutuvista keskimaaraisistad kustannuksista. Avustusta maksetaan
vuosittain silt ajalta, jolta aluearkkitehdille maksetaan palkkaa. Aluearkkitehtitoiminnan piirissé oli
vuonna 2007 kaikkiaan 104 avustusta saavaa kuntaa sekd 13 yli 6 0000 asukkaan kuntaa, jotka oli-

vat mukana kokonaan omalla rahoituksella*®.

57 Ks. Hallberg — Haapanala — Koljonen — Ranta 2006, 89; Ymparistéministerio, Ymparistohallinnon ohjeita 1/2007, 12
-13.

158 HE 101/1998 vp, 67 — 68.

159 YymVM 6/1998 vp, 5 - 6.

160 Ks. www.ymparisto.fi > Maankaytto ja rakent... > Maankayton suunnittelu > Aluearkkitehtitoiminta.
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Kuntien tiukka taloudellinen tilanne ei voi olla heijastumatta kaavoitukseen. Jokainen kunta joutuu
itse ratkaisemaan, kuinka paljon resursseja se kayttdd luodakseen kaavoitukselliset edellytykset
kunnan kehittdmiselle ja rakentamiselle. Resursseja on keskimaarin niukasti ja kunnat ovat varovai-

sia henkilOresurssien lisaédmisessa.

Ympéristoministerion sekd Kuntaliiton tekemissé selvityksissa on selvésti tullut esille kuntien kaa-
voitusresurssien niukkuus. Myos alueellisia ymparistokeskuksia ja kaavoitukseen osallistuvia muita
valtionhallinnon viranomaisia vaivaavat maankayton ohjauksen osalta resurssiongelmat. Huonoim-
pana tilanne nahtiin kuitenkin kunnissa. Seka kunnan ettd alueellisen ymparistokeskuksen resurs-
siongelmilla on suoranaista vaikutusta mm. kunnan kehittdmiskeskusteluihin ja viranomaisneuvot-
teluihin valmistautumiseen, ymparistokeskuksen lausuntojen valmisteluun seka ymparistokeskuk-

sen henkil6kohtaisen asiantuntija-avun antamiseen kunnille.

Kuntien kaavoitusresurssit ovat vuoden 2000 jélkeen olleet hienoisessa nousussa, mutta ne ovat
edelleen 1990-luvun alun tason alapuolella. Kuntaliiton arvion mukaan kuntien kaavoituksen henki-
I6resurssit ovat nyt sellaisella tasolla, ettd niiden merkittava lisd&dntyminen on erittdin epatodenné-
koistd. Kunnat ovat jo vuosia kayttaneet konsultteja vaihtelevasti erilaisiin kaavoituksen tehtaviin
selvityksistd suunnitteluun. Monissa kunnissa merkittdva osa kaavoituksesta hoidetaan omana tyo-
nd, mutta joissakin etenkin pienemmissa kunnissa koko suunnittelutyé hoidetaan konsulttivoimin.
Konsulttien kayttd nayttdd olevan varovaisesti lisddntymadn péin. Tatd kehitystd on Kuntaliiton
mukaan tukemassa myos se, ettd kaavoituksessa tarvitaan aiempaa enemman erilaista erityisosaa-
mista mm. selvityksiin ja vaikutusten arviointeihin liittyen eikd kuntien ole jarkevaa pitaa itselldaan

tallaista harvemmin tarvittavaa erityisalojen osaamista. ***

Kaavoittajille tehtyjen kyselyjen perusteella voidaan todeta, ettd enemmistd kaavoittajista oli sité&
mieltd, ettd selvitykset, vaikutusten arviointi ja osallistuminen vievét nykyisin lilan suuren osan
suunnittelun resursseista Vastaavasti kaavoittajat katsoivat kaavojen laadun parantuneen lisaanty-

neiden selvitysten, vaikutusten arvioinnin ja osallistumisen myotd. Kuntakaavoituksessa liséresurs-

161 Ks. Suomen Kuntaliiton kysely 2005, Maankayttd- ja rakennuslain toimivuus kunnissa, 10 ja 16; Ympéristdministe-
rié 2005, Suomen ymparistd 781, Maankaytto- ja rakennuslain toimivuus, 145 — 148; Ympéristbministerién moniste
154 2005, 32 - 33.
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seja kaivataan erityisesti vanhentuneidenkaavojen tarkistuksiin sekd koko kunnan yleiskaavoituk-

seen.%?

Toropainen on huolissaan Kirjoituksessaan vuonna 2001 kuntien kaavoittajia uhkaavasta resurssipu-
lasta. Han toteaa, ettd kuntien ongelmana on tulevaisuudessa, ei vain riittdméttémat voimavarat,
vaan myos se, mistd saada uusia kaavoittajia. On ennustettu, ettd 130 000 tyontekijaa jaa elakkeelle
kunnista seuraavien kymmenen vuoden aikana. Kaavan laatijoiden keski-ik& on jo nyt yli 50 vuotta.
Toisin sanoen kasvava kaavan laatijoiden tarve, vdeston vanheneminen ja véheneva koulutus tuovat

suuria haasteita kunnille selvita kaavoitustehtavistaan.

5.3 Kunnan ja alueellisen ymparistokeskuksen vuorovaikutusmuodot kaa-

vaa valmisteltaessa

531 Kuntien kaavapaatosten alistamisesta valtion viranomaisten ennakko-

ohjaukseen

Hallituksen esityksessa (101/1998) todetaan rakennuslainsdddannon uudistamisen yhtend keskeise-
na tavoitteena olevan kaavatasojen suunnitteluprosessin kehittdminen vuorovaikutteisemmaksi.
Kéytanndssa suunnitteluprosessin vuorovaikutteisuutta lisatddan osallistumis- ja arviointisuunnitel-
man kautta, mika suunnitelma tulee padsaantoisesti laatia silloin, kun kaavan laatimisty6 aloitetaan.
Alueellisen ymparistokeskuksen roolia alueiden kayton suunnitteluun liittyvand neuvonta- ja asian-

tuntija-apua tarjoavana viranomaisena vahvistetaan.***

Hallituksen esityksessé (192/1994) kuntalaiksi todettiin, ettd kuntien ja valtion yhteisty6 palvelujen
tuottamisessa on lisd&ntynyt ja saanut uusia muotoja. Kuntaa ja valtiota ei ole syyta pitda toistensa
vastapuolina, sill& molemmat toteuttavat yhteistoiminnassa lainsadddnngssa méaariteltyja hyvinvoin-
ti- ja oikeusvaltion pdaméaarid. Valtion valvonnan painopistettd on tarpeen siirtda yksittaisten péaa-
tosten jalkikéateisestd valvonnasta yhteistoimintaan, jolla voidaan etukéteen turvata lainmukaisten
ratkaisujen syntyminen. Paatosten tarkoituksenmukaisuusvalvonta on ollut selkeasti ristiriidassa

kunnallisen itsehallinnon kanssa.®®

162 Ks. Ympéristoministerié 2005, Suomen ymparistd 782, Alueiden kayton suunnittelujarjestelman toimivuus, 58 — 61;
Ympéristoministerié 2004, Suomen ympaéristd 715, Yhdyskuntasuunnittelu ammattina, 32 — 33, 41.

163 Toropainen, Maankayttd 1/2001, 5; ks. myés Lehtonen, Maankayttd 3/2002, 36.

164 HE 101/1998 vp, 38 — 39.

165 HE 192/1994 vp, 18.
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Ryyndnen on Kirjoittanut vuonna 1999 kuntien valtionvalvonnasta todeten, ett4 valvonnan tavoit-
teena on kuntien itsehallinnon laillisuuden turvaaminen. Tarkoituksenmukaisuusarviointi ei kuulu
sen piiriin, vaan se on kunnallisen itsehallinnon toimivaltaan kuuluvassa arvioinnissa. Kunnallista
toimintaa on valvottu kuitenkin myos tarkoituksenmukaisuusarvioinnin muodossa. Ryynanen tote-
aa, ettd valvonnan laajuus erityisesti 1970- ja 1980-luvuilla oli yllattavaa, kun lahtokohtana pidetdan
valtionvalvonnan tarkoitusta. Tarkoituksena on valvoa vain, ettd kunnat lain rajoissa tayttavat tehta-
vansé eivatka ylita laillista toimivaltaansa. Tarkoituksenmukaisuusvalvonnan tuli olla ainoastaan
poikkeus, josta kuitenkin tuli tarkeampi erityisesti uusilla erityislainsaadannon alueilla. *°® Tarkoi-
tuksenmukaisuusvalvonta on tapahtunut erityisesti alistusjarjestelman kautta. Tarkoituksenmukai-

suusarviointi on kuulunut alistuksen piiriin ja ollut suoraan lakiin perustuvaa*®’.

Velvollisuus alistaa kunnan viranomaisen paatos esim. kaavapaatos valtion viranomaisen vahvistet-
tavaksi olikin aikaisemmin erds tarkeimmistd kunnallishallintoon kohdistuvan valtionvalvonnan
muodoista. Se oli tehokas tapa valvoa kunnallishallintoa, koska valtion viranomainen siind pystyi
ehkéisemaan kunnallisen viranomaisen kaavapéaatoksen voimaantulon, mutta toisaalta siind otettiin
huomioon kunnallishallinnon itsehallinnollinen asema, kun valtion viranomainen ei voinut muuttaa
alistettua paatosta eiké asettaa uutta padtosta sen sijaan, vaan ainoastaan joko vahvistaa paatoksen
tai olla vahvistamatta sitd. Kun paatos vahvistettiin, siihen voitiin kuitenkin tehda oikaisuluonteisia
korjauksia, ja kaavapaatoksen kyseessé ollessa kunnanhallituksen suostumuksella myds véhaisia

muutoksia. Kyseeseen saattoi myds tulla kaavapaatoksen jattdminen vahvistamatta osittain.'®®

Ryyndnen — Telakivi toteavat nykyisestd maankaytto- ja rakennuslain ohjausjarjestelmastd, ettd
vaikka valtionvalvonta on muuttanut muotoaan, se ei valttdmétta ole yhtdan aikaisempaa lievem-
péémg.

Alueellisen ympéristokeskuksen tehtévissa korostuu nykyisin kuntien kaavoituksen edistdminen,
ennakko-ohjauksen ja asiantuntija-avun antaminen kunnille jo kaavoitusmenettelyn kuluessa. Valti-
on tehtdvana on erityisesti keskittya huolehtimaan valtakunnallisesti tarkeiden tavoitteiden huomi-
oon ottamisesta kuntatason suunnittelussa. Neuvotteluja tarvitaan kaavoitusmenettelyssa kunnan,

valtion ja eri sektoriviranomaisten etujen yhteensovittamiseksi ja keskindisen tiedonkulun varmis-

166 Ryynénen 1999, 179.

187 Kunnallislaki 953/1976, 137.1 §.

168 Hannus — Hallberg 2000, 667 — 670; Larma — Hallberg — Jatkola — Wirilander 1992, 380, 500 — 501.
169 Ryynénen — Telakivi 2006, 103.
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tamiseksi. Neuvottelujen keskeisend tavoitteena on, ettd kaavaa laativa kunta saisi riittdvan varhai-

sessa vaiheessa tietoonsa eri valtion viranomaisten tavoitteet ja asiantuntemuksen.

Suviranta on tarkastellut Kirjassaan ”Virkamiehen ratkaisutoiminta ja Euroopan yhteison oikeus”
ohjauksen kasitettd todeten, ohjaus on vaikuttamista paatoksentekijdn toiminnan suuntaamiseen
sekd laadun ettd maaran osalta halutunlaisen paatoksen aikaan saamiseksi'’®. Ohjaustapahtumassa
ohjaussubjekti pyrkii tietyn ohjauskeinon avulla vaikuttamaan siihen, ett4 ohjausobjekti kayttaytyy
subjektin haluamalla tavalla. Sen vuoksi on tarpeen tarkastella sitd mahdollisuutta, ett4 ohjaussub-

jekti pyrkii vaikuttamaan paatdksenteon maaran ja laadun osalta haluttuun suuntaan. *"*

Syrjanen katsoo, ettd ohjausjarjestelmat koostuvat hallinnollis-oikeudellisista ohjauskeinoista, jotka
palvelevat ennakkovalvontaa ja jalkivalvontaa. Ennakkovalvontaa palvelevat lupa- ja ennakkoil-
moitusjarjestelméat, suunnitelmat ja nimenomaan kaavat. Ohjauskeinojen tarkoituksena on ohjata
ymparistonkayttd vaikutuksineen niille oikeudellisesti ja yhteiskunnallisesti méaariteltyihin uomiin.
Ympéristonkaytdssa toiminnan sallittavuus on tehty riippuvaiseksi ulkopuolisista seikoista kuten
kaavoituksesta tai muista maank&yttosuunnitelmista. P&&toksenteossa kaytettdvan harkintavallan
siséltoon on vaikutusta ylemman viranomaisen harjoittamalla normiohjauksella viranomaisen anta-

essa yleismaarayksid, ohjeita ja suosituksia. *"?

Maankaytto- ja rakennuslain 17 — 21 §:ssd on madritelty eri viranomaisten tehtavéat lain mukaisessa
suunnittelu- ja ohjausjérjestelméssé. Ylin kehittdmis- ja ohjausvastuu kuuluu ymparistoministeriol-
le. Tehtavassdan ymparistoministerion lahtokohtana ovat kaavoituksen osalta maankaytto- ja raken-
nuslain tavoitteet, joista on séadetty lain 5 §:ss&. Ohjaus kohdistuu hallinnon siséll& alueellisiin ym-
paristokeskuksiin, maakunnan liittoihin ja kuntiin. Kaavoituksen alueellinen valvonta kuuluu alu-

eelliselle ymparistokeskukselle.

Ympéristoministerion kaavoituksellinen ohjaus on pédéasiassa hallinnon siséistd ohjausta, jota on

katsottu viranomaisen voivan antaa pelkastaén sille kuuluvan organisatorisen aseman perusteella.

170 gyviranta 1996, 163.
11 Ahlstedt — Jahnukainen — Vartola 1983, 22.
172 Syrjanen 1999, 113.
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Talloin kysymys on alempien viranomaisten toimintaa koskevasta normiohjauksesta. Se on tarkoi-
tettu turvaamaan muotosidonnaisuuden noudattamista ja yhtendista hallintokdytant6a seké lis&é-
maan paatosten ennustettavuutta. Ministerio tai alueellinen ymparistokeskus eivét voi antaa maara-
yksié kunnalle siitd, minkdlainen asemakaava tietylle alueelle on laadittava. Kaavojen alistusvelvol-
lisuuden poistuttua ennustettavuus ja yhtendinen hallintokdytantd ovat aikaisempaa vaikeammin
tavoitettavissa. Kunnissa toisistaan poikkeavaa kaavoituskaytantdd on nyt arvioitava myos yhden-
vertaisuusnakokulmasta. Y mpéaristoministerion ohjauksella voidaan ennustettavuutta ja hallintokay-
tannon yhdenmukaisuutta parantaa. Maankaytto- ja rakennuslainsdddannon joustavuus antaa lisaa

tilaa ja tehtavia epaviralliselle ohjaukselle. *

Hollo tuo esille, ettd koska valtion viranomaisten kaavoitusta koskeva ohjausvalta on kaventunut
siten, ettei valtion viranomaisten vahvistusta endd (muutoin kuin maakuntakaavan ja yhteisen yleis-

kaavan osalta) tarvita, niin valtiovallan ohjaus kaavoitukseen voi olla lahinna enaa ohjeellista’’™.

Kauko Heuru on véitdskirjassaan ” Kunnan paatosvallan siirtyminen” todennut, ettd kun perinteiset
valtionvalvonnan muodot: alistus, valitus ja ld&ninhallituksen valvonta menettivat merkitystéan,
olisi voitu paatelld, ettd kuntien asema suhteessa valtioon vahvistui. Ndin ei kuitenkaan kaynyt, silla
valtion puuttuminen kunnallishallintoon sai uusia muotoja. Siit& tuli entistd kokonaisvaltaisempi,
johdonmukaisempi ja kattavampi. Valtion valvonta muuttui valtion ohjaukseksi, mik&d sai myos
positiivisoikeudellisen ilmaisunsa useimmissa kunnan lakisaateisia tehtdvia saatelevissé laeissa.
Niissa puhuttiin yleensa valtion ohjauksesta tai johtamisesta. Valtion kuntiin kohdistaman ohjauk-
sen lisays liittyi kuntien lakisaateisten tehtévien lisdykseen. Se kohdistui kunnan toiminnan tulok-

siin, toiminnan tehokkuuteen seka kansalaisten oikeusturvan takaamiseen. "

Vaikka ohjausta on perinteisen kasityksen mukaan pidetty yhtend valvonnan muotona, valvonnan ja
ohjauksen yleinen luonne voidaan selventdd sanomalla, ettd valvonta suuntautuu yleensa ja padasi-
assa menneisyyteen ja on ndin ollen repressiivista, kun sen sijaan ohjaus siséltéda tulevaisuuteen
tahtadvan nakokulman. Ohjauksessa ei mielenkiinto kohdistu niinkdan jo tapahtuneeseen, vaan sii-
hen, mitd tulisi tapahtua ja miten. Ohjaus on siten erdalla tavalla imperatiivista, konditionaalista ja

preventiivista. *'°

173 Syrjanen 1999, 114 — 115,
7% Hollo 2006, 39.

5 Heuru 2000, 141.

176 Heuru 2000, 141.
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5.3.2 Kunnan velvollisuus ilmoittaa kaavoituksen vireille tulosta

Kaavoituksen vireille tulosta on sé&detty MRL 63.2 §:ssd. Kaavoituksen vireille tulosta ilmoittami-
sen suhteen lakiin on otettu varsin joustavat sadannokset, jotka tekevat mahdolliseksi informoida
vireille tulosta monin eri tavoin. Saannokset eivat myoskaan yksiselitteisesti médrittele vireille tu-
losta ilmoittamisen ajankohtaa. Tavallisesti kaavan laatiminen tulee vireille kuntalain mukaisella
paatokselld, joka koskee kaavan laatimisen aloittamista. Kun kaavan laatimisen vireille tulosta p&at-
tamisestd ei ole sé&dnndksida maankaytto- ja rakennuslaissa, on kaavan laatimispaatoksessé kysymys
kuntalain mukaisesta paatoksestd. Vireille tulosta ilmoittamiseen liittyvat maankaytto- ja rakennus-
lain sddnnokset ovat niin joustavia, ettd niiden noudattamisen laiminlydnnin voidaan harvoin katsoa
olevan lainvastaista. " Oikeuskaytannon mukaan kaavan laatimista koskeva paatds koskee vain

valmistelua, eika siita voi tehda oikaisuvaatimusta tai kunnallisvalitustal’®.,

Kunta ilmoittaa kaavoituksen vireille tulosta joko kaavakohtaisesti tai kaavoituskatsauksessa (MRL
7 8). Talloin osallisille tiedotetaan myo6s kaavoituksen ldhtokohdista seka osallistumis- ja arvioin-
timenettelysté. Vireille tulosta ilmoittaminen on kunnan ensimméinen yhteydenotto osallisiin. Vuo-
rovaikutuksen onnistumisen kannalta onkin tarkead, ettd osalliset tavoitetaan mahdollisimman laa-

jasti ja ettd he voivat tutustua osallistumis- ja arviointisuunnitelmaan seka ottaa kantaa siihen.

Maankéaytto- ja rakennusasetus edellyttdd, ettd vireille tulosta ilmoitetaan osallisten tiedonsaannin
kannalta toimivalla tavalla. Jollei muuta tiedottamista pidetd asian laatu huomioon ottaen sopivana,
asiasta ilmoitetaan niin kuin kunnalliset ilmoitukset kunnassa julkaistaan. Tall6in ilmoitus on kui-
tenkin aina julkaistava véhintddn yhdessa paikkakunnalla yleisesti levidvassa sanomalehdessa
(MRA 30.2 §). Kun osallisia on paljon, tarvitaan yleensa muitakin tiedottamisen tapoja. Kaavoituk-
sen vireille tulosta ilmoittaminen kaavoituskatsauksesta tiedottamisen yhteydessa voi k&ytanndssa
tulla kysymykseen lahinnd sellaisissa kunnan kaavoitusohjelmaan siséltyvissd kaavahankkeissa,
joista jo kaavoituskatsaukseen voidaan sisallyttaa riittavat tiedot kaavoituksen suunnitellusta aika-

taulusta ja vuorovaikutusmenettelyista'’®.

Aikaisemmin mainitusta kaavoituskatsauksesta on séadetty MRL 7 8:ssd, missd todetaan, ettd kun-
nan tulee vahintd&n kerran vuodessa laatia katsaus kunnassa ja maakunnan liitossa vireilla olevista

ja lahiaikoina vireille tulevista kaava-asioista, jotka eivéat ole merkitykseltd&dn véhaisid. Jo aikai-

Y7 Ekroos - Majamaa 2005, 341.
178 Ks. KHO 4.4.2003 T 850, yleiskaavan osalta.
179 Hallberg — Haapanala — Koljonen — Ranta 2006, 312.
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semmassa rakennusasetuksessa (697/1990) oli sddnnods (8 8) kaavoituskatsauksesta. VVoimassa ole-

vaan lakiin kaavoituskatsausta koskeva saannds otettiin padosin samansisaltdisena. **°

Katsauksessa tulee selostaa lyhyesti kaava-asiat ja niiden kasittelyvaiheet seka sellaiset paatokset ja
muut toimet, joilla on valitontd vaikutusta kaavoituksen lahtokohtiin, tavoitteisiin, siséltoon ja to-
teuttamiseen. Lainmuutoksella 1441/2006 pykalaén liséttiin kohta, ettd kaavoituskatsauksen yhtey-
teen on kysynnén sitd edellyttdessa liitettdva arvio asumiseen varattujen tonttien riittdvyydesta. Hal-
lituksen esityksen (81/2006) perusteluissa todettiin, ettd sddnnds velvoittaa tallaisen arvioinnin ot-
tamisen kaavoituskatsaukseen silloin, kun asuntotonttien kysyntd on voimakasta. Lahinnd téllainen

tilanne on vaestdltaan kasvavissa kunnissa, joissa paine asuntorakentamiseen on voimakas.*®*

Kaavoituskatsauksen tiedottamistapa on jatetty MRL 7 §:ss& kunnan harkintaan. Harkintaa kuiten-
kin rajaa viranomaisen velvollisuus edistdd sadnnoksen pdaméaarien toteutumista. Mékinen toteaa,
ettd tiedottamiselta voidaan edellyttaa riittdvad havainnollisuutta, jotta kuntalaisilla olisi myds to-
dellisuudessa mahdollisuus saada kaavoituksesta tietoa. Tulkintaa voidaan perustella erityisesti PL
20 8:114 ja 22 §:118, joiden mukaan julkisen vallan on pyrittdva turvaamaan vaikuttamismahdollisuu-
det sek&d my6s MRL 1 8§:a4n otetulla tavoitesdannokselld. Lain 7 §:n yleisen tiedottamisvelvoitteen
ohjelmallisesta luonteesta johtuen on katsottu, ettei tiedottamisvelvollisuuden puute tai sen laimin-
lyontikdan johtaisi paatoksen kumoamiseen menettelyvirheen vuoksi. Kaavoituskatsauksessa tapah-

tuneista virheista ei voida valittaa, vaan ainoastaan kannella. &2

5.3.3 Kehittamiskeskustelu kunnan ja ymparistokeskuksen vuorovaikutuksen

valineena

Maankaytto- ja rakennuslain 8 §:ss& sdddetdadn kunnan ja alueellisen ympadristokeskuksen kesken
kaytavasta kehittdmiskeskustelusta. Lainkohdan mukaan kehittdmiskeskustelu tulee k&yda vahin-
tdan kerran vuodessa, missé keskustelussa ké&sitellaan kunnan alueiden k&ytdén suunnitteluun ja sen
kehittdmiseen, vireill4 oleviin ja lahiaikoina vireille tuleviin merkittaviin kaava-asioihin seka kun-
nan ja alueellisen ymparistokeskuksen yhteistyohon liittyvid kysymyksid. Sdannds on Kirjoitettu
velvoittavaan muotoon, mutta sitd ei ole sanktioitu, eikd velvollisuuden toteuttamiseksi ole sdédetty

pakkokeinouhkaa'®®,

180 Ks. RakA 697/1990, 8 §.
181 HE 81/2006 vp, 25.
182 Makinen 2000, 241 — 242.
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Kehittdmiskeskustelusta on nyt otettu varsinainen sdannos lakiin, vaikka yhteistyo kaytanndsséa kun-
tien ja valtion kaavoitusviranomaisten (alueellinen ympéristokeskus ja ymparistoministerio) valilla
on toteutunut juuri “epavirallisten” neuvottelujen kautta. Kunnat ovat enemmaén tai véhemmaén kes-
kustelleet ajankohtaisista kaavahankkeistaan valtion viranomaisten kanssa lahinnd varmistaakseen

kaavojen lapimenon alistusmenettelyssa.

Lainkohdassa puhutaan merkittavista asioista. Merkittdvyyden arviointi jaa lahinnd kunnan harkin-
nan varaan, vaikka alueellisen ympaéristokeskuksenkin puolelta voidaan ottaa esille sen nakokul-
masta téarkeitd asioita. Myos lahiaikoina vireille tulevien kaava-asioiden esille otto jaa pitkalti kun-
nan harkintaan.'®* Laissa ei ole saadetty yksityiskohtaisemmin kehittamiskeskustelujen ajankohdas-
ta eik&d menettelytavoista. Hallituksen esityksen perusteluissa on todettu, ettd keskustelu voisi usein

liitty4 kunnan kaavoituskatsauksen valmistelun yhteyteen'®.

Kehittamiskeskustelu on tarkoitettu ensisijaisesti kunnan ja alueellisen ympéristokeskuksen valisek-
si tapaamiseksi. Jos kasiteltdvien asioiden takia on tarpeellista, ei kuitenkaan ole estettd kutsua neu-
votteluun esim. maakunnan liiton tai muita valtion sektoriviranomaisten edustajia. Joidenkin ympéa-

ristokeskusten alueella on kayty myds kuntien yhteisia kehittdmiskeskusteluja.

Kehittamiskeskusteluista saatuja kokemuksia on selvitetty maankaytto- ja rakennuslain toimivuuden
seurantaan liittyvassé alueellisten ymparistokeskusten sidosryhmakyselyssa vuodelta 2005. Selvi-
tyksen mukaan kehittdmiskeskustelut koettiin hyodyllisiksi yhteistyon vélineiksi kunnan ja alueelli-
sen ymparistokeskuksen valilla, vaikka ei kuitenkaan yhté térkeiksi kuin viranomaisneuvottelut.
Kehittamiskeskusteluissa oli kasitelty yleensa ajankohtaisia kaava-asioita ja kunnan ja ympéristo-
keskuksen yhteistyokysymyksia. Kehittamiskeskustelujen ongelmiksi koettiin liian suuri asioiden ja

osanottajien maara seka erityisesti kunnan luottamushenkildiden vahainen osallistuminen.

183 Kuusiniemi — Ekroos — Kumpula — Vihervuori 2001, 492.

184 Kuusiniemi — Ekroos — Kumpula — Vihervuori 2001, 493.

185 HE 101/1998 vp, 63.

186 Ks. Ympéristéministerio 2005, Suomen ymparistd 781, Maankéyttd- ja rakennuslain toimivuus,

85 — 88, 156 — 157; sek& Ymparistéministerid 2005, Suomen Ympéristd 784, Alueellinen ympéristdkeskus yhteistyo-
kumppanina, 28 — 34, 53 — 54.
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5.34 Neuvottelu osallistumis- ja arviointisuunnitelmasta

534.1 Osallistumis- ja arviointisuunnitelma

Maankaytto- ja rakennuslain 63.1 8:n mukaan kaavaa laadittaessa tulee riittdvan aikaisessa vaihees-
sa laatia kaavan tarkoitukseen ja merkitykseen nahden tarpeellinen suunnitelma osallistumis- ja
vuorovaikutusmenettelyistd sek& kaavan vaikutusten arvioinnista. Sddnnoksen tarkoituksena on
vaikuttaa siihen, ettd vuorovaikutus alkaa jo suunnitteluprosessin alkuvaiheessa ja my6s ymparisto-
vaikutuksiin liittyvat kysymykset tulevat aiempaa monipuolisemmin arvioitaviksi. Suunnitelmassa
kuvataan osallistumisen ja vuorovaikutuksen tavat. Suunnitelman siséltd riippuu suunniteltavasta
alueesta, sen laajuudesta, osallisten ma&rasta ja kaavan merkityksestd. Suunnitelman merkitys on
suurin laaja-alaisissa tai vaikutuksiltaan merkittavissé ja useita osallisia koskevissa kaavoitushank-

keissa.®’

Osallistumis- ja arviointisuunnitelma on uusi, osallistumista, vuorovaikutusta ja kaavan vaikutusten
arvioimista palveleva tyovéline kaavoitusprosessissa. Osallistumis- ja arviointisuunnitelman laati-
mista heti kaavoitusta aloitettaessa edellyttad lain 63.2 8:n sadnnds kaavoituksen vireille tulosta
ilmoittamisesta. Saannoksen mukaan kaavoituksen vireille tulosta tulee ilmoittaa silla tavoin, ettd
osallisilla on mahdollisuus saada tietoja kaavoituksen lahtokohdista ja osallistumis- ja arviointime-
nettelystd. Hallituksen esityksen perusteluissa todetaan, ettd osallistumis- ja arviointisuunnitelmas-
sa tulisi madritelld suunnittelun kohde, suunnittelussa késiteltdvat keskeiset asiat ja ne osalliset, joita
suunnittelu koskee. Suunnitelmassa tulisi esittdd my0s ne tavat, joita on tarkoitus kayttad vuorovai-
kutusmenettelyissd. Siihen voisi kuulua erilaisia menettelyjd, kuten kaavoitukseen liittyvien luon-
nosten ja niiden vaikutusten esittelyd ja yhteista arviointia, yhteissuunnittelua, haastatteluja ja kyse-

lyja tai valmisteluaineiston nahtavilla pitoa.*®®

Osallistumis- ja arviointisuunnitelmaa koskeva maankéaytto- ja rakennuslain s&é&nnés on oikeudelli-
sesti velvoittava. Velvollisuuden laiminlydnti voi johtaa siihen, ettd kaavan hyvaksymista koskeva
paatds on lainvastainen. Lain saannds sisaltad kuitenkin varsin joustavia normeja. Tdman vuoksi
menettelyn lainvastaisuus ei useinkaan ole kovin yksiselitteistd. Lainvastainen menettely saattaisi

olla esim. silloin, kun osallistumis- ja arviointisuunnitelma laaditaan — ikd4n kuin muotosaanngsten

187 Jaaskelainen — Syrjanen 2003, 321 — 322.
188 HE 101 /1998 vp, 83.
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tayttamiseksi — vasta kaavaehdotuksen valmistumisvaiheessa. Useimmiten osallistumis- ja arvioin-
tisuunnitelman siséltda koskevien seikkojen osoittaminen riittdmattomind lainvastaisiksi on hyvin
vaikeata. Selvimmin menettelyvirhe on olemassa silloin, kun osallistumis- ja arviointisuunnitelmaa

ei ole lainkaan laadittu. Lain saannds kun ldhtokohtaisesti edellyttaa suunnitelman laatimista.*®

Hallituksen esityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa on todettu, ettd erityisen suunnitelman laati-
minen ei ole kuitenkaan aina valttdméatontd vahdisessé kaavoitushankkeessa, jossa osallisia on vain
muutama, jos kaavan vireilldolosta ilmoittaminen ja vuorovaikutus voidaan muutoinkin turvata.
Liséksi hallituksen esityksessa todettiin, ettd kaavoituksen vireille tulosta ilmoittaminen voisi tapah-
tua esim. kunnan kaavoituskatsauksesta tiedottamisen yhteydess. **° Kyseinen kohta on sisallytetty
lakiin (MRL 63.2 8).

Osallistumis- ja arviointisuunnitelman laatimisesta vastaa kaavaa laativa viranomainen, maakunta-
kaavan osalta maakunnan liitto sek& yleis- ja asemakaavojen osalta kunta. Jos maanomistajan toi-
mesta laaditaan loma-asutusta ohjaava ranta-asemakaava, osallistumis- ja arviointisuunnitelman

laatiminen kuuluu MRL 74.1 8:n mukaan maanomistajalle.

5.34.2 Osallistumis- ja arviointisuunnitelman riittavyys

Kunta voi selvittdd osallisten ndkemyksia osallistumisen ja arvioinnin jérjestamisesta suunnittelun
alkaessa. Samalla kun osallisille ilmoitetaan kaavoituksen vireille tulosta, heille voidaan varata
mahdollisuus esittdd mielipiteensd osallistumis- ja arviointisuunnitelmasta. Alueellinen ympéristo-
keskus kytkeytyy osallistumis- ja arviointisuunnitelmaan siten, ettd kunta voi halutessaan selvittaa
alueellisen ymparistokeskuksen ndkemyksia osallistumisen ja arvioinnin jarjestdmisesta etukateen
(MRL 64.18). Osallistumis- ja arviointisuunnitelman riittavyydesta ja toteuttamisesta voidaan neu-
votella suunnittelun alkaessa esim. viranomaisneuvottelussa, jossa muutoinkin ké&sitellaé&dn suunnit-

telun lahtokohtia.

Mainittu neuvottelu olisi luonnollisesti mahdollinen ilman sitd koskevaa nimenomaista lain saan-
nostakin, joten kunnalla ei ole lakiin perustuvaa velvollisuutta, vaan menettely on kunnan vapaaeh-

toisuuteen perustuva. Saannds osaltaan korostaa uudentyyppistd neuvottelevaa yhteistyota kuntien

189 Ekroos — Majamaa 2005, 340; ks. Vaasan HaO 22.12.2005(05/0378/4) Vaasa. OAS:n mukainen menettely ei taytta-
nyt MRL:ssa asetettuja vaatimuksia vuorovaikutuksen jarjestamisesté.
190 HE 101/1998 vp, 83.
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ja valtion vélill4. Neuvottelun kautta kunta saa tietoonsa alueellisen ymparistokeskuksen kasityksen

suunniteltujen osallistumismenettelyjen ja arviointien riittavyydesta.*™*

Alueellinen ympéristokeskus ei ole muodollisesti sidottu t4ssd vaiheessa esittamaansa kantaan, mut-
ta kéytdnnossa kunta voi saada riittdvan varmuuden ymparistokeskuksen ndkemyksestd. llmeisen
epatodenndkdisté lienee, ettd alueellinen ymparistokeskus muuttaisi myéhemmin kantaansa, mikali
kaavoitushanke vastaa sille esitettyd, eik& kaavoitusprosessin kestéessé ole tehty hanketta koskevia

merkittavia muutoksia. %2

Jos osallistumis- ja arviointisuunnitelma ei ole osallisen mielestd asianmukainen, hén voi esittaa
alueelliselle ymparistokeskukselle neuvottelua sen riittdvyydestd MRL 64.2 8:n mukaisesti. Esitys
on tehtdva ennen kaavaehdotuksen asettamista julkisesti ndhtaville. Osallisen esityksen saatuaan
alueellisen ymparistokeskuksen on arvioitava osallistumis- ja arviointisuunnitelman riittavyys ky-
seessé olevan kaavoitushankkeen kannalta. Mikéli alueellinen ymparistokeskus havaitsee suunni-
telmassa ilmeisid puutteita, on sen viivytyksettd jarjestettdva kunnan kanssa neuvottelu suunnitel-
man taydennystarpeiden selvittamiseksi. Osallisella ei ole subjektiivista oikeutta saada neuvottelua
pidettdvaksi, vaan neuvottelun tarpeellisuuden harkinta kuuluu alueelliselle ympéristokeskuksel-

193
le.

Kun alueellinen ymparistokeskus on osallisen esityksesta paattanyt jarjestdd neuvottelun, kunnan on
MRA 31 8:n mukaan toimitettava ympéristokeskukselle neuvottelua varten tarvittava aineisto, jo-
hon kuuluu kaavan tavoitteita, vaikutuksia ja merkitystd koskeva aineisto, minka perusteella voi-
daan arvioida osallistumis- ja arviointisuunnitelman tdydennystarpeita. Neuvotteluun tulee MRL
64.3 8:n mukaan kutsua kunnan edustajien lisdksi esityksen tehnyt osallinen sekd tarpeen mukaan
ne viranomaiset ja yhteisot, joiden toimialaan asia liittyy. Maankaytto- ja rakennusasetuksen 31.2
8:n mukaan alueellisen ympéristokeskuksen on laadittava neuvottelusta muistio, josta on kaytava
ilmi neuvotteluun osallistuneiden kasitykset osallistumis- ja arviointisuunnitelman taydennystar-

peista ja neuvottelun lopputulos.

Ympéristokeskuksen kannanotot osallistumis- ja arviointisuunnitelman téydennystarpeista eivét
sido kuntaa'®. Hallituksen esityksen perusteluissa rakennuslainsaadannén uudistamiseksi on todettu

osallistumis- ja arviointisuunnitelmaa koskevasta neuvottelusta, etté sille ei esitetd saddettavaksi

191 Hallberg — Haapanala — Koljonen — Ranta 2006, 313.

192 Ekroos — Majamaa 2005, 343.

193 Ekroos — Majamaa 2005, 344.

194 ympéristéministerio, Ymparistohallinnon ohjeita 1/2007, 37.
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oikeudellisia vaikutuksia esim. kaavoitusprosessin etenemiselle. Oikeudellista estettd ei ndin ollen
ole kaavan valmistelutyon etenemiselle neuvotteluesityksen kasittelyn aikanakin. Jos on syyta olet-
taa, ettd suunnitelmaa olisi tdydennettéva, ei vuorovaikutuksen kannalta merkittavid kaavoitustyon

195 Osallistu-

vaiheita yleensd ole syyta toteuttaa ennen kuin mahdollinen neuvottelu on jarjestetty.
mis- ja arviointisuunnitelman taydentamistd harkitessaan kunta joutuu kuitenkin ottamaan huomi-
oon, ettd puutteelliset osallistumis- ja vuorovaikutusmenettelyt voivat antaa perusteen valittaa kaa-

vasta'®,

5.35 Viranomaisneuvottelut

Kunnan ja alueellisen ympéristokeskuksen valisestd viranomaisneuvottelusta sdddetddn MRL 66
8:ss4. Neuvottelu on kunnan ja alueellisen ymparistokeskuksen lakisadteinen yhteydenpidon muoto
ja tarkoitettu valtion keskeiseksi vaikuttamiskeinoksi. Lainkohdan 66.2 §:n (momentti muutettu
29.12.2006/1441) viranomaisneuvottelut tulee jarjestdd, kun kunta laatii yleis- tai asemakaavaa,
joka koskee:
1) Valtakunnallisia tai térkeita seudullisia alueidenkayttotavoitteita tai
2) Joka on muutoin yhdyskuntarakenteellisten vaikutusten, luonnonarvojen tai kulttuuriympa-
riston kannalta erityisen merkittdva tai valtion viranomaisen toteuttamisvelvollisuuden kan-

nalta tarkea.

Yhteng lahtokohtana MRL 66.2 8:n tarkistamiselle oli ymparistoministerion alueellisten ymparisto-
keskusten sidosryhmille tekeméstd kyselystd saadut palautteet viranomaisneuvotteluista. Kyselyyn
vastanneista yli 40 % koki mm., ettd viranomaisten ndkemyserot tulevat liian usein esille vasta kaa-
van ehdotusvaiheen neuvottelussa, jolloin saattaa olla jo lilan myghaista sovittaa yhteen erilaisia
nakemyseroja. Liséksi puutteita nahtiin viranomaisten osallistumisessa neuvotteluihin. Osa vastaa-
jista koki mygs, ettd alueellinen ymparistokeskus kiinnittaa likkaa huomiota kaavan siséllon ja kaa-
vanmaaradystekniikan yksityiskohtiin. Ongelmaksi oli noussut myos se, etté kaikki tarpeelliset valti-
on sektoriviranomaiset ja maakuntien liitot eivat ole neuvottelujen lukumé&éaran, etdisyyksien ja kay-
tettdvissa olevien resurssiensa puitteissa aina voineet osallistua viranomaisneuvotteluihin, mik& on
heikentdnyt neuvottelujarjestelmén toimivuutta. Hallituksen esitys MRL 66.2 8:n tarkistamiselle

perustui tonttitarjontatyéryhman mietintéon 1/2006. *’

195 He 101/1998 vp, 83.
19 ympéristéministerio, Ymparistohallinnon ohjeita 1/2007, 37.
Y97 Ks. Ympéristdministerié 2005, Suomen ymparisté 781, Maankaytto- ja rakennuslain toimivuus,
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Hallituksen esityksessa (81/2006) todettiin, ettd lain 66.2 §:n muutoksella viranomaisneuvottelut
voidaan kohdentaa aikaisempaa selkedmmin kaikkein merkittdvimpiin kaavoihin ja védhentd4 niiden
madaréa. Talla tavoin pyritddn varmistamaan eri osapuolten mahdollisuus riittavasti paneutua neu-
votteluihin ja myo6s osallistua niihin. S&&nnodksen tarkistaminen ei kuitenkaan tarkoita sitg, ettei
kunnan ja alueellisen ympéristokeskuksen vélill& voitaisi tarpeen mukaan pitdd muita neuvotteluja

valmisteltavista kaavoista.%®

Yleiskaavaa on sen keskeisen merkityksen vuoksi yleensé aina ja osayleiskaavaakin usein pidettavé
niin merkittavana, ettd viranomaisneuvottelu on jérjestettava'®®. Asemakaava saattaa koskea sen
sijaan hyvinkin erilaisia kysymyksid, minka vuoksi viranomaisneuvottelun tarvetta joudutaan aina

harkitsemaan tapauskohtaisesti.

Maankaytto- ja rakennuslain 77 §:n mukaan 66.2 §:sséd tarkoitettu yhteydenpito- ja neuvotteluvel-
vollisuus koskee aina ranta-alueelle p&aasiassa loma-asutuksen jarjestamiseksi laadittavaa yleiskaa-
vaa ja asemakaavaa. Hallituksen esityksen (101/1998) perusteluissa todetaan néilla kaavoilla olevan
erityisesti luonnonarvojen kannalta sellaista yleistd merkitystd, ettd viranomaisneuvottelu on tar-

peellinen. 2%

Hallituksen esityksen (101/1998) perusteluissa on todettu, ettd maankaytto- ja rakennuslain yleisten
tavoitteiden mukaisesti neuvottelumenettelystd on tarkoitus muodostaa valtion ensisijainen vaikut-
tamiskeino. Neuvottelulla on tarkoitus varmistaa, etté kaavaa laativa kunta saa riittdvan varhaisessa
suunnitteluvaiheessa tietoonsa ne tavoitteet ja asiantuntemuksen, jota valtion ymparistéhallinnolta,
kaavan toteuttamiseen mahdollisesti osallistuvilla valtion viranomaisilla tai muilla viranomaisilla
on. Kuntien kaavoitukseen liittyvat neuvottelumenettelyt kuuluvat valtion hallinnossa alueellisten
ymparistokeskusten tehtaviin. Myos ymparistoministerié kutsutaan neuvotteluun, jossa kasitelladn
suurten kaupunkiseutujen erityiskysymyksia ja yleensékin valtakunnallisesti merkittavia kysymyk-
sia.?°! Viranomaisneuvotteluja kaytiin jo aikaisemman rakennuslain mukaisessa kaavoitusmenette-
lyssé valtion ja kunnan viranomaisten kesken. Erityisesti yleiskaavoja laadittaessa 1980- ja 1990-

luvulla kehitettiin ja toteutettiin ns. maaramuotoisia yleiskaavaneuvotteluja®®?. Maankaytto- ja ra-

94 - 99, 157; Ympéristdministeric 2005, Suomen Ympdristo 784, Alueellinen ympéristokeskus yhteistydkumppanina,
34 — 40, 54; Ympéristbministerion raportteja 1/2006,28,38; HE 81/2006 vp, 10.

198 HE 81/2006 vp, 17.

199 Syrjanen 2005, 92.

200 HE 101/1998 vp, 88.

201 HE 101/1998 vp, 84.

202 Ks. Ymparistéministerion yleiskirje nro 5002/501/90, 21.12.1990 kuntien ja valtion viranomaisten valisista yleis-
kaavaneuvotteluista.
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kennuslaissa neuvottelujen asema korostuu mm. siksi, ettd kuntien kaavojen vahvistamismenettelys-

t4 on nyt luovuttu.

Aloitus- ja valmisteluvaiheessa jarjestettava viranomaisneuvottelu luo perustaa koko kaavoituspro-
sessille. Lainsdadantd maérittelee valjasti neuvottelun ajankohdan. Se voidaan jarjestdd kaavan aloi-

tusvaiheessa tai myéhemmin valmisteluvaiheessa. 2

Valtioneuvoston asetuksella (118/2007) muutettiin maankaytto- ja rakennusasetuksen 18 §:44 ja 26
8:44, siten ettd viranomaisneuvottelut jarjestetd&n yleiskaavaa ja asemakaavaa valmisteltaessa, en-
nen kuin kunta varaa osallisille tilaisuuden mielipiteen esittdmiseen. Kunta jérjestda tarvittaessa
toisen viranomaisneuvottelun sen jalkeen, kun kaavaehdotus on ollut julkisesti néhtavilla ja sita
koskevat mielipiteet ja lausunnot on saatu. Pykalien uusissa samansisaltoisissa 2. momenteissa sel-
vennetédan neuvottelujen tarkoitusta ja asioita, jotka viranomaisten tulisi tuoda esille neuvotteluissa.
Liséksi pykalien samansiséltoisissa uusissa 3. momenteissa tdhdennetddn, ettd viranomaisten tulee
esittdd kasityksensa kaavaa koskevista tutkimus- ja selvitystarpeista mahdollisimman aikaisessa

vaiheessa.

Hallituksen esityksessa (81/2006) todettiin, ettd kehittdmisen tarvetta katsottiin olevan viranomais-
neuvottelujen kynnyksen méaérittelyssé niin, ettd ne kohdentuisivat kaikkien osapuolten kannalta
oikealle tasolle. Asetuksen muutoksella on tarkoitus véljentad aloitusvaiheen viranomaisneuvottelun
jarjestamisen ajankohtaa, sek& harkita toisen neuvottelun jarjestdmisen tarvetta yleiskaavoituksessa
samoin kuin asemakaavoituksessa. Liséksi asetuksella on tarkoitus selventda viranomaisneuvottelu-
jen tarkoitusta ja asioita, jotka viranomaisten tulisi tuoda esille neuvotteluissa. Samoin on tarkoitus
s&ataa siitd, ettd viranomaisten tulisi tuoda esiin kasityksensa kaavaa koskevista tutkimus- ja selvi-

tystarpeista mahdollisimman varhaisessa vaiheessa.?*

Kunta sopii alueellisen ymparistokeskuksen kanssa viranomaisneuvottelun jarjestdmisesta. Viran-
omaisneuvotteluun kutsutaan MRL 66.3 8:n mukaisesti ne valtion viranomaiset, joiden toimialaa
asia saattaa koskea. Kutsuttavia ovat myos sellaiset valtion liikelaitokset, joilla on valtakunnallisten
alueidenkayttotavoitteiden toteuttamisvastuu. Viranomaisneuvotteluun kutsuttavia saattavat olla
my0s maakunnan liitto ja ympéristoministerid. Ymparistoministerion edustajan lasnéolo neuvotte-

luissa on erityisesti tarpeen, kun kasitelldaédn suurten kaupunkiseutujen keskeisia kysymyksia. Kaa-

203 ympéristéministerio, Y mpéristohallinnon ohjeita 1/2007, 43.
204 HE 81/2006 vp, 17
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vaa laativan konsultin on my6s hyva olla mukana viranomaisneuvottelussa. Konsultti ei kuitenkaan

voi edustaa niissa kuntaa.?®

My6s muita kaavaneuvotteluja voidaan jarjestdd kunnan ja alueellisen ymparistokeskuksen vélilla
kuin edelld mainittuja viranomaisneuvotteluja. Neuvotteluja voidaan tarvita myos kaavoista, jotka
eivat ylit4 viranomaisneuvottelujen kynnysta. Lisaksi kaavaratkaisun tueksi saatetaan tarvita valtion
viranomaisen asiantuntemusta mm. rakennussuojeluun tai luonnonsuojeluun liittyvissa kysymyksis-

sa.

Mékinen on tarkastellut viranomaisneuvottelujen merkitysta ja todennut, etté valtion viranomaisten
ensisijaisena tehtavénd viranomaisneuvotteluissa on ilmaista ké&sityksensa siitd, mitd vaatimuksia
kaavoitukselle tulee asettaa valtion ja yleisen intressin nakokulmista. Keskeisesti valvottavia intres-
sejé ovat valtakunnalliset alueidenk&yttotavoitteet. Usein ohjaus tarkoittaa kannanottoa siihen, min-
kélaista vaikutusten selvittdmisen tasoa voidaan pitéé laissa sd&dettynd minimitasona. Ohjaus voi
kohdistua myds mitoitukseen ja erilaisiin suojeluintresseihin. Makinen korostaa, ett4 ohjauksessa on
tarkeatd muistaa eri osapuolten roolit. Kunta on p&atoksentekija ja tahdonmuodostaja ja valtion vi-
ranomainen valvoo toiminnan oikeudellisia rajoja. Koska valtion viranomaiselle kuitenkin on annet-
tu my6s ympéristoedun edistamistehtava, mitéén estettd ei ole sille, ettd neuvotteluissa ilmaistaan
valtion viranomaisen kasitys myos siitd, miten kulloinenkin ymparistointressi voidaan parhaalla

mahdollisella tavalla ottaa huomioon. 2%

Ryyndnen on useaan otteeseen Kirjoittanut valtion uudesta kaavoituksen ohjauskaytdnnosté ja neu-
vottelumenettelysta kriittisesti. H&n on todennut siitd seuraavasti: ” Vaikka kuntien valtionvalvontaa
muodollisesti on vahennetty (esim. alistusvelvollisuus on likimain poistunut), on valvonta saanut
uusia muotoja. Ne eivat vélttdméattd ole yht&dan aikaisempia jéarjestelmid kuntaystavallisempid.”
Ryyndselld on esimerkkind maankaytto- ja rakennuslain sdannos kuntien kaavoituksessa tapahtu-
vasta vuorovaikutuksesta ja neuvottelumenettelystd alueellisen ympéristokeskuksen kanssa. Han
korostaa, ettd lain sddnnds mahdollistaa senkaltaisen valtionvalvonnan ja — ohjauksen, mika jaa
vaille oikeudellista kontrollia. Kunta ei voi valittaa tallaisesta ohjauksesta, mutta on tosiasiassa vel-

vollinen noudattamaan neuvottelumenettelyssé tapahtuvaa ohjausta. %’

205 Ymparistdministerio, Ympéristohallinnon ohjeita 1/2007, 44.
206 Mékinen 2004, 90 — 91.
207 Ryynanen 2003, 65.



77

Kirjassaan ”Kunnat valtion valvonnassa” Ryynanen on tarkastellut valtion valvontaviranomaisten
kunnille osoittamaa neuvontaa (valvova neuvonta) todeten, ettd kyseessa on epavirallinen hallinnon
neuvottelujarjestelmd, jonka avulla pyritdan sdastamaan kuntia muodollisten valvontakeinojen kayt-
toonotolta. Kyse on l&hinn& neuvotteluista, varoituksista ja uhkauksista. Ryyndnen korostaa, etté
varsinaisessa neuvonnassa on erotettava toimivaltuus ja sallittavuus. Toimivaltuuden neuvontaan on
ilmettava laista (MRL 66 8). Neuvonta on talloinkin rajattu vain laillisuuskysymyksiin. Ryynénen
toteaa, ettd neuvonnan sallittavuus sen sijaan on ongelmallisempaa. Tallgin valvontaviranomainen
VoI antaa neuvoja, joiden antaminen (tai neuvottelu) ei ole suoraan viranomaisen toimivaltuuksissa
séadetty. Neuvonta voidaan n&dhda vallankayttona, jolloin téllaiseen neuvontaan on suhtauduttava
kielteisesti, koska vaarana on muun ohella neuvojen sitovuuden eli suositusluonteisuuden ymmar-
tdminen vadrin. Ryynénen jatkaa vield, ettd neuvonta ei saa johtaa liialliseen kunnan toimivaltuuk-
sien kayttoon puuttumiseen eikd kunnan sisdisten asioiden hoitoon menemiseen. Kunnalla on luon-
nollisesti aina oltava oikeus itse tehda siséisesti tarpeellinen korjaus ennen ulkoisiin valvontakei-
noihin ryhtymistd. Lisdksi on huomattava, ett4d neuvottelussa ei selvitetd ainoastaan valtio-

osapuolen ndkemyksia, vaan my6s kunnan kannanotoilla on vaikutusta omaavaa merkitysta. 2%

5.3.6 Lausuntojen pyytaminen kaavaehdotuksesta ja kaavan hyvaksymisesta tie-

dottaminen

Vaikka kaavaa laadittaessa on hankittava tarpeelliset selvitykset ja arvioitava kaavan vaikutukset,
kaavaehdotuksesta on pyydettava vield erikseen valtion viranomaisten lausunnot. Niissa lausunnois-
sa viranomaiset joutuvat ottamaan virallisesti kantaa siihen, ovatko viranomaisten toimialan edellyt-
taméat sadnnokset ja selvittdmistarpeet otettu huomioon kaavaehdotuksessa. Sddnnokset lausuntojen
pyytamisesta sisaltyvat maankaytto- ja rakennusasetuksen 208:&4&n (yleiskaavaa koskevat) ja 28
8:4an (asemakaavaa koskevat). Tutkimuksen kannalta tdssé kasitelladn lausuntojen pyytamista ja

kaavan hyvéksymisesta tiedottamista vain alueellisen ymparistokeskuksen kannalta.

Asetuksen 20 8:n kolmannen kohdan mukaisesti yleiskaavaehdotuksesta on pyydettdva lausunto
tarpeen mukaan alueelliselta ympéristokeskukselta. Maankaytto- ja rakennusasetuksen perustelu-
muistiossa on mainittu, ettd alueellisen ympéristokeskuksen lausunto saattaa olla tarpeen kaavan

yleisen merkityksen tai kaavassa esille tulevan erityisen nakdkulman takia. Tallainen ndkdkulma

208 Ryynanen 2004, 57.
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saattaa liittyd esim. tulvan, sortuman tai vyoryman vaaran alaisen ranta-alueen késittelyyn kaavas-

Sa.209

Vastaavasti MRA 28 8:n toisen kohdan mukaan asemakaavaehdotuksesta on pyydettava lausunto
alueelliselta ympéristOkeskukselta, jos kaava saattaa koskea valtakunnallisia alueidenk&yttttavoit-
teita, luonnonsuojelun tai rakennussuojelun kannalta merkittdvaa aluetta tai kohdetta taikka maa-
kuntakaavassa virkistys- tai suojelualueeksi varattua aluetta. Asemakaavan osalta ei ole pyydettava
aina ja ehdottomasti mitdan lausuntoa, vaan lausunnonantajien k&yttdminen on riippuvaista siita,
mit& seikkoja kaavassa késitelldadn sekd arvioon kaavan vaikutuksista. Lausunnon pyytdminen on

riippuvaista my®s siitd, onko jo hankittu MRL 9 §:n ja MRA 1 §:n mukaiset riittavat selvitykset. %*°

Maankaytto- ja rakennuslain 200 §:ssé ja maankayttO- ja rakennusasetuksen 93 §:ss& on erikseen
sdannokset kaavapaatoksen voimaan tulemiseksi tarpeellisesta kuuluttamisesta. Kaavan hyvéksy-
mistd koskeva paatos on saatettava yleisesti tiedoksi niin kuin kunnalliset ilmoitukset kunnassa jul-
kaistaan. P&atoksesté on tiedotettava MRA 94.2 §:n mukaan myds sahkdisesti. Sama s&éntd koskee

kaavan ja kaavaselostuksen julkaisemista.

Lain 200.3 8:n ja asetuksen 94.1 8:n mukaisesti kunnan on lahetettava viivytyksetta yleiskaavan ja
asemakaavan hyvaksymistd koskeva péatos seka kaavakartta ja -selostus tiedoksi alueelliselle ym-
paristokeskukselle. Lisaksi kunnan on lahetettévé jaljennds annetuista lausunnoista ja muistutuksis-
ta, jollei niit4 ole hyvéksymistd koskevassa paatoksessa riittavasti selostettu. Lisédksi ympéristokes-
kukselle on lahetettdvé ilmoitus kaavan voimaantulosta (MRA 95.2 §). Alueellisen ympéristokes-
kuksen tiedonsaanti on tarkoitettu turvaamaan ymparistokeskuksen valvontatehtédvéan suorittamista,
oikaisukehotuksen tekemismahdollisuutta ja valitusoikeuden k&yttéa varten. Kun molemmat toi-
menpiteet on suoritettava valitusajan kuluessa, kunnan on l&hetettdva kaavan hyvéksymista koskeva

paatds ympaéristokeskukselle tiedoksi viivytyksetta.

54 Alueellisen ymparistokeskuksen puuttumiskeinot kunnan kaavoituk-

seen

Kun kuntatason kaavat aikaisemmin pa&sééantoisesti alistettiin valtion viranomaisten vahvistettavik-

si, vahvistusviranomainen voi tehda kunnan alistettavaan paatokseen oikaisuluonteisia korjauksia ja

209 Maankaytto- ja rakennusasetuksen perustelumuistio 1999 vp, 10.
219 jaaskeldinen — Syrjanen 2003, 614.
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vahdisia muutoksia. P&&tos voitiin jattdd vahvistamatta myos osittain. Kunta voi silloin myds huo-
mattuaan virheen peruttaa alistuksen. ?** Kun kunta nyt lopullisesti itse paattaa kaavoista, paatok-
seen tulleiden virheiden korjaamisessa on paatoksen korjauskeinona kéytettdvissé aiempaa vahéi-
semmat mahdollisuudet. Syrjanen toteaa, ettd paatoksen tehnyt viranomainen voi aina itse oikaista
paatostaan hallintolain (434/2003) 50 8:n ja 51 8:n mukaisesti. Jos kuitenkin kysymyksessa on tul-

kintaerimielisyys, asia on ratkaistava varsinaisessa muutoksenhakumenettelyssa. %2

Maankaytto- ja rakennuslaissa ei sédadetd suoranaisesti muutoksenhakuviranomaisen mahdollisuu-
desta kumota valituksen kohteena oleva kaavan hyvaksymista koskeva paatds osittain 2. Paasaan-
toisesti tuomioistuimet eivat voi puuttua niiden tutkittavana oleviin kaavapaatoksiin, vaan péaatos
joko pysytetdan sellaisenaan, kumotaan tai palautetaan uudelleen valmisteltavaksi. Kaavakasittelyn
nopeuttamiseksi MRL 203 §:44 on muutettu (1441/2006) siten, ettd muutoksenhakuviranomaisella
on nyt mahdollisuus tehdd kaavaan my0ds vahaisié tarkistuksia kunnan suostumuksella, jos siihen
suostuvat myos ne, joiden etuun tai oikeuteen asia vaikuttaa. Kaavassa saattaa olla pienié asiallisia
puutteita ja virheellisyyksid, joiden johdosta valitusviranomainen aikaisemmin joutui palauttamaan
kaavan uuteen valtuustokasittelyyn. Tastd aiheutuu haitallista viivastysta kaavan lainvoimaiseksi

tulemiseen.?**

Kuntakaavojen osalta kaavan hyvaksymisen jéalkeisia puuttumiskeinoja ovat alueellisen ympéristo-
keskuksen mahdollisuus tehdd oikaisukehotus kunnalle ja valitus hallinto-oikeuteen. Maankaytt6- ja
rakennuslain 195 8:n mukaisesti ymparistokeskus voi kunnan hyvaksyttyé yleis- tai asemakaavan
tehda kunnalle kirjallisen oikaisukehotuksen, jos kaava on laadittu ottamatta huomioon valtakunnal-
lisia alueidenkayttotavoitteita tai muutoin lain s&é&nnoksié ja on yleisen edun mukaista saattaa asia
uudelleen kunnassa péaatettavéksi. Oikaisukehotus tulee tehdd kaavaa koskevan pdatoksen valitus-
ajan kuluessa. Oikaisukehotuksen antamiseen ei saa valittamalla hakea muutosta. Alueellisen ympé-
ristokeskuksen on ilmoitettava kehotuksen tekemisestd hallinto-oikeudelle. Oikaisukehotuksen joh-
dosta kunnanvaltuuston on tehtdva kaavaa koskeva paatos, jollei valtuusto tee paatosta kuuden kuu-

kauden kuluessa oikaisukehotuksesta, kaavan hyvéksymispéatds on katsottava rauenneeksi.

Maankaytto- ja rakennusasetuksen 91 8:n mukaan oikaisukehotuksessa on esitettdvd, miltd osin
kaavaa laadittaessa ei ole otettu huomioon valtakunnallisia alueidenkayttGtavoitteita tai milta osin

kaavan katsotaan muutoin olevan lainvastainen.

21 Ks. RakL 127 §; Larma — Hallberg — Jatkola — Wirilander 1992, 499 — 502.
212 gyrjanen 2005, 182 — 183.

213 Hallberg — Haapanala — Koljonen — Ranta 2006, 810 — 811.

214 HE 81/2006 vp, 31.
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Maankaytto- ja rakennuslain 191.1 8:n mukaan alueellisella ymparistokeskuksella on toimialaansa
kuuluvissa asioissa oikeus valittaa kaavan hyvéksymistd koskevasta paatoksesta. Y mparistokeskuk-
sen toimiala on madritelty MRL 18 §:ssé ja ympadristohallinnosta annetun lain 4 §:ssd. Maankaytto-
ja rakennuslain 18 8:n mukaan alueellisen ymparistokeskuksen on valvottava, ettd kuntien kaavoi-

tuksessa otetaan huomioon valtakunnalliset alueidenkaytttavoitteet.

54.1 Oikaisukehotus kaavapaatoksesta

Alueellisen ympaéristokeskuksen oikaisukehotusta koskeva maankayttd- ja rakennuslain sddntely
(195 § - 196 8) on osa valtion viranomaiselle kuuluvaa kuntiin kohdistuvaa alueidenkdyton suunnit-
telua koskevaa valvontajérjestelméad. Muina valineina siihen kuuluvat aikaisemmin tarkastellut en-
nakollinen kuntien ohjaus (kehittdmiskeskustelut ja viranomaisneuvottelut kaavaa laadittaessa) seka

muutoksenhakuoikeus kuntien kaavoja koskevia paatoksista.

Makinen arvioi, ettd oikaisukehotusmenettely syntyi lainvalmistelun loppuvaiheessa kompromissi-
na, ilmeisesti jonkinlaiseksi varaventtiiliksi alistusmenettelyn poistuessa. Mékisen mukaan taustalla
saattoi olla myos pelkoja uuden jarjestelman toimivuudesta valitusten siirtyessa jo ensi asteessa
tuomioistuimiin. Kehotus toiminee kontrollikeinona jo etuké&teen siten, ettd se pakottaa kunnan
kiinnittdm&&n vakavaa huomiota neuvotteluissa esitettyihin nakokantoihin oikeudellisesta nakokul-
masta. Miké&li kaavaa ei muuteta oikaisukehotuksen johdosta, odotettavissa voi olla valitus tuomio-
istuimeen. Oikaisukehotus on erikoinen jarjestely sikali, ettd sen kayttamisen kynnys on korkeampi
kuin valituksen tekemiselle asetetut edellytykset. Korkeampaa kynnysté voidaan perustella kunnal-
lisella itsehallinnolla. Kunnallisen itsehallinnon periaatteen mukaan mille tahansa kunnan paatok-

sentekoon puuttumiselle tulee olla hyvat perusteet. %

Hallituksen esityksen (101/1998) perusteluissa on todettu, ettd koska valitus tuomioistuimeen voi
olla raskas ja aikaa vieva prosessi tilanteessa, jossa kaavassa on jo neuvotteluissa havaittu selked
kaavan siséltovaatimusten vastaisuus tai kaavassa ei ole otettu huomioon valtakunnallisia alueiden-
kayttotavoitteita. Talloin nopeampi tie korjata virheellinen kaavapéaatds on saattaa asia valittomasti
uudelleen kunnan omaan harkintaan. Valitusaikana tehtévé oikaisukehotus merkitsee, ettd kaava on
vietdva kunnan valtuustoon uudelleen péatettavéaksi. Valtuusto on asiasta padttava toimielin siita

riippumatta, onko kaava hyvaksytty aikaisemmin valtuustossa, hallituksessa tai lautakunnassa. Kaa-

215 Makinen 2004, 91.
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van laatiminen vastoin lain s&&nnoksié voi tarkoittaa sekd kaavan sisaltod ettd kaavan laatimisessa
noudatettua menettelyd. Kunnan olisi tehtévé p&atos oikaisukehotuksen johdosta kuuden kuukauden
kuluessa kehotuksesta. Aikarajan saatdminen on katsottava tarpeelliseksi mm. oikeusturvasyista. **°
Maankaytto- ja rakennuslain 195.4 8:ssd saddetystd kuuden kuukauden madrarajasta ei ollut vield
mainintaa rakennuslakitoimikunnan mietinndssa (1997:16), vaan se tuli esille vasta hallituksen esi-

tyksessa’.

Jaaskeldinen — Syrjénen toteavat, ettd oikaisukehotusmenettely on tarkoitettu sellaiseksi valvonta-
keinoksi, johon tartutaan, kun lain muut valvontatoimet eivét toimi. Menettelysséd ymparistokeskus
kehottaa kunnan viranomaista harkitsemaan p&atoksensa oikeellisuutta uudelleen, kun ympéristo-
keskuksen arvion mukaan vaaran harkinnan perusteella on syntynyt lainvastainen paatos. Kysymys
saattaa olla esim. laatutasoltaan niin huonosta asemakaavasta, ettei se tayta lain vdhimmaisvaati-

muksia. Asia tulee silloin kunnassa uudelleen paatettavaksi. '8

Oikaisukehotus on MRL 195.1 §:n mukaan mahdollista tehda silloin, kun kunnan kaava on laadittu
ottamatta huomioon valtakunnallisia alueidenkayttétavoitteita. Kaava voi olla valtakunnallisten
alueidenkayttotavoitteiden vastainen joko suoraan tai niin, ettd sitd laadittaessa ei ole otettu huomi-
oon maakuntakaavaan (tai yleiskaavaan) sisallytettyja valtakunnallisia alueidenkayttOtavoitteista
johtuvia seikkoja. Kehotus voidaan tehdd myos varsin yleisluontoisella perusteella, ettd kaava on
laadittu muutoin vastoin lakia. Lainvastaisuus voi ilmeté esim. siten, ettd kaava ei tayta laissa ase-
tettuja siséltovaatimuksia. Alueellinen ympéristokeskus voi tehdd oikaisukehotuksen ainoastaan
yleisen edun sité vaatiessa. Oikaisukehotusta ei voi tehdd, mikéli kysymys on pelkastééan yksityises-
t4 edusta. Selvimmin yleisen edun ulkopuolelle ja&dvat yhden maanomistajan etua koskevat kysy-
mykset. ¢ Nimenomaisesti tima yleisen edun vaatimus nostaa kehottamiskynnyksen korkeammal-

le kuin valituksenteon.

Ekroos ja Majamaa arvioivat, ettd kaavoitusmenettelyd koskevat kysymykset eivat voi lahtokohtai-
sesti tulla oikaisumenettelyn kohteiksi, vaikka kysymys talloin yleensé on lainvastaisesti laaditusta
kaavasta. TAmé johtuu erityisesti siitd, ettd kaavoitusmenettelyyn liittyvé virhe ei yleensé korjaudu
pelk&stddn kunnan uuden paatoksen johdosta, vaan virheen korjaaminen voi vaatia jopa uutta osal-

listumis- ja arviointisuunnitelmaa. Lisaksi Ekroos ja Majamaa kyseenalaistavat sen, kuuluvatko

216 HE 101/1998 vp, 124 — 125.

217 Ks. KM 1997:16, 51, 132 — 133.

218 Jaaskeldinen — Syrjanen 2003, 568.

219 Ekroos — Kumpula — Kuusiniemi — Vihervuori 2002, 228.
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kaavoitusmenettelyyn liittyvat virheet lainkaan alueellisen ympdristokeskuksen tehtdvané olevan

yleisen edun valvontavelvollisuuden piiriin. %%

Oikaisukehotusmenettely poikkeaa aikaisemman rakennuslain kaavojen vahvistusmenettelysta,
koska se ei aiheuta kunnalle velvollisuutta korjata kaavaa oikaisukehotuksessa vaaditulla tavalla.

Olettamana on ymparistokeskuksen ndkemys, ettd kaava on sisalloltdan lainvastainen.

Kunta voi oikaisukehotuksen saatuaan myontaa tai kieltdd lainvastaisuuden ja ryhtyé tilanteesta
riippuen kaavan muuttamiseen. Koska kysymys ei ole kuntaa sitovasta kannanotosta, se voi pysyé
kannassaan silloinkin, kun se pitdd muutosvaatimusta sindnsa perusteiltaan oikeana, mutta hylkaa
sen esim. kaavakokonaisuutta koskevin syin. ?* Useimmiten kunnat ottavat kehotuksessa esitetyt
seikat huomioon ja muuttavat paatoksidén. Varsinkin jos kysymys on valtakunnallisten alueiden-
kayttotavoitteiden selkeéstd huomiotta jattdmisestd, silloin kunnan on jarkevaa tarkistaa paatostaan
ottaen huomioon myés MRL 178 §:ssa saddetyt pakkokeinomahdollisuudet. Kyseisen saannoksen
lahtokohtana on MRL 24.2 §, jonka mukaan maakunnan suunnittelussa ja muussa alueiden kayton
suunnittelussa on huolehdittava valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden huomioon ottamisesta

siten, ettd edistetdan niiden toteuttamista.

Hollon mukaan asianosainen voi tehd& alueelliselle ymparistokeskukselle aloitteen oikaisukehotuk-
sen antamisesta kunnalle, mutta ymparistokeskuksella ei ole velvollisuutta suostua pyyntoon. Jos
ymparistoministerio esittdd ympéristokeskukselle, ettd valtakunnallisia alueidenkayttotavoitteita ei
ole riittavasti otettu huomioon kaavassa, ympéristokeskuksella saattaa ministerion johtovallan pe-

rusteella olla velvollisuus oikaisukehotuksen tekemiseen. 222

Maankaytto- ja rakennuslaki ei muodollisesti estd ympéristokeskusta tekemasta seka oikaisukeho-
tusta ettd valitusta tai pelkastddn valitusta ilman oikaisukehotusta. Kuusiniemi arvioi, ettd suoran
valituksen tekemiseen voi olla silloin tarve, jos oikaisukehotuksen edellytys yleisen edun mukai-
suudesta ei tayty, mutta kaavapaatosté rasittaa lainvastaisuus. On kuitenkin muistettava, ettd oi-
kaisukehotus on valitusta kevyempi puuttumismenettely. Kuusiniemi jatkaa pohdintaa, ettd onko
silloin perusteltua sallia ymparistokeskuksen kayttdvan valitusoikeuttaan tilanteessa, jossa oi-

kaisukehotuksen antamisen edellytykset eivat tayty, tai jopa kyseenalaistaa valituksen kayttomah-

220 Ekroos — Majamaa 2005, 868.
221 Hollo 2006, 107 — 108.
222 Hollo 2006, 108.
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dollisuus, jollei ensin ole tehty oikaisukehotusta. Valittamista koskevat sdadnndkset (MRL 191 §)

eivat kuitenkaan tallaisia nimenomaisia rajoituksia aseta.??

Jos kunnan kaavapéatoksestd on valitettu, silloin oikaisukehotus ja valitusmenettely on sovitettava
yhteen MRL 196 8:n mukaisesti. Y mparistokeskuksen on ilmoitettava oikaisukehotuksesta hallinto-
oikeudelle (MRL 195.3 8) Kunnan on ilmoitettava uudesta p&atoksestdén hallinto-oikeudelle, jol-
loin aikaisemmasta padtoksestd tehtyjen valitusten katsotaan kohdistuvan uuteen hyvaksymispaa-
tokseen. Jos kunta paattdd muuttaa hyvéksyttya kaavaa, hallinto-oikeuden on varattava valituksen
tehneille tilaisuus tdydentd4 tai muuttaa valitustaan. Myos muilla valitukseen oikeutetuilla on oikeus
hakea muutosta kaavapaatokseen siltd osin, kuin kaavaa on muutettu. Alueellisella ympéristokes-
kuksella ei ole uudesta paatoksesta valitusoikeutta, jos kunta paattdd muuttaa kaavaa ympéristokes-

kuksen esittamalla tavalla.

Kéytanndssé saattaa esiintyd tapauksia, joissa kaavan muuttaminen edellyttdd kaavan asettamista
uudelleen yleisesti nahtaville. Talloin kaava palautuu uuteen késittelyyn ja valitukset tulevat silloin
tarpeettomiksi ja raukeavat. Raukeamispadtds valituksen johdosta tehdddn kuitenkin hallinto-
oikeudessa. Jos kunta ei oikaisukehotuksen johdosta muuta paatostdan, muilla kuin jo valituksen
tehneilld ei ole valitusoikeutta. Ainoastaan alueellisella ymparistokeskuksella on silloinkin valitus-

oikeus.

Alueellisen ympadristokeskuksen tekema oikaisukehotus on keskeyttdnyt kaavan taytantdonpanon
koko kaavan osalta, vaikka oikaisukehotus kohdistuisi vain osaan kaavasta ja on hidastanut taten
kaavoitusprosessin loppuun saattamista. Lain 201.1 §:44 on nyt muutettu (1441/2006) siten, ettd
kunnanhallitus voi valitusajan kuluttua ma&rata yleis- ja asemakaavan tulemaan voimaan ennen
kuin se on saanut lainvoiman myos kaava-alueen silt4 osalta, johon oikaisukehotuksen ei voida kat-
soa kohdistuvan. Kunnan on annettava maaraysta koskeva péatos tiedoksi alueelliselle ymparisto-
keskukselle, jos maardys koskee oikaisukehotuksen kohteena olevaa kaavaa. Oikaisukehotuksen
keskeyttava vaikutus ei koske kaavan sité osaa, jonka kunnanhallitus on maarannyt tulemaan voi-

maan. 224

228 Kyusiniemi, Ympéristéministerio 2006, Selvitys oikaisukehotusmenettelyn kehittamisesta, moniste 165, 10.
224 Ks. HE 81/2006 vp, 30.
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Valtiontilintarkastajat tarkastelivat vuoden 2003 kertomuksessaan alueellisten ympéristokeskusten
maankaytto- ja rakennuslain mukaista kuntien kaavoituksen ohjausmenettelyé ja totesivat kannan-
otossaan mm. ettd kokonaisuutena ymparistokeskusten antama asiantuntija-apu on ilmeisesti lisaan-
tynyt, ohjaus muuttunut aikaisemmaksi ja kuntien itsendisyys kasvanut. Suomen Kuntaliiton 2001 —
2003 toteutetussa arviointihankkeessa on kuitenkin kolmannes kunnista katsonut, ettd ymparisto-
keskus puuttuu ohjauksessaan asioihin, jotka kunta voisi itse hoitaa, jotkut kuntien edustajat ovat
jopa katsoneet, ettd kuntien itsendisyys on kaventunut. Neljannes kuntien kaavoittajista on puoles-
taan kokenut, ettei kunta ole ymparistokeskuksen kanssa tasavertainen kumppani. Valtiontilintar-
kastajat pitdvat tarkednd, ettd kaavojen valmistelun ja sen ennakko-ohjauksen kehittamisen avulla
varmistettaisiin nykyist4 paremmin kaavojen laatu, jolloin myds muiden tarve valittamiseen vahe-
nee. Valittaminen viivastyttad prosessia, ja silla voi olla eri osapuolille varsin kielteisid vaikutuk-

sia.?®

Valtiontilitarkastajat pitivat kertomuksessaan tarkoituksenmukaisena, ettd muutoksenhaun kielteis-
ten vaikutusten vahentdmiseksi oikaisukehotuksen antamisesta saataisiin esim. seudullisesti merkit-
tavissa kaavahankkeissa pyydettdessd ennakkopaatos. Liséksi tulisi pohtia, pitéisikd oikaisukeho-
tuksen kasittelyn kuuden kuukauden maardaikaa lyhentad. %*° Kuusiniemi on todennut selvitysra-
portissaan, ettd oikaisukehotusjarjestelmén tarkoituksenmukaisuus ylipéatadn on kyseenalainen
oikaisukehotusten vahaiseen maaréén ja prosessuaalisiin ongelmiin ndhden Vastaavat tulokset tulisi
voida saavuttaa kuntien ja ympéristokeskusten yhteisty6ll&, ennakko-ohjauksella ja valitusmahdolli-
suudella. Oikaisukehotus viivéstyttdd samassa asiassa mahdollisesti tehtyjen valitusten kasittelya.
Kuusiniemi ei pida tarkoituksenmukaisena ennakkotietojarjestelmad, jossa ymparistokeskus kesken
kaavoitusmenettelyn ottaisi sitovasti kantaa aikomukseensa tehda oikaisukehotus. Selvitysraportissa
esitetaan harkittavaksi, mikéli oikaisukehotusjarjestelma sailytetaan, ettd oikaisukehotuksen ja vali-
tuksen vélisen menettelyllisen suhteen selkeyttdmiseksi eriytettdisiin toisistaan kehotuksen tekemi-

sen maaraaika ja valitusaika. Menettelyt eivat olisi yhta aikaa vireilla.??’

Oikaisukehotuksia kuntien kaavapéa&toksista on vuosittain annettu noin 12 — 27 kpl, joka on noin
1,3 % kaikista kuntien tekemistd kaavapadtoksista. Usein oikaisukehotus on toiminut toivotulla ta-
valla, silla varsin harvoihin kaavoihin on tehty seké oikaisukehotus etté sen jalkeen valitus. **® Voi-

daan todeta, ettd ymparistokeskukset ovat kéyttaneet oikaisukehotusmenettelyd hyvin harkiten.

225 K 16/2004 vp, 382 — 394,
226 K 16/2004 vp, 394.
221 Kyusiniemi, Ympéristéministerio 2006, Selvitys oikaisukehotusmenettelyn kehittamisesta, moniste 165, 3, 30, 37.
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54.2 Valitusoikeus kaavapaatoksesta

54.21 Muutoksenhaun perusteet

Maankaytto- ja rakennuslaissa on turvattu laajasti kansalaisten ja muiden osapuolten muutoksenha-
kumahdollisuudet. Valtion valvonnan keventyessé etenkin kansalaisten ja yhteisdéjen muutoksen-

haulla on nyt suuri merkitys kuntien kaavapaatosten yleisen valvonnan kannalta.

Maankaytto- ja rakennuslain 188.1 8:n mukaisesti kunnan yleiskaavan ja asemakaavan hyvaksymis-
t4 koskevaan padtokseen haetaan muutosta valittamalla hallinto-oikeuteen siten kuin kuntalaissa
séédetdan. Valitukseen oikeutettujen piirid on laajennettu (MRL 191 §) koskemaan my6s mm. alu-
eellista ympéristokeskusta, muita valtion viranomaisia ja sellaisia jarjestojd, joiden toimialaa kaava

koskee. Valitusaika kaava-asioissa on 30 pdivad (Kuntal 93 §).

Lain 188.1 8:ss4 on nimenomaisesti todettu, ettei asemakaavan hyvéaksymispéaatoksiin sovelleta
kuntalain oikaisuvaatimusmenettelyé silloinkaan, kun paatosvalta on siirretty kunnanhallitukselle
tai lautakunnalle. Oikaisuvaatimusmenettely tulee sen sijaan sovellettavaksi kunnanhallituksen otta-
essa kantaa esim. yksityisen kansalaisen aloitteeseen kaava-asiassa, koska maankaytto- ja rakennus-
laissa ei taltd osin ole valitussddnnostd. Niissd asioissa, joissa péaatOksentekija on valtuusto, oi-
kaisuvaatimusmenettely ei tule kysymykseen kuntalainkaan nojalla.??® Kuntalain 88 §:n mukaan
oikaisumenettely on suljettu pois sellaisista asioista, joissa kunnan viranomaisen péatokseen hae-
taan muun lain nojalla kunnallisvalituksin muutosta. Muutoksenhaun perusséannos kaavapaatoksiin

on selvasti maankaytto- ja rakennuslain puolella. #*°

Kuntalain 90.2 8:n mukaan kunnallisvalituksen mukaiset valitusperusteet ovat:

1) p&é&tos on syntynyt virheellisessé jarjestyksessa

2) paatoksen tehnyt viranomainen on ylittdnyt toimivaltansa tai

3) paatods on muuten (aineellisoikeudellisesti) lainvastainen.
Perusteet, jotka valituksen tueksi esitetddn, voivat periaatteessa olla joko laillisuus- tai tarkoituk-
senmukaisuusperusteita. Kunnallisvalituksessa tulevat kysymykseen ainoastaan laillisuusperusteet.
Kunnallisvalitukseen liittyy liséksi muusta muutoksenhausta poikkeava erityispiirre, etté valittajan

tulee esittdd valituksen perusteet ennen valitusajan paattymistd (KuntaL 90.38).

228 ympéristoministerid 2005, Suomen ympéristd 781, Maankaytto- ja rakennuslain toimivuus, 139. Ks. myds ympéris-
toministerion kirje 1.6.2007/YM9/063/2006.

229 syomen Kuntaliiton julkaisu 1999, Uusi maankéyttd- ja rakennuslainsiadants, 35.

20 Ks. Harjula — Prattala 2007, 666 — 667.



86

Hallituksen esityksen (101/1998) perusteluissa todetaan, ettd kunnallisvalituksen valitusperusteet
voidaan jakaa kahteen ryhmaan: menettelyllisiin ja asiallisiin valitusperusteisiin, jotka ovat kéyt0ssé
my0s kaavan hyvéksymistd koskevien paatosten osalta. Menettelylliset virheet voivat kaavoitukses-
sa liittya esim. kaavoitusmenettelyd koskevien velvoittavien sadnnésten noudattamisen laiminlyon-
teihin. Asialliset virheet, eli viranomainen on ylittdnyt toimivaltansa tai padtés on muutoin lainvas-
tainen, liittyvat joustavin normein sdénneltyihin kaavojen siséltovaatimuksiin. Sisaltovaatimukset
asettavat kaavan sisaltod koskevan vdhimmaistason, joka jokaisella kaavalla on saavutettava. Kun
kysymys on joustavin normein sdannellystd vahimmadistasosta, jaa tuomioistuimelle melkoisesti
harkintavaltaa lainvastaisuuden suhteen. My6s kunnan tulee itse perustella huolellisesti kaavallisia
ratkaisujaan joustavien normien valossa kaavaa laadittaessa, jotta tarpeettomalta muutoksenhaulta

valtyttaisiin.?**

Ympéristovaliokunta Kiinnitti erityisesti mietinndssadn (6/1998) huomiota siihen, missé maarin
hallinto-oikeuksilla on edellytyksia arvioida kaavoille asetettavia sisaltovaatimuksia ja korosti, etta

tarvittaessa tulee hankkia asiantuntijaviranomaisten lausuntoja kaavavalituksista.?*?

Asuntorakentamisen kannalta tai muutoin yhteiskunnallisesti merkittavaksi katsottava asemakaavaa
koskeva valitus on MRL 188.2 §:n mukaisesti kasiteltava kiireellisend. Muutoksenhakuviranomai-
sen on kunnan pyynndsté ilmoitettava arvio, milloin ko. kaavaa koskeva péaatds annetaan. Hallituk-
sen esityksen (81/2006) perusteluissa todetaan, ettd valitusten kasittelyaikaa tdrkedmpaa on usein
tieto siitd, milloin asemakaava on lainvoimainen, misté paljolti riippuu rakentamisen aikataulu. Hal-
linto-oikeuksien ja korkeimman hallinto-oikeuden olisi kunnan pyynndsta ilmoitettava arvio siité,
milloin kaavaa koskeva padtds annetaan. Arvio tehtdisiin yksilollisesti padtokseen kohdistuvien
valitusten maaran ja siséllon seké tarvittavien lausuntojen ja mahdollisten lisaselvitysten tarpeen
perusteella. Oikeus sen pyytdmiseen rajoitettaisiin kuntaan, jolla on edellytykset arvioida asema-

kaavan yhteiskunnallista merkittavyytta. %

231 HE 101/1998 vp, 120.
22 yYmVM 6/1998 vp, 4.
2% HE 81/2006 vp, 27.
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MRL 188 §:n 5 momentin mukaan asemakaavan hyvéaksymistd koskevaan hallinto-oikeuden paa-
toksen ei saa hakea muutosta valittamalla siltd osin kuin alueen p&&asiallinen maankaytté on rat-
kaistu lainvoiman saaneessa oikeusvaikutteisessa yleiskaavassa. Edelld olevaa ei kuitenkaan sovel-
leta ranta-asemakaavoihin. S&&dnnokselld pyritddn vaikuttamaan siihen, ett jos tietty kysymys on
ratkaistu jo oikeusvaikutteisessa kaavassa, sitd asiaa ei tule kyseenalaistaa toista kertaa toisella kaa-
vatasolla tai lupa-asiassa. Sddnndksen soveltamisen laajuus riippuu luonnollisesti siitd, kuinka yksi-

tyiskohtaisesta yleiskaavasta on kyse. %*

54.2.2 Alueellisen ymparistokeskuksen valitusoikeus

Maankaytto- ja rakennuslain 191.1 §:n mukaisesti myods alueellisella ymparistokeskuksella on oike-
us valittaa kaavan hyvaksymistd koskevasta paatOksestd. Hallituksen esityksen perusteluissa on
todettu, ettd alueellisella ymparistokeskuksella on valitusoikeus toimialaansa kuuluvissa asioissa.
Ympéristokeskuksen toimialasta eli tehtdvistd séadetédan lain 18 §:n lisdksi ympéristohallinnosta
annetun lain 4 8:ssd. Ymparistokeskuksen valitusoikeutta ei ole samalla tavalla rajoitettu vain ylei-
sen edun nakokulmaan kuin sen oikeus tehda oikaisukehotus, vaan valitusoikeus on, kun kyse on

235

sen toimialaan kuuluvasta asiasta. Kaytannossa alueellisella ympéristokeskuksella on lahes

poikkeuksetta valitusoikeus kuntakaavoja koskevista paatoksista?*®.

Hallintolainkayttolain (586/1996) 6.2 8:n mukaisesti viranomaisella on lisdksi valitusoikeus, jos
laissa niin s&&detdén tai jos valitusoikeus on viranomaisen valvottavana olevan julkisen edun vuoksi
tarpeen. Hallituksen esityksen (217/1995) perusteluissa laiksi hallintolaink&yttsta todettiin, etté
viranomaisella, joka ei ole asianosaisen asemassa, olisi valitusoikeus, kun valitusoikeudesta on lais-
sa nimenomainen erityissaannos tai kun valitusoikeus on viranomaisen valvottavana olevan julkisen
edun vuoksi tarpeen. Viranomaisen yleinen valvontavelvollisuus ei vield riittéisi valitusoikeuden
perusteeksi. Viranomaisen valitusoikeuden perusteena voisi olla esimerkiksi erityisen tarkeén julki-
sen intressin valvominen. Ilman nimenomaista sddnndstékin oikeuskaytdnnossad on katsottu, etté

viranomaisella voi olla valitusoikeus julkisen intressin valvojan ominaisuudessa. %’

Lain ympéristohallinnosta 4.1 §:n mukaan alueellinen ymparistokeskus huolehtii toimialueellaan

sille saadetyista tai maaratyistd ympéristonsuojelua, alueiden kayttod, luonnonsuojelua,

2% Ks. HE 81/2006 vp, 27 — 28.
2% HE 101/1998 vp, 124.

2% Ekroos — Majamaa 2005, 849.
21 HE 217/1995 vp, 38.
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kulttuuriympdriston hoitoa, rakentamisen ohjausta sek& vesivarojen kaytt6a ja hoitoa koskevista
tehtavista. Lisaksi lain 4.2 §:n mukaisesti ymparistokeskus mm. edistdd ymparistonsuojelua, valvoo
yleista etua ymparistd- ja vesiasioissa sekd edustaa valtiota ja valvoo valtion etua ja oikeutta.
Maankaytto- ja rakennuslain 18 §:n mukaisesti alueellisen ympéristokeskuksen tehtdvat on jaettu

edistamis- ja ohjaamistehtdviin seké valvontatehtaviin.

Mékinen toteaa, ettd maank&ytto- ja rakennuslakiin otettu alueellisen ympéristokeskuksen valitusoi-
keus toimii kontrollikeinona riippumatta siitd k&ytetadnko valituskeinoa. Kunnallisen itsehallinnon
kannalta valvontakeino on lievempi kuin kaavojen alistamismenettely. Parhaimmillaan valtion ja
kuntien suhteet toimivat siten, ettd viranomaisten valisissé neuvotteluissa esiin nousevat ristiriidat ja
huoli mahdollisista valituksista johtavat siihen, ettd laillisuuskysymyksiin ja erilaisten intressien

tasapainoiseen huomioon ottamiseen paatdksenteossa kiinnitetaan erityista huomiota. 2

Antti Makinen on tarkasteltuaan eduskunnan oikeusasiamiehen ja oikeuskanslerin ratkaisuja péaty-
nyt siihen, ettd viranomaisen ohjaus- ja valvontavastuusta seuraa oikeus ja velvollisuus puuttua ha-
vaittuihin lainvastaisuuksiin niissa tapauksissa, joissa valvovalle viranomaiselle on saadetty tehta-

vaksi valvoa kyseista toimintaa®*°.

Ryyndnen on kritisoinut alueellisen ympéristokeskuksen valitusoikeutta viitaten Euroopan neuvos-
ton ihmisoikeussopimukseen ja kysyy, ettd kun sopimuksen mukainen muutoksenhakuoikeus on nyt
maankaytto- ja rakennuslaissa turvattu, mika rooli valtion hallintoviranomaisille enda j&& oikeus-
suojan antajana (jos huomioon ei oteta tosiasiallisen toiminnan valvontaa). Ryynanen jatkaa tode-
ten, ettd yleisen edun turvaamistehtéva esiintyy varsin usein perusteluissa, joissa kuntiin kohdistu-
vaa valtionvalvontaa puolustetaan. Yleisen edun vaatimuksen voidaan katsoa aina kuuluneen kun-
nallisoikeudellisena periaatteena kunnan toiminnan ohjenuoriin. Kun kunnallispoliittiset paatokset
ovat valituskelpoisia, ratkaistaan viime kadessd hallintolainkaytdssé se, onko yleisen edun vaati-

musta rikottu vai ei. Hallinnollisella valtionvalvonnalla ei ole asiassa roolia. 2*°

Paijat-Hameen kunnanjohtajat ovat alueseminaarissaan 21.10.2005 koskien kunta- ja palveluraken-
neuudistusta todenneet, ettd kunnallista itsehallintoa rajoitetaan tosiasiassa muutoinkin kuin lain-
s&adannolla. Normijarjestelman lahtokohtana on taydellinen epéluottamus kunnallisten toimielinten

kykyyn tehd& asioita kuntalaisten edun mukaisesti. Heidan esityksenséd mukaan kunnallista paatok-

238 Makinen 2004, 137.
239 Makinen, Antti 2003, 135 — 138.
240 Ryynanen 2004, 98 — 99.
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sentekoa rajoittavia normeja purettaessa mm. kaavoituksen osalta ymparistokeskuksen valitusoikeus

on poistettava.?*!

Valitusoikeuden rajaaminen on toteutettu lainmuutoksella 1441/2006, silla kunnan jasenen kunta-
lain 92 §:84n perustuva yleinen valitusoikeus vaikutuksiltaan véh&isistd muun asemakaavan kuin
ranta-asemakaavan muutoksista on poistettu. Maankaytto- ja rakennuslain 191 §:n uuden 3 momen-
tin mukaan vaikutukseltaan v&haisestda muun asemakaavan kuin ranta-asemakaavan muutoksesta
valitusoikeus on niillg, joiden oikeuteen, velvollisuuteen tai etuun paatds valittomasti vaikuttaa.
Tallaisina valitukseen oikeutettuina pidet&an sellaisia, paitsi maata omistavia tai hallitsevia, myos
alueen asukkaita tai sielld toimivia yrityksid, joihin kaava véalittomasti vaikuttaa niihin. Valitukseen

oikeutettujen viranomaisten ja yhteisojen valitusoikeus sdilyy kuitenkin nykyisellaan.

Heuru on todennut, ett4 Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan 8. artikla suo valtiolle mah-
dollisuuden valvoa itsehallintoa varmistuakseen laillisuuden ja perustuslaillisuuden periaatteiden
noudattamisesta. Valtion tarkoituksenmukaisuusvalvontakin on peruskirjan mukaan mahdollista
niiden tehtévien osalta, jotka on siirretty paikallisviranomaisille. Kuntien valtionvalvonnan 1&ht6-
kohdaksi voidaan asettaa se, etta valtionvalvonta kuuluu lain alaan, mik& puolestaan merkitsee sitd,
ettd lailla on maarattava valtionvalvonnan mahdollisuuden laajuus ja lisdksi se, mika valtion viran-
omainen on oikeutettu suorittamaan valvontaa ja minké&laisin valtuuksin. Heuru jatkaa, ettd tastéa
huolimatta erityislakeihin sisdltyy edelleen sdadnnoksid, joiden mukaan jokin valtion viranomainen

valvoo kuntia erikseen maérattyjen lain mukaisten tehtavien suorittamisen osalta. %2

Syrjanen on paatynyt arvioon, ettd kuntien kaavojen alistusvelvollisuuden poistaminen heikentaa
valtion valvontaa. Maankaytto- ja rakennuslain 5 8:n alueidenk&yton suunnittelun tavoitteet ovat
niin joustavia, ettd niiden kanavoituminen kaavapaatokseen vaikuttavana tekijand on vaikeata. Jos
siind ei onnistuta, valituspaatoksissa korostuu yksittéistapauksellinen laillisuuskontrolli ja kasittelyn
luonteen vuoksi yleisen intressin sijasta maanomistajien aseman huomioon ottaminen. Kaavoituk-

sen laatu jaa yksittaisten kuntien suunnittelumyénteisyyden ja ammattitaidon varaan. 2

241 Ks. www.intermin.fi/intermin/hankkeet/paras/home.nsf/files/syyrakki_esitys/$file/syyrakki_esitys.pdf.
242 Heuru 2006, 78.
243 Syrjanen 1999, 118.
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Ryyndsen mukaan kunnan oikeussuoja hallinnollisen valvonnan kayton suhteen on monilta osin
Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjan vaatimuksen vastainen. Han toteaa esimerkkina, etta
maankaytto- ja rakennuslain sadatamisen yhteydessd ko. ndkdkohta laiminly6tiin, vaikka lain julki
tuotuna tavoitteena oli kunnallisen itsehallinnon vahvistaminen. Alueellisella ympéristokeskuksella
on lain 191 §:n mukaan valitusoikeus mm. kunnan kaavapaatoksestad. Kunnilla ei ole kuitenkaan

valitusoikeutta ymparistokeskuksen neuvottelumenettelyssé osoittamista valvontamaarayksista. 2**

Ympéristokeskus on Wahan ja Malinin tutkimusten mukaan k&yttanyt valitusoikeuttaan hyvin har-
kiten ja kohtuullisesti. Tutkimukset muutoksenhausta hallintotuomioistuimissa vuosilta 2001 —
2003 ja 2003 — 2006 osoittavat yksiselitteisesti, ettd lahes 80 % kaavavalituksista on ollut yksityis-
henkiloiden tekemid ja ymparistokeskukset ovat olleet vasta neljanneksi suurin valittajaryhma noin
4 % tehdyista valituksista. Useimmiten kaikissa kaavavalituksissa kyseenalaistettiin menettelylliset
perusteet, selvitysten riittdvyys ja vuorovaikutus. Alueellisten ympéristokeskusten selvitysten riit-
taméattomyyteen perustuvat valitukset antoivat aihetta valituksen hyvéksymiseen noin 90 % tapauk-

sista. Asemakaavavalituksissa sisallollisista valitusperusteista yleisin oli MRL 54 §. %*°

Huomionarvoista on ymparistokeskusten kaavavalitusten menestyminen, silla niiden valituksista
hyvaksyttiin hallinto-oikeuksissa perati noin 65 % - 80 %. Alueellisten ymparistokeskusten tekemi-
en valitusten hyva menestyminen muihin valittajaryhmiin verrattuna johtunee ymparistokeskusten
nimenomaisesta intressista pyrkia saamaan lainmukaisia ratkaisuja kaavatapauksissa. Tutkimuksissa
tuodaan myds esille ymparistokeskusten korkeimpaan hallinto-oikeuteen tekemien valitusten vahéi-
nen maaré, mika johtunee lahinna siitg, etté alueellisten ymparistokeskusten valitukset hyvaksytaan

jo hallinto-oikeudessa.

Malinin tutkimuksen mukaan korkeimpaan hallinto-oikeuteen tehdyisté yksityishenkildiden valituk-
sista hyvaksyttiin 9 %, kunnan valituksista 24 % ja ympéristOkeskuksen valituksista 57 %. Malinin
tutkimuksessa alueellisten ympéristokeskusten valitusten menestymisessé ei ilmennyt suuria muu-

toksia Wéahéan tutkimukseen verrattuna. Hyvéksyttyjen ympéristokeskusten valitusten suuri osuus on

24 Ryynanen 2004, 116.
245 Ks. Wiha, Ympéristoministerié 2004, Suomen ymparistd 693; myds Malin, Ympéristdministerion raportti 9/2008.
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osoitus siitg, ettd ymparistokeskukset ovat aiheellisesti puuttuneet kuntien virheellisiin kaavapaé-
toksiin. Malinin tutkimuksen mukaan kuntakokoluokittain suurimmat ongelmat ilmenivat alle 2 000
asukkaan kunnissa, kun taas yli 100 000 asukkaan kunnissa vain kolme valitusta sadasta hyvaksyt-

tiin, 246

6 NAKOKULMIA ALUEELLISEN YMPARISTOKESKUKSEN
JA KUNTIEN YHTEISTYON TOTEUTUMISEEN
KAAVOITUKSESSA

6.1 Kysely kuntien kaavoittajille

Oikeusdogmaattisen tarkastelun lisdksi tutkimusongelman kysymyksiin pyritddn vastaamaan kunti-
en kaavoittajille lahetetylld kyselylld, jossa tarkastellaan kuntien ja alueellisten ympéristokeskusten
maankaytto- ja rakennuslain mukanaan tuomien yhteistydmuotojen toimivuutta kaavoitusprosessin

nakokulmasta.

Kaavoittajille lahetetty kysely késitti nelja kaavoituksen yhteisty6hon liittyvaé osa-aluetta:
- yhteistyon merkitys alueiden kayton suunnittelun tavoitteiden toteutumiselle seka viran-
omaisten ja osallisten vaikutusmahdollisuudet
- alueellisen ympéristokeskuksen ja kunnan roolit kaavoituksessa
- kaavoitusprosessin toteutuminen kunnan ja ymparistokeskuksen uudessa yhteistytssa
- alueellisten ymparistokeskusten oikaisukehotusmahdollisuuden sek& valitusoikeuden

kayttaminen kuntien kaavapéaatoksista

Liitteen& nro 1 oleva kyselylomake kaavoitukseen liittyvésta yhteistyosta lahetettiin sahkopostitse 61
kuntaan kaavoituksesta keskeisesti vastaaville kuntien viranhaltijoille. Tarkoituksena oli saada katta-
va aineisto kaikkien 13 alueellisen ymparistokeskuksen alueelta, joten lomakkeita lahetettiin 4 — 6
kuntaan jokaisen ympéristokeskuksen alueelta. Koska kuntien koolla voidaan katsoa olevan merkitys-
t4 kaavoitukseen liittyvan yhteistyoprosessin toimivuudelle, otokseen valikoitiin suuria, keskisuuria

ettd pienid kuntia.

Kaavoituksesta vastaavat kuntien viranhaltijat valittiin kyselyyn vastaajiksi, koska he joutuvat ty6-

tehtdviensa perusteella perehtymaan hyvin maank&ytto- ja rakennuslakiin. He ovat myds ympéris-

246 Malin, Ympéristdministerion raportti 9/2008, 29 — 30.
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tOkeskusten keskeisia yhteistyokumppaneita kaavoitukseen liittyvien prosessien ja yhteistydmuoto-
jen toteutuksessa. Vastaajat valikoitiin kuntien internet-sivujen avulla tai puhelintiedustelujen pe-
rusteella. Suurten kuntien kohdalla kysely lahetettiin useammalle kuin yhdelle kunnan kaavoituk-
sesta vastaavalle viranhaltijalle. T&ll& pyrittiin varmistamaan ainakin yksi vastaus myo6s kaikista

otantaan valituista suurista kunnista.

Vastaukset kyselyyn saatiin 30 kunnasta siten, ettd 5 kunnasta vastauksia tuli kaksi kpl. Kyselyyn
vastanneita kaavoituksen viranhaltijoita oli yhteensi 35. Vastaajien kunnat on jaettu aineistossa
kuntakoon mukaan siten, ettd alle 10 000 asukkaan kunnat on luettu pieniin kuntiin (14 vastausta),
10 000 — 90 000 asukkaan kunnat keskikokoisiin kuntiin (13 vastausta) ja yli 90 000 kunnat suuriin
kuntiin (8 vastausta). Vastaajien lukumaaré oli kuitenkin melko pieni. Erityisesti tdma tulee huomi-
oida, kun tarkastellaan vastauksia eriteltynd vastaajien kunnan koon mukaan. Mielipiteiden jakau-

tumisen esittelyssa kaytetddn prosenttilukuja.
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Taulukko 1. Tutkimukseen vastanneet kunnat ja alueellinen ympéristdkeskus (AYK)

| Alueellinen ymparistokeskus Kuntat Asukasluku |
Uudenmaan ymparistokeskus Askola, 4729
Hyvinkaa 44 684
Pukkila 2022
Vantaa (2) 192 522
Lounais-Suomen ymparistokeskus Pori (2) 76 000
Turku 175 400
Hameen ympéristokeskus Lahti (2) 98 800
Nastola 15 006
Riihimaki 27 500
Pirkanmaan ympaéristokeskus Ikaalinen 7 500
Lempaéala 19 000
Kaakkois-Suomen ympéristokeskus Hamina 21 826
Imatra 29 000
Lemi 3052
Parikkala 5996
Eteld-Savon ymparistokeskus Savonlinna 27 000
Pohjois-Savon ympéristokeskus lisalmi 22 500
Pohjois-Karjalan ympéristokeskus Kitee 9 600
Keski-Suomen ympéristokeskus Jyvéskyla (2) 126 000
Uurainen 3268
Lansi-Suomen ymparistokeskus Jalasjérvi 8 800
Pohjois-Pohjanmaan ymparistokeskus Oulu 101 300
Haapajarvi 7 800
Kérsdmaki 3000
Lumijoki 1895
Kainuun ympéristokeskus Sotkamo 10 800
Kuhmo 10 000
Paltamo 4 069
Lapin ymparistokeskus Kemijarvi (2) 9700
Rovaniemi 59 000
1 Kunnan nimen jaljessa (2) = 2 vastausta
6.2 Alueiden kayton suunnittelun tavoitteiden toteutuminen

Valtaosa (74,3 %) kyselyyn vastanneista katsoi, ettd kunnan ja alueellisen ympéristokeskuksen yh-
teisty0 edistéé lain tavoitteiden toteutumista kokonaisuudessaan joko erittéin paljon tai jonkin ver-
ran (kuvio 1). Yhtd moni katsoi, ettd yhteisty0 vaikuttaa samalla tavoin my0ds vaikutusten arvioin-

tien paranemiseen.

Lahes 85 % vastanneista katsoi, ettd yhteistyo lisada elinymparistoa koskevien vaatimusten huomi-
oimista. Sen sijaan ainoastaan 37,1 % vastaajista katsoi, ettd yhteisty0 edistd yhdyskuntarakenteen
toimivuutta ja taloudellisuutta. Ainoastaan 20 % vastaajista katsoi, etta yhteisty6lla on positiivista

merkitysta palvelujen saatavuudelle.



Kuvio 1. Edistddko kunnan ja alueellisen ymparistokeskuksen yhteistyé maankaytto- ja rakennuslain (MRL) 5 §:n

mukaisten alueiden k&yton suunnittelun tavoitteiden toteutumista?

0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %
Il Il Il Il |
Lain tavoitteiden
toteutuminen
kokonaisuudessaan
Vaikutusten arvioinnin
paraneminen
Vuorovaikutuksen
kaavoituksessa B Jonkin verran
b @ En osaa sanoa
Elinympéristoa O Ei vaikutusta
huomioiminen
4 N=35
Yhdyskuntarakenteen
taloudellisuus
Palvelujen saatavuus ]

Vastaajien kirjallisissa kommenteissa korostettiin mm. vaikutusten arvioinnin paranemisen merki-
tystd "Vaikutusten arvioinnin paraneminen ja entista tehokkaampi kohdentaminen juuri oleellisiin
asioihin olisi my6s kunnan edun ja tavoitteen mukaista". Lain tavoitteiden toteutumiselle on kom-
menttien mukaan merkinnyt paljon myos kuntien oman toiminnan kehittdminen lain voimaan tulon
jalkeen: "Kaupunki on MRL: n voimaantulon jalkeen itse kehittéanyt toimintatapansa — kuten monet
muutkin kunnat tekivat lain tultua voimaan. Vasta myohemmin on ymparistohallinto laatinut omia

ohjeistuksiaan eri osa-alueille — 1&hinn& koosteena kuntien hyvista kaytannoista."

Kaikki vastaajat eivét olleet kyselyn laatijan kanssa samaa mieltd ymparistokeskuksen tehtavista
yhteistyohon liittyen: "Ymparistokeskuksen tehtaviin ei kuulukaan tarkastella yhdyskuntarakenteen
toimivuutta, taloudellisuutta ja palvelujen saatavuutta”. Tamén nakokannan mukaan keskeiset alu-
eiden k&ytdn suunnittelun osa-alueet jdadvat AYK: n ohjauksen ja neuvonnan ulkopuolelle. Osa vas-
tagjista koki kysymyksenasettelun muutoin vaikeaksi: "Kysymys ei ole yksiselitteinen, koska em.
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seikkoihin vaikuttavat monet muutkin seikat kuin vain kunnan ja ymparistokeskuksen yhteisty6. Jo

MRL sinéns& on edistanyt etenkin kohtien tavoitteisiin pyrkimista."

6.3 Vaikuttaminen kaavoitusprosessissa

Kyselyyn vastanneiden viranhaltijoiden mukaan maankaytto- ja rakennuslain mukaiset uudet kay-
tannot ovat parantaneet ennen kaikkea kuntalaisten sekd osallisten vaikutusmahdollisuuksia kaavoi-
tuksessa (taulukko 2). Vastaajista 88,2 % oli kuntalaisten vaikutusmahdollisuuksien lisadntymista
koskevan vaittaman kanssa kokonaan tai osittain samaa mieltd. Vaittdmaa koskien kunnan itsendi-
sen aseman korostumista tuki vastaavalla tavalla 82,4 % vastaajista ja vaittdmaa koskien osallisten

vaikutusmahdollisuuksien lisaantymistd 81,8 % vastaajista.

Yli puolet (52,9 %) vastaajista oli sitd mieltd, ettd alueellisen ympéristokeskuksen ohjaus on koros-
tunut. Vain alle puolet (41,2 %) katsoi, ettd oikaisu- ja muutoksenhakumahdollisuus korostavat alu-
eellisen ymparistokeskuksen asemaa kaavoitukseen liittyvéassa yhteistydssa jo kaavoitusprosessin
alkuvaiheessa. Vastauksissa nousi esiin myos konsulttien merkityksen lisddntyminen kaavoitukses-
sa. Konsulttien merkityksen katsoi lisaantyneen 52,9 % kaikista vastaajista. VVastausten perusteella
konsulttien merkitys on lisadntynyt eniten pienissé alle 10 000 asukkaan kunnissa. Ndiden kuntien

vastaajista 66,7 % katsoi konsulttien merkityksen lisdantyneen.

Taulukko 2. Miten arvioitte maankaytto- ja rakennuslain tuomien uusien kdytantdjen vaikuttaneen eri viranomaisten
sekd osallisten vaikuttamismahdollisuuksiin kaavoitusprosessissa verrattuna aikaisemman rakennuslain mukaiseen
tilanteeseen? (N=35)

Tdaysin tai osittain En  osaa

samaa mielté sanoa Eri mieltd® Yhteensa
Kunnan itsendinen asema on korostunut 82,4 % 5,9% 11,8 % 100 %
Konsulttien merkitys kaavoituksessa on lisd&ntynyt 52,9 % 20,6 % 26,5 % 100 %
Kuntalaisten vaikuttamismahdollisuudet ovat parantuneet 88,2 % 2,9% 8,8 % 100 %
Osallisten vaikuttamismahdollisuudet ovat lisdantyneet 81,8 % 9,1% 9,1% 100 %
Alueellisen ympéristokeskuksen chjaus on korostunut 52,9 % 5,9 % 41,2 % 100 %

Oikaisukehotus- ja muutoksenhakumahdollisuus korostaa

alueellisen ymparistokeskuksen asemaa jo kaavoituspro-

sessin alkuvaiheessa 41,2 % 29,4 % 29,4 % 100 %
1Kohtaan on sisallytetty kysymysten vaihtoehtojen kaksi viimeista kategoriaa: Eri mieltd /T&ysin eri mielta

Vaikutusmahdollisuuksien lisd&dntymiseen vaikuttaa vastaajien kommenttien mukaan mm. tehostu-
nut tiedottaminen: " Kaavoituksen etenemisesta ja sisallosta tiedotetaan tehokkaammin ja monipuo-
lisemmin kuin aiemmin - erilaisia vuorovaikutuskeinoja on useampia. Mutta ymparistéhallinto an-

toi lain muutoksen jalkeen aluksi sellaisen vaaran vaikutelman, ettéa kuntien kaavoitus on uuden
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lain jalkeen l&hinn& kuntalaisten ja osallisten toiveiden kartalle viemista. N&in ei ole eikd voikaan

olla."

Kunnan itsendiseen asemaan vaikuttaa kommenttien perusteella aikaisemman rakennuslain mukai-
sen kaavapééatosten alistusmenettelyn poistuminen: "Mielestani kunnan oma paatosvalta on selvasti
kasvanut. Aiemmin ymparistOministerio saattoi varsin mielivaltaisestikin jattda kaavan vahvista-
matta ja hallinto-oikeuksien paatokset myotailivat ministerion ratkaisuja. " Alueellisen ympéristo-
keskuksen asemaa suurten kuntien kaavoituksen ohjauksessa kuvailtiin seuraavasti: "Alueellinen
ymparistokeskus kovin mielellaan vaikuttaisi enemmankin kunnan kaavoitukseen. Isojen kuntien
organisaatiot ovat kuitenkin niin laajoja ja laaja-alaisen asiantuntemuksen omaavia, ettei tahan ole

ymparistokeskuksilla resursseja eika kokemusta".

Konsulttien merkitys on lisd&dntynyt myds suurissa kunnissa mm. Vantaalla. Vantaalla vastuuta on
siirretty my6s maanomistajille: "Konsulttien merkitys on liséantynyt 1990-luvulta alkaen johtuen
kunnan omista huonoista henkiloresursseista. Vantaa on tietoisesti siirtdnyt suunnitteluvastuuta
kunnalta maanomistajalle (public-private-yhteistyd), mutta kaavoitusprosessi ja paatoksenteko ovat
sdilyneet kunnassa." Vantaa edellyttdd kaavamuutoksen hakijalta suunnittelupanosta mm., kun on
kysymyksessd maanomistajan hakema kaavamuutos. Maanomistajan palkkaama konsultti toimii

tallaisessa tapauksessa aluearkkitehdin ohjeiden mukaan.

6.4 Alueellisen ymparistokeskuksen ohjaus kaavoituksessa

Alueellisen ympéristokeskuksen antamaa kuntien ohjausta kaavoituksessa selvitettiin kysymyksilla,
jotka kaésittelevat ymparistokeskusta kunnan neuvottelukumppanina, neuvonantajana ja tiedottajana

kaava-asioissa.

Vastaajista 77,1 % oli sitd mielta, ettd AYK antaa kunnalle tarpeellista ja hyvaa neuvonta ja asian-
tuntija-apua (taulukko 3). Yli kaksi kolmasosaa (68,6 %) katsoi, ettd AYK my0s tiedottaa kuntaa
maankaytto- ja rakennuslakiin liittyvistd ajankohtaisista asioista. Enemmist0 (60 %) vastaajista kat-
soi myos, ettd kunta ja AYK ovat tasaveroisia neuvottelukumppaneita kaava-asioissa. Yli puolet
(65,7 %) vastaajista katsoi kuitenkin, ettd alueellinen ymparistokeskus ottaa kantaa myos asioihin,

jotka kunnan pitdisi voida hoitaa/ paattaa itse.
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Taulukko 3. Miten hyvin alueellisen ymparistokeskuksen edistavé ja ohjaava rooli toteutuu kunnan kaavoitusmenette-
lyssd? (N=35)

Taysin tai osittain Ei osaa

samaa mielté sanoa Eri mieltd® Yhteensa
Kunta ja AYK ovat tasaveroisia neuvottelukumppaneita 60,0 % 11,4 % 28,6 % 100 %
AYK antaa tarpeellista ja hyvaé neuvonta- ja asiantunti-
ja-apua 77,1 % 8,6 % 14,3 % 100 %
AYK esittdd kunnalle vaatimuksia, jotka eivat kunnan
mielestd perustu lakiin 34,3% 17,1 % 48,6 % 100 %
AYK ottaa kantaa asioihin, jotka kunnan pitdisi voida
hoitaa / pa4ttaa itse 65,7 % 57% 28,6 % 100 %
AYK vaatii kunnalta kaavatyon yhteydessa selvityksia,
jotka kunnan mielestd eivét ole tarpeellisia 45,5 % 12,1% 42,4 % 100 %
AYK tiedottaa kuntaa maankaytto- ja rakennuslakiin ja
ymparistoon liittyvista ajankohtaisista asioista 68,6 % 2,9% 28,6 % 100 %
Kunnalla ja AYK:lla on usein erilaisia nakemyksié
kaavan vaikutusten arviointia varten tarvittavien vaiku-
tusselvitysten riittdvyydesta 48,6 % 8,6 % 42,9 % 100 %
AYK tuo esiin kunnan kaavoitusprosessiin vaikuttavat
nakokantansa riittdvéan varhaisessa vaiheessa 51,4 % 8,6 % 40,0 % 100 %

1Kohtaan on siséllytetty kysymysten vaihtoehtojen kaksi viimeista kategoriaa: Eri mieltd /Taysin eri mielta

Y mparistokeskuksen asemaa koskevissa vastauksissa oli merkittavié eroja suurten kuntien ja pien-
ten tai keskisuurten kuntien vastaajien vélilla (Kuvio 2). Suurten kuntien vastaajien kohdalla koros-
tui tasaveroisen neuvottelukumppanuuden kokeminen, ymparistokeskuksen asiantuntija-avun anta-
minen ja ymparistokeskusten kannanottojen varhainen esille tuominen. Suurten kuntien vastaajat
eivat kokeneet, ettd AYK esittéisi kunnalle lakiin perustumattomia vaatimuksia, pyytaisi tarpeetto-
mia selvityksié tai ottaisi kantaa asioihin, jotka kunnan pitéisi voida hoitaa itse. Pienten ja kes-
kisuurten kuntien vastaajien kohdalla tasaveroisen neuvottelukumppanuuden kokeminen AYK:n
kanssa oli huomattavasti védhdisempéa kuin suurten kuntien kohdalla, joskin néistakin vastaajista

hieman yli 50 % piti neuvottelukumppanuutta tasaveroisena.

Pienten ja keskisuurten kuntien vastaajat nékivat erityisesti AYK:n roolin neuvonnan ja asiantunti-
ja-avun antajana sek& tiedottajana. Vastauksissa koettiin myos suuria kuntia useammin AYK: n
esittdvan kannanottoja asioihin, jotka kuntien tulisi niiden mielesta voida hoitaa ja paattéaé itse. Vas-
tausten perusteella pienilld ja keskisuurilla kunnilla nédyttdisi myos olevan suuria kuntia useammin

nakemyseroja AYK:n kanssa erilaisten vaikutusselvitysten riittdvyydesta.
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Kuvio 2. Miten hyvin alueellisen ympaéristtkeskuksen (AYK) edistdva ja ohjaava rooli toteutuu kunnan kaavoitusme-

nettelyssa?

0,0 % 2000% 400% 60,0% 80,0% 100,0%

[ [

Kunta ja AYK ovat tasawveroisia neuwottelukumppaneita

AYK antaa tarpeellista ja hyvaa neuvonta- ja asiantuntija- 1
apua

AYK esittad kunnalle vaatimuksia, jotka eivat kunnan
mielesta perustu lakiin

AYK ottaa kantaa asioihin, jotka kunnan pitaisi voida

hoitaa / paattaa itse D alle 10000
i N=14
AYK vaatii kunnalta kaavatyon yhteydesséa sehityksia, = *10 000-90 000
jotka kunnan mielesta eivat ole tarpeellisia N = 13
) ) ] Oyli 90 000
AYK tiedottaa kuntaa maankayttd- ja rakennuslakiin ja N=8

ympéristdon liittyvista ajankohtaisista asioista

Kunnalla ja AYK:lla on usein erilaisia nakemyksia
vaikutusseltysten riittawyydesta

AYK tuo esiin kunnan kaawitusprosessiin vaikuttavat
nakokantansa riittavéan varhaisessa vaiheessa N

Suhtautumisen erot ymparistokeskuksen rooliin yhteistyokumppanina nékyivat erikokoisten kuntien
vastaajien sanallisissa kommenteissa. Suurten kuntien vastaajien kommenteissa korostui oman kun-
nan asiantuntemus ja tasavertainen asema suhteessa neuvottelukumppaniin: "Vantaalla on hyva
oma asiantuntijuus niin kaavoitus-, kuin ymparist6- ja lakikysymyksissakin, joten ehk& juuri sen
vuoksi neuvottelut ovat tasavertaisia keskusteluja eivatkd ohjaavia oppitunteja.” Suurten kuntien
vastauksissa ymparistokeskusta myds moitittiin liian "pehmeéstd” asenteesta koskien sen omia kan-
nanottoja: "AYK esittéda vain kerran vaatimuksensa, mutta ei vaadi sita jatkotoimissaan, joten kunta

usein ohittaa sen".

Pienen kunnan vastaaja, joka oli kokenut yhteistyon kaiken kaikkiaan sujuvan hyvin, kommentoi
yhteistyotd kuitenkin seuraavasti: "Mielestani AYK tulisi olla enemmé&n tasavertainen kumppani
eika lilan ylhaaltapain maaraava ja kaikkitietdva kumppani kaavoitusprosessissa”. Myds AYK:n
vaatimia selvityksia kritisoitiin: "AYK:lla tuntuu olevan ehtymatdn selvitysten teettdmisvimma".
Alueellista ymparistokeskusta moitittiin my0os siitd, ettd tyoneuvotteluissa ilmaistu kanta saattaa

muuttua lausuntovaiheessa.
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6.4.1 Vaikutusmahdollisuudet kaavoitusprosessin eri vaiheissa

Alueellinen ympéristokeskus vaikuttaa monipuolisesti kuntien kaavoitukseen kaavaprosessin aikana
kehittdmiskeskustelujen, ohjauksen ja neuvonnan, osallistumis- ja arviointimenettelyn sek& viran-
omaisneuvottelujen kautta. My0s oikaisukehotusmenettely ja valitusoikeus ovat alueellisen ympé-

ristokeskuksen vaikutus- ja valvontakeinoja kunnan kaavoituksessa.

Viranomaisneuvottelut ovat alueellisen ympéristokeskuksen keskeinen kanava vaikuttaa kuntien
kaavoitukseen. Viranomaismenettelyd piti AYK:n erityisend vaikutuskanavana 91 % vastaajista
(taulukko 4). Seuraavaksi merkityksellisempid vaikutuskanavia olivat ohjaus- ja neuvonta (66 %),
kehittdmiskeskustelu (57 %) seka osallistumis- ja arviointimenettely (57 %). Kehittdmiskeskustelu-

jen seké& ohjauksen ja neuvonnan merkitys korostui erityisesti pienissa kunnissa.

Vastauksissa oikaisukehotusmenettelyd tai alueellisen ympadristokeskusten tekemid valituksia ei
pidetty merkittavind vaikutuskeinoina kunnan kaavoitukseen. Vastaajien kommenteissa tuli kuiten-
kin esille nékokulma, ettd ymparistokeskuksen mielipiteet tulee ottaa hyvin huomioon jo etukateen.
"Koska AYK:lla on mahdollisuus oikaisukehotusmenettelyyn tai valitukseen, pitdd kunnan yrittaa

olla kiltisti".

Taulukko 4. Missé vaiheessa kaavoitusprosessia alueellinen ymparistokeskus erityisesti vaikuttaa kuntanne kaavoituk-
seen?

Taysin tai jonkin verran samaa mielta

Kunnan koko
alle 10 000 10000 -90 000 yli90 000 Kaikki

(N=14) (N=13) (N=8) (N=35)

Kehittdmiskeskustelu 69,2 % 46,2 % 50,0 % 57 %
Ohjaus- ja neuvonta 76,9 % 53,8 % 62,5 % 66 %
Osallistumis- ja arviointimenettely 54,5 % 54,5 % 62,5 % 55 %
Viranomaisneuvottelut 84,6 % 100,0 % 87,5 % 91 %
Oikaisukehotusmenettely 38,5% 23,1% 375% 31 %
Valitusten kautta 154 % 154 % 12,5% 14 %
6.4.2 Alueellisen ymparistokeskuksen rooli viranomaisneuvotteluissa

Kyselyn kuntien kaavoittajat kokevat alueellisen ympéristokeskuksen toimivan viranomaisneuvotte-
luissa ennen kaikkea oman alansa sektoriviranomaisen roolissa (91,4 %) seké asiantuntijan roolissa
(82,9 %). Vain alle puolet (40 %) katsoo, ettd AYK toimii viranomaisneuvottelussa sovittelijana

ristiriitatilanteissa. Alueellisen ympéristokeskuksen yhteistyokyky ja asiantuntemus koettiin viran-
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omaisneuvotteluissa ja muussa yhteistydssa paaosin myonteisesti. Useissa vastauksissa yhteistyota
kehuttiin sujuvaksi ja ympéristokeskuksen asiantuntemusta hyvéksi. Henkilokunnan vaihtuvuus ja

ymparistokeskuksen niukat henkilostoresurssit koettiin tosin ongelmaksi.

Joissakin vastauksissa korostui, ettd AYK:n pitéisi olla jamak&mpi vaatimuksissaan jo kaavaproses-
sin aikana: "Oikaisukehotuskaavassa mielestani oli sellainen tilanne, jossa AYK ei ollut tarpeeksi
tiukkana tyostamisvaiheessa, mink& vuoksi asemakaava jai sellaiseksi, ettemme kaavakonsultin
kanssa uskoneet oikaisukehotuksen olevan tulossa:” My6s muuttuvat kannat kesken kaavaprosessia
aiheuttavat turhautumista. "Paasaantoisesti yhteistyd toimii hyvin, mutta toisinaan AYK:n linjan

muuttuminen kesken kaavan johtaa epaselviin tilanteisiin ja turhautumiseen™.

Kaikkein kriittisimmassé kannanotossa AYK koettiin byrokraattiseksi ja epavarmaksi kaavoitusta
koskevissa kannoissaan: "AYK ei osaa taikka tunne kunnan kulloistakin tilannetta esim. ty6llisyyden
suhteen. Paaasiassa piiloudutaan lakikirjan taakse, eikéa osata edes kunnolla tuoda esille mitka ovat

kaavoissa huomioon otettavat asiat."

6.5 Kunnat kaavoituksen toteuttajina

6.5.1 Kaavoituksen henkildresurssit

Henkilostomaarad koskevat eri kuntien vastaukset eivat ole tdysin vertailukelpoisia, koska kysy-
mysta tulkittiin eri tavoin mm. kaavoitukseen liittyvan toimistohenkilston osalta. Kaavoitushenki-
I6ston mééara kyselyn kunnissa vaihteli alle 1:st4 65:een. Useissa pienissa kunnissa kaavoitukseen

liittyvistd tehtdvisté vastasi kunnassa ainoastaan yksi henkild.

Kaavoitushenkiloston méard suhteessa vaestomaaréan oli pienin keskisuurissa kunnissa. Naissé
kunnissa oli kyselyn vastausten perusteella kaavoitustyohon osallistuva viranhaltija 4 586 asukasta
kohti. Pienissd kunnissa oli viranhaltija 3 810 asukasta kohden ja suurimmissa kunnissa viranhaltija
3 772 asukasta kohden. Keskiarvot eivat kuitenkaan vélttamatta kerro kuntien todellisista resurssien
eroista kaavoituksessa. Suurissa kunnissa kaavoituksen tehtdvat ovat eriytettyjd, kun pienissé kun-
nissa viranhaltijalla saattaa olla kaavoitustyon lisaksi runsaasti kunnan muihin toimialoihin liittyvia
tehtavid. Kyselyn isoissa kaupunkikunnissa kaavoituksesta vastaavien viranhaltijoiden ammat-

tinimikkeind on mm. kaupunkisuunnittelujohtaja, kaupunginarkkitehti, kaavoitustoimenjohtaja tai
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kaavoituspaallikko. Keskisuurissa kunnissa johtava kaavoituksen viranhaltija kunnassa on esimer-

kiksi maankayttopaallikko, kaavoituspaallikko tai kaavoitusarkkitehti.

Pienissé kunnissa kunnan johdossa oli vahiten kaavoitusasioiden erityisosaamiseen erikoistuneita
viranhaltijoita. Esimerkiksi 3 052 asukkaan Lemin kunnassa kaavoitusta hoitavat muiden toimiensa
ohella kunnanjohtaja ja hallintojohtaja. Erityisosaamisen puutteen johdosta pienet kunnat ovat eni-
ten AYK:n asiantuntemuksen ja neuvonnan varassa kaavoitustehtavien hoidossa. Aluearkkitehti-
toimintaan osallistuminen on pienissa kunnissa yksi keino saada kunnan kayttoon kaavoitusasian-
tuntemusta. Kyselyn kunnista Lumijoki, Lemi, Pukkila, Paltamo ja Uurainen olivat tehneet sopi-

muksen aluearkkitehtitoimintaan liittymisesta.

6.5.2 Kaavoitusta koskevan paatosvallan delegoiminen

Maankaytto- ja rakennuslain 52 8:n mukaan asemakaavan hyvaksyy kunnanvaltuusto. Valtuuston
paatosvaltaa voidaan muiden kuin vaikutukseltaan merkittdvien kaavojen osalta johtosd&annodssé
siirtdd kunnanhallitukselle tai lautakunnalle. Yleiskaavan hyvaksyy aina valtuusto (MRL 37 8), eika

tata hyvaksymisoikeutta voi delegoida.

Suurimmassa osassa kuntia paatdsvaltaa on delegoitu kunnan johtosaannolla joko kunnanhallituk-
selle tai lautakunnalle. Osassa kuntia paatdsvaltaa on delegoitu sekd kunnanhallitukselle etté lauta-
kunnalle. Jos p&atdsvaltaa oli delegoitu lautakunnalle, kysymyksesséa oli yleensa tekninen lautakun-
ta tai (kahdessa tapauksessa) kaupunkisuunnittelulautakunta. Taulukossa 5 on esitetty, miten kun-
nanvaltuuston paatosvaltaa on kyselyn 30 kunnassa delegoitu kunnanhallitukselle tai/ja asianomai-

selle lautakunnalle.

Taulukko 5. Kaavoitusta koskevan paétdsvallan delegoiminen

Kylla (%) Ei (%) Yhteensa

Onko paatosvaltaa delegoitu johtosdaannolla 85,7 % 14,3 % 100 %
Pa4tdsvaltaa on delegoitu kunnanhallitukselle 68,6 % 31,4 % 100 %
Paatosvaltaa on delegoitu lautakunnalle 42,9 % 57,1 % 100 %
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6.5.3 Kaavoitushenkiloston riittavyys kyselyn kunnissa

Vain noin yksi neljasosa (25,7 %) vastaajista oli samaa mieltd vaitteen kanssa, etté resursseja maan-
kaytto- ja rakennuslain uusien menettelyjen toteutukseen on riittavéasti (taulukko 6). Vastaajista noin
2/3 oli eri mieltd vditteen kanssa. Kyselyn kuntien kaavoituksen viranhaltijat ovat siis sita mielt,

ettd kaavoitusresursseista on puutetta kunnissa.

Vastaajista 77,1 % oli sitd mieltd, ettd kaavoitusmenettelyssa joudutaan k&yttdamaan enenevassa
madrin ulkopuolisia konsultteja. Vastaajista 35,3 % hyvaksyi jopa véitteen, ettd kaavasuunnittelu
hoidetaan kokonaan ulkopuolisten konsulttien toimesta. Vastaajista 58,8 % koki vuorovaikutteisen

suunnittelun aiheuttavan resurssien puutetta.

Taulukko 6. Kuntien kaavoitusresurssien riittavyys (N=35)

Kokonaan tai osittain En o0saa

samaa mieltd sanoa Eri mieltd®  Yhteensé
Rgsyrgse!a lain uusien menettelyjen toteutukseen on 257 % 57% 68.6 % 100 %
riittavasti
}ﬁaa"v_qltusmenett.ellyssa Joudut.aan enenevassa maarin kayt- 771% 14,3 % 8.6 % 100 %
tdmaan ulkopuolisia konsultteja
Kaavasu_unnlt.telu hoidetaan kokonaan ulkopuolisten 35.3 % 0.0% 64.7 % 100 %
konsulttien toimesta
Vuorqvalkuttemen suunnittelu aiheuttaa resurssien puutetta 58.8 % 17.6 % 23.5% 100 %
kaavoituksessa
Suunnittelussa joudutaan kédyttdmaan AYK:n asiantuntija- 8.8% 8.8% 82.4 % 100 %

apua oman kunnan riittdmattémien resurssien johdosta
1Kohtaan on siséllytetty kysymysten vaihtoehtojen kaksi viimeista kategoriaa: Eri mieltd /Taysin eri mielta

Kaavoitushenkiloston resurssien puutteen seuraukset ovat kyselyn perusteella erilaiset pienisséa
kunnissa kuin keskisuurissa ja suurissa kunnissa (kuvio 3). Pienet kunnat joutuvat resurssien puut-
teen takia kayttdmaan enemman konsulttien apua kaavoituksessa tai joutuvat luovuttamaan varsi-
naisen kaavojen laatimistyon jopa kokonaan konsulteille. Pienissa kunnissa resurssien puute kaavoi-
tuksessa on kokonaisvaltaista. Suurissa kunnissa taas koettiin eniten vuorovaikutteisen suunnittelun

aiheuttavan resurssien puutetta.



Kuvio 3. Kuntien kaavoitusresurssien riittdvyys vastaajien kunnan koon mukaan, kokonaan tai osittain samaa mielta

olevien osuus
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Kyselyn mukaan konsultteja kéytetdan laajasti kaavoituksen seuraavissa tehtavissa:

- koko kaavaprosessi

- yleiskaavojen, asemakaavojen ja asemakaavakaavamuutosten valmistelu,

- pienaluesuun

- ympéristOvaikutusten selvittdminen,

nittelu,

- luonto-, rakennettavuus-, liikenne- ja kulttuuriymparistoselvitykset,

- melu- ja tarindselvitykset,

- kaavaan liittyvat kehittdmissuunnitelmat,

- havainnollistavan aineiston tekeminen

My6s suuret kunnat joutuvat k&yttamaan konsulttien apua kaavoituksessa mm. selvityksissa. "Tu-
russa kaytetaan ulkopuolisia konsultteja erityisesti yleiskaavoituksessa, jolloin konsulttitoimistolla
on laaja-alainen osaaminen ja asiantuntemus myos erilaisten vaikutusten arviointien ja selvitysten

tekemiseen, luontoselvitykset teetetddn paéasiassa konsulteilla, paljon melumittauksia, vesitalous-

selvityksia jne."
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Resurssipulasta karsivat kunnat eivat valttdméatta saa AYK:lta riittdvasti asiantuntija-apua tarpeelli-
siin selvityksiin liittyen. "Kunnan tehtdvana on asemakaavaprosessissa osoittaa, ettei suunnitellulla
maankaytolla ole haitallisia vaikutuksia direktiivilla suojeltuun kasviin. Mutta kun tiedustelemme,
miten sen saamme selvitettyd, ei vastauksia ole tullut. AYK: n roolina on heidéan ndkemyksensa mu-
kaan lahinna arvioida laadittuja selvityksia ja tehda niiden perusteella kannanotto. Jalleen kerran
etukateen tulevaa ohjausta tuntuu olevan todella vaikea saada eikd AYK:ssa mahdollisesti oleva

asiantuntemus ole kunnan kaytettavissa.”

6.6 Kaavoitusprosessin yhteistydmuodot

6.6.1 Kehittamiskeskustelut

Vuosittain kaytavat kehittdmiskeskustelut koetaan tarpeellisiksi kaikissa kunnissa, mutta tarve kes-
kusteluille on suurin pienissé kunnissa. Alle 10 000 asukkaan kuntien kaavoittajista 92,3% piti vuo-
sittain kaytavaa kehittdmiskeskustelua tarpeellisena (taulukko 7). Pienissa kunnissa koetaan myos
muita useammin, ettd kehittdmiskeskusteluissa paneudutaan kaavoituksen kannalta olennaisiin ky-

symyksiin ja ettd keskustelut johtavat isompia kuntia useammin kaytannon toimenpiteisiin.

Taulukko 7. Minkalainen yhteistyovéline kehittdmiskeskustelu on kuntien kaavoituksen kehittdmisessa?

Taysin tai jonkin verran samaa mielta

Kunnan koko
alle 10 000 10 000 - 90 000 yli 90 000 Kaikki

(N=14) (N=13) (N=8) (N=35)
Kehittdmiskeskustelu on tarpeen kdyda joka vuosi 92,3 % 53,8 % 62,5 % 68,6 %
Kehlttamlskes_ky_stelussa pan__eudutaan kunnan kaavoi- 76.9 % 61.5% 75.0 % 71.4%
tuksen olennaisiin kysymyksiin
Kehittdmiskeskustelu on johtanut/johtaa kunnassa 76.9 % 30.8 % 28.6 % 50.0 %

kaytdnnon toimenpiteisiin

Vastaajien kommenttien perusteella myos kehittdmiskeskustelujen jarjestdminen karsii osapuolten
resurssipulasta. "AYK ei ole kéynyt kuntakohtaisia kehittdmiskeskusteluja, vaan ne on kuitattu yhtei-
selld koulutustilaisuudella ajankohtaisesta aiheesta. Koulutuspaivat ovat olleet hyvia, mutta mieles-
tani ne eivat korvaa kuntakohtaisia kehittamiskeskusteluja. Mielestani ilman niit4 ei saada kaavoi-
tuksen ohjausta siirtymaan riittavasti etupainotteiseksi. llmeisesti kysymys on myds AYK:n osalta

resurssipulasta.”
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Osan vastaajista mukaan kehittamiskeskustelusta on jossain maarin muodostunut rituaali, jossa joh-
tavat luottamusmiehet saavat tietoa ajankohtaisista asioista. Kehittdmiskeskusteluiden koettiin ja&-
van usein pintapuolisiksi, ja sielld ké&siteltyjen asioiden ei katsottu aina toteutuvan itse kaavaproses-
sissa. Vastaajien mukaan kaavoitusta koskevat tarpeelliset keskustelut eivat jad odottamaan MRL 8
8 mukaista kehittamiskeskustelua, vaan yhteydenotot tapahtuvat tarpeen mukaan.

Yhdessa kommentissa ongelmaksi koettiin myos osallistujien kokoonpano: "Kehittamiskeskustelui-
hin osallistuvat kunnan puolelta usein vain esimiesasemassa olevat, ei esimerkiksi maisema-

arkkitehti tai ymparistdasiantuntijat™.

6.6.2 Neuvottelu osallistumis- ja arviointisuunnitelmasta

Neuvottelua osallistumis- ja arviointisuunnitelmasta ei koettu kovin merkittdvana kunnan ja alueel-
lisen ympaéristokeskuksen yhteistyon valineend. Ainoastaan pienissa kunnissa yli 50 % vastaajista
katsoi, ettd osallistumis- ja arviointisuunnitelman riittdvyydesta neuvotellaan aina AYK:n kanssa.
Keskisuurissa kunnissa vain hiukan alle neljannes vastaajista (23,1 %) ja suurissa kunnissa hiukan
yli kolmannes (37,5 %) katsoi neuvottelujen toteutuvan sadannéllisesti. Suurten kuntien vastaajista
25 % ja keskisuurten kuntien vastaajista 38,5 % katsoi, ettd osallistumis- ja arviointisuunnitelmia
muutetaan usein neuvottelujen perusteella. Pienten kuntien vastaajista tatd mieltd oli 46,2 %. Kyse-
Iyn perusteella pienet kunnat ovat néisséd kysymyksissa kuuliaisempia AYK:n nakemyksille kuin

suuremmat kunnat.

Kaavoitukseen osalliset k&yttavat vain harvoin mahdollisuuttaan neuvottelun k&ynnistamiseen. Kai-
kista vastaajista vain 5,7 % katsoi, ettd osalliset k&yttavat usein tatd mahdollisuutta. Vantaalla on
kuitenkin tehty osallisten pyytdmia selvityksid, vaikka niit4 ei mainittaisi osallistumis- ja arviointi-
suunnitelmissa. Kaavaselostuksissa esitetdan osallisten tavoitteet, mielipiteet ja nakemykset sek&
vastataan niihin. Neuvotteluissa osallistumis- ja arviointisuunnitelmasta koettiin myds ongelmana,
ettd merkittavatk&dan osalliset — joskus esimerkiksi valtion viranomaiset — eivét resurssipulan tai
muun syyn johdosta aina ehdi neuvotteluihin eivatka vastaa kirjeisiin, vaikka néiden edut olisivat
kaavan laadinnassa keskeisesti kysymyksessd. NA&ité4 intressejd ei valmistelussa kuitenkaan voida

ohittaa.
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6.6.3 Viranomaisneuvottelut

Viranomaisneuvottelut ovat kunnan ja alueellisen ymparistokeskuksen keskeinen yhteistyon muoto
ja ymparistokeskuksen keskeinen vaikutuskanava kuntien kaavoitukseen. Sen vuoksi neuvottelun
valmistelusta ja toteutuksesta riippuu eri viranomaisten ndkdkantojen huomioiminen ja tata kautta

my0s kaavoituksen hyvé laatu.

Kaikista vastaajista yli 94,3 % oli kokonaan tai osittain samaa mielta véitteen kanssa, etté valtakun-
nalliset alueidenkayttdtavoitteet selvitetddn viranomaisneuvotteluissa jo kaavoitusprosessin alku-
vaiheessa (kuvio 4). Kyselyn perusteella kuntien tiedon saanti neuvotteluissa toteutuu riittavan var-

haisessa vaiheessa myds muiden viranomaisten tavoitteista. Tatd mieltd oli 71,4 % vastaajista.

Vastaajien mielestéd paikallisen ndkdkulman kaavoitukseen huomioon ottamisessa on parantamisen
varaa. Ainoastaan puolet vastaajista katsoi, ettd paikallinen ndkokulma otetaan hyvin huomioon.
Tarkasteltaessa kysymysté kuntakoon mukaan tyytyvéisimpia olivat suuret kunnat, joiden vastaajis-
ta yli nelji viidesosaa (85,7) oli vaittdmén kanssa samaa mielt4. Sen sijaan vain alle puolet ja vas-

taajista pienissa ja keskisuurissa kunnissa olivat vaittaman kannalla (46,2 % ja 30,8 %).

Yli puolet kaikista vastaajista (60 %) katsoi, ettd AYK tuo neuvotteluissa riittdvan varhaisessa vai-
heessa esille asiat, jotka saattavat johtaa oikaisukehotus- tai valitusmenettelyyn. Kriittisimmin tdhan
kysymykseen suhtautuivat keskisuurten kuntien vastaajat. Heisté vain alle puolet (46,2 %) koki, etta

nama asiat tuodaan esille riittdvan varhaisessa vaiheessa.
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Kuvio 4. Kunnan ja AYK:n yhteisty0 viranomaisneuvottelussa (N=35)
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Vastaajilta tiedusteltiin, miten usein alueelliset ympéristokeskukset ovat kayttaneet mahdollisuut-

taan maank&ytto- ja rakennuslain mukaiseen oikaisukehotukseen kunnan kaavapéatoksesta. Alueel-

liset ympéristokeskukset olivat kayttdneet oikaisukehotusmahdollisuutta melko maltillisesti. Oi-

kaisukehotuksia oli tehty 10 kunnan kaavapa&toksista. Aineistossa yhden kunnan yleiskaava- tai

asemakaavapaatoksisté oli tehty alimmillaan yksi ja enimmillddn kymmenen oikaisukehotusta.

Taulukko 8. Alueellisten ympéristokeskusten tekemat oikaisukehotukset ja kuntien niiden perusteella

tekemat kaavamuutokset

Kunnan Kehotuksen saaneiden
Oikaisukehotukset kaavamuutokset kuntien lukumaara
Yleiskaava 8 4 6
Asemakaava 19 7 8
Yhteensa 27 11 10

Oikaisukehotus on alueelliselle ympéristokeskukselle astetta kovempi keino vaikuttaa kaavoituk-

seen kuin neuvottelut ja ohjaus kaavaprosessin aikana.
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Vantaalla uudenmaan ymparistokeskus kaytti oikaisukehotusta yleiskaavasta paatettdessa (Kv
17.12.2007), kun kaupunkisuunnittelulautakunta oli lisdnnyt asuntoalueita lentomelualueelle MRL
66 §:n viranomaisneuvottelun ja kaavan nahtavilla olon jalkeen. Kaupunginhallitus hyvéksyi yleis-
kaavan lautakunnan tekemin lisayksin, mutta valtuusto hyvaksyi yleiskaavan ilman lisayksia yleis-
kaavatoimikunnan aiemmin hyvaksymassd muodossa, koska UYK oli antanut oikaisukehotuksen.

Mahdollisuus oikaisukehotuksen tekemiseen tekee UYK: st& vahvan toimijan.

Lahdessa asemakaavaa koskevassa oikaisukehotuksessa kulttuurihistoriallisesti arvokkaaksi luoki-
tellun alueen yht& tonttia koskevan asemakaavamuutos olisi pitanyt laajentaa koskemaan koko alu-
etta. Kaavanmuutos sailytettiin entisellaan oikaisukehotuksesta huolimatta ja AYK hyvaksyi selvi-

tyksen.

Vastaajia, joiden kuntien kaavapéatoksistda AYK oli tehnyt oikaisukehotuksen, oli yhteensa 10.
Néisté vastaajista 80 % katsoi, ettd ymparistokeskuksen oikaisukehotukset olivat olleet maankaytto-
ja rakennuslain mukaisesti perusteltuja. Samasta joukosta yli puolet (55,5 %) katsoi, ettd oikaisu-
menettelyyn joudutaan yleensa siksi, ettd AYK ei tuo kaavan suunnitteluprosessissa riittdvan ajoissa

esille nakdkantojaan.

Kaikista kyselyyn vastaajista vain 42,3 % katsoi, ettd oikaisukehotusmenettely rajoittaa merkitta-
vasti kunnan itsehallinnon toteutumista kaavoitusmenettelyssé (kuvio 5). Jos kuntien kaavapaatok-
sistd ei ollut valitettu, ei vastaaja yleensa ottanut tdhan kysymykseen ollenkaan kantaa. Valtaosa
(81,9 %) niiden kuntien vastaajista, joissa oikaisukehotusmenettelya oli kaytetty, katsoi menettelyn
rajoittavan kuntien itsehallintoa. Vain pieni osa (19,2 %) vastaajista oli sitd mieltd, ettd AYK:n tuli-

si oikaisukehotusmenettelyn sijaan mieluummin k&yttaa valitusmahdollisuuttaan.
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Kuvio 5. Oikaisukehotusmenettely ja kuntien itsehallinnon toteutuminen kaavoituksessa (N=35)
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6.6.5 Valitusoikeuden kayttaminen

Alueellinen ympéristokeskus oli kyselyn vastausten perusteella kayttanyt valitusoikeuttaan vain
neljan kunnan (Vantaa, Ikaalinen, Pori ja Rovaniemi) kaavapaatoksista. Kyselyssé pyydettiin vas-
taajia paitsi merkitsemaan lomakkeelle valitusten perusteet, myos kuvailemaan valitukseen johta-

nutta kaavaprosessia. Kaikista kunnista sanallista kuvailua ei kuitenkaan saatu.

Valituksista yksi koski yleiskaavaa ja 14 asemakaavaa. Erityisen paljon alueellinen ymparistokes-
kus oli kayttanyt valitusoikeuttaan Rovaniemen kaavapéatoksistd. Rovaniemen asemakaavapaatok-
sista oli tehty kahdeksan valitusta. Myos yleiskaavaa koskeva valitus koski Rovaniemen kaavapéé-
tosta.

Misséén kunnassa valitukseen johtanut asia ei ollut tullut esille neuvotteluissa osallistumis- ja arvi-
ointisuunnitelmasta. Kahdessa tapauksessa (lkaalinen ja Rovaniemi) valitukseen johtanutta asiaa oli
késitelty viranomaisneuvotteluissa. Rovaniemelld ja Vantaalla AYK oli tehnyt oikaisukehotuksen
kunnan kaavapaatOksestd, mutta kunta oli pysyttanyt kaavan hyvaksymistd koskevan paatdksen
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entiselladn. Rovaniemen kaavoitusta koskevissa valituksissa oli my6s tapauksia, joissa oikaisukeho-

tusmenettelya ei ollut k&ytetty ennen valitusta.

Vantaan asemakaavapaatosta koskevassa AYK: n valituksessa keskeinen peruste valitukselle oli
asemakaavan siséltOvaatimukset. Ikaalisissa peruste oli yleiskaavan oikeusvaikutukset muuhun

suunnitteluun sekd myo6s oikeusvaikutteisen yleiskaavan puuttuminen asemakaavassa.

Porin asemakaavaa koskevassa valituksessa perusteluina olivat yleiskaavan sekd asemakaavan sisal-
tOvaatimukset. Muutaman pientalotontin asuinkortteli, katua ja puistoa suunniteltiin osittain seutu-
kaavan virkistysalueelle. Asiasta oli neuvoteltu normaalisti viranomaisneuvotteluissa. Valituksen
perusteena oli, ettd seutukaava ei ole ollut riittdvasti ohjeena kaavoituksessa. Ratkaisu ei tayttanyt
AYK:n mukaan yleiskaavan siséltovaatimuksia maiseman ja luonnonarvojen vaalimisesta eika
asemakaavan niitd siséltovaatimuksia, jotka koskevat luonnonympériston vaalimista sek& niihin

liittyvi& erityisié arvoja.

Rovaniemen kaavoitusta koskevissa valituksissa keskeisid perusteita olivat yleiskaavan sisaltévaa-
timukset, vaikutusten selvittdminen kaavaa laadittaessa, yleiskaavan vaikutukset muuhun suunnitte-

luun seka asemakaavan sisaltdvaatimukset.

6.6.6 Valitusoikeus ja kunnallinen itsehallinto kaavoituksessa

Vastaajista 66,7 % katsoi, ettd AYK:n valitusoikeus kaavapédatoksista edesauttaa valtakunnallisten
alueidenkéayttotavoitteiden huomioimisen kaavoja laadittaessa (kuvio 6). Vastaajien kuntakoon mu-
kaisessa tarkastelussa ainoastaan keskisuurten kuntien vastaajista alle puolet (46,2 %) oli tat4 miel-

ta.
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Kuvio 6. Alueellisen ympéristokeskuksen valitusoikeus ja kuntien itsehallinnon toteutuminen (N=35)
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Vain alle kolmasosa (29,4 %) kaikista vastaajista katsoi, ettd AYK:n valitusoikeus kuntien kaava-
paatoksistd rajoittaa merkittavasti kunnallisen itsehallinnon toteutumista kaavoitusmenettelyssa.
Puolet (50 %) vastaajista oli eri mieltd asiaa koskevan vaittdman kanssa.

Kriittisimmin AYK:n valitusoikeuteen suhtautuivat niiden kuntien vastaajat, joiden kuntien kaava-
paatoksistd AYK oli kdyttanyt valitusoikeuttaan. Naistd kuudesta vastaajasta nelja oli sitd mielta,
etta valitusoikeus rajoittaa ainakin jossain maarin kuntien itsehallinnon toteutumista kaavoituksessa.
"Kunnat yrittavat kiltisti noudattaa ymparistokeskusten ylivaltaa kaavoitusasioissa ja tehda kaikki
mahdolliset selvitykset ja vaikutusten arvioinnit, jotta valtyttaisiin oikaisukehotus- valituskierroksel-
ta, koska kunnalle on tarkeampaa saada kaavoja valmiiksi ja siten paasta kehittamaan kaupunkia.™.
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7 YHTEENVETO JA JOHTOPAATOKSET
7.1 Alueellisen ymparistokeskuksen ja kunnan yhteistoimintaa koskeva
saantely

Rakennuslakitoimikunnan mietinngssa todetaan, ettd maankaytto- ja rakennuslain séatamisen kes-
keisimmat periaatteet aikaisempaan rakennuslakiin verrattuna liittyvat kunnallisen kaavoitusta kos-
kevan paatosvallan laajentumiseen, valtion ympéristoviranomaisten roolin ja muutoksenhakutien
muuttumiseen sekd kaavoitusmenettelyyn liittyvan vuorovaikutuksen kehittymiseen. 4" Mainitut
periaatteet liittyvat kaikki Kiinte&sti toisiinsa ja vaikuttavat kunnan asemaan kaavoituksesta péatta-

vana tasona.

Kuntien kaavoitusta koskeva paatosvalta on lisdantynyt, koska kaavapaatosten alistamisvelvollisuus
valtion viranomaisille vahvistettavaksi poistui maank&ytto- ja rakennuslain sadtamisen myoté. Kaa-
vajarjestelmén ratkaisut ovat nyt kunnallista paatoksentekoa, jossa noudatetaan kunnallishallinnon

paatoksentekojarjestelmad ja maankaytto- ja rakennuslaissa erikseen séadettyd kaavoitusprosessia.

Lisdantynyt kaavoista paattamisvalta on tuonut kunnille vastaavasti lisdd vastuuta ja kasvattanut
tehtdvid entisestéan, jotka liittyvat mm. laajentuneisiin vaikutusten selvittdmistarpeisiin (MRL 9 §
ja MRA 1 8) ja kaavoituksen vuorovaikutusmenettelyyn (MRL 8 luku). Ristiriitojen sietdminen ja
hallinta korostuvat kuntien kaavoitustydssa nyt entistd enemmaén, silla kuntien on loydettava keinot,
miten sovittaa eri osapuolten intressit yhteen. Maankaytto- ja rakennuslaki asettaa nykyisin kuntien
kaavoitukselle korkeat tavoitteet. Hyva ymparisto ja laajasti kasitetty kestava kehitys eivét ole yk-
sinkertaisia asioita. Kaavoituksella on kuitenkin suuri merkitys sekd kestdvan kehityksen saavutta-

miselle ettd kuntalaisten jokapdivéiselle hyvinvoinnille.

Alueellisen ymparistokeskuksen asema kaavoitusprosessissa painottuu nyt neuvonta- ja asiantunti-
ja-avun antamiseen ja edellyttéda aikaisempaa tiiviimpad vuorovaikutusta kuntien kanssa kaavoitus-

prosessissa. Lain 18.2 §:ssa on maaritelty myos ymparistokeskuksen valvontatehtéva. Tehtavé on

247 KM 1997:16, 47.
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luonteeltaan kuntien kaavoitustoimeen kohdistuvaa laillisuusvalvontaa. Vaikka kunnan kaavapaa-
toksia ei enda alisteta, niin alueellisen ymparistokeskuksen asema kunnan kaavoitusmenettelyssa on
nahtavissa edelleen hyvin vahvana. Kaavaneuvotteluissa tulee maaritelld jo alkuvaiheessa yhteisesti
mm. valtakunnallisiin alueidenk&yttotavoitteisiin (MRL 22 8) liittyvat kysymykset, joita osapuolten
késityksien mukaan kaavoituksen yhteydessa on otettava huomioon. Ympéristokeskuksen on MRL
18.2 8:n mukaisesti erityisesti valvottava, ettd kaavoituksessa ja muussa alueiden kayttssa otetaan
huomioon ndma tavoitteet. Alueellisella ymparistokeskuksella on lisaksi valitusoikeus kuntien kaa-
vapééatoksistd (MRL 191 8) sek& mahdollisuus oikaisukehotukseen (MRL 195 §) kunnan kaavoitus-
prosessissa. Voidaan todeta, ettd alueelliselle ymparistokeskukselle on jaanyt edelleen hyvin moni-
puoliset puuttumisoikeudet kunnan kaavoitukseen tarpeen ja etenkin valtakunnallisten intressien

niin vaatiessa.

Kunnan yleinen alueiden k&yton suunnittelutehtévia koskeva 20 § ja lain yksityiskohtaiset sddnnok-
set tarkoittavat, ettd kunnalla on ensisijainen vastuu lain tavoitteiden toteuttamisesta. Kunnalle kuu-
luvat yleis- ja asemakaavan laatimisen velvoitteet on méaritelty MRL 36 8:ssd ja 51 8:ssd. Puhutaan
yleisesti, my6s maankaytto- ja rakennuslain valmisteluasiakirjoissa, kunnan kaavoitusmonopolista,
mutta kunnalla ei nytk&dan ole oikeutta laatia minkalaisia kaavoja tahansa, vaan sitd rajoittavat ra-
kennuslainsaadannon aineelliset, harkintaa rajoittavat sadnnokset, valtakunnalliset alueidenké&ytto-

tavoitteet ja maakunnallisten suunnitelmien ohjausvaikutus.

Kunnalla on my6s lain mukaan kaavoitusvelvollisuus, joka rajoittaa kunnan kaavoituksellista tarve-
harkintaa, silla kunnalle voi maankayton kehittyessd myds syntya lakisaateinen velvollisuus kaavan
laatimiseen koskien my6s kaavan muuttamista ja ajantasaistamista. Y mparistoministerio voi MRL
177 8:n mukaisesti asettaa viime k&dessé kaavoitusvelvoitteen tayttdmiseksi kunnalle uhkasakon.
Tahan toimenpiteeseen ministerio ei varmaan lain puitteissa ryhdy, mutta uhka on kuitenkin ole-
massa joka tapauksessa. Samoin MRL 178 §:ss& on sédédetty ympéristoministerion mahdollisuudes-

ta antaa kunnalle maarayksia valtakunnallisten alueidenkayttttavoitteiden toteuttamiseksi.

Alueellisen ymparistokeskuksen valitusmahdollisuus ja mahdollisuus tehda oikaisukehotus kunnan
kaavapaatoksista korostavat selvasti ymparistokeskuksen asemaa kunnan kaavoitusmenettelyssé.
Vaikka ymparistokeskuksen tuleekin valvoa MRL 5 §:n ja erityisesti MRL 22 8:n ylikunnallisten
alueidenkayton tavoitteiden toteutumista, ymparistokeskuksen lainsdéddanndssa maéritellyt puuttu-
miskeinot ovat niin laajat, ettd ne ulottuvat myds muuhun kunnan kaavoitusta koskevaan paatoksen-
tekoon. Tast4 johtuen alueellista ymparistokeskusta ei voida pitdd tasavertaisena osapuolena kunnan

kanssa kaavoja koskevissa neuvotteluissa. Silla on vaarana, ettd ymparistokeskuksen ndktkannat
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tulevat huomioiduksi muita kaavoituksen osallisia paremmin myds sellaisissa kysymyksissa, jotka

kunnan tulisi voida péattéa itse.

Maankaytto- ja rakennuslain valmisteluasiakirjoissa tuotiin esille, ettd vahvistusmenettelysté siirry-
tdé&n ensisijaisesti neuvonta- ja asiantuntija-apua tarjoavaan suunnittelukulttuuriin. Tarkoituksena oli
kevent&a valtion valvontaa kuntatason kaavoituksessa ja korostaa kunnan omaa vastuuta ymparis-
tostaan. Lain valmistelussa ymparistokeskukselle saadettiin kuitenkin kaksinkertainen mahdollisuus
saada oikaistua vaaréksi katsomansa kunnan kaavapaatos. Y mparistokeskukselle laissa suotua mah-
dollisuutta kayttada oikaisukehotusmenettelyd kaavapaatoksen muuttamiseen perusteltiin menettelyn
nopeudella suhteessa aikaa vievéan valitusmenettelyyn. Voidaan kuitenkin kysyé, eikd jo viran-
omaisneuvotteluissa tulisi varmistua siitd, ettd valtakunnalliset alueidenkayttétavoitteet ja kaavan
siséltovaatimukset tulee otettua huomioon kaavaa laadittaessa. Kunta voi omassa uudessa kaavarat-
kaisussaan jattaa oikaisukehotuksen huomiotta, mutta kaavaratkaisu altistuu talloin joka tapauksessa

valitusprosessille, mikali alueellinen ympéristokeskus edelleen pit&& kiinni omasta kannastaan.

Ympaéristokeskuksella on MRL 191 8:n mukaan valitusoikeus kunnan kaavapaatoksista. Valitusoi-
keus alueellisella ymparistokeskuksella olisi jo hallintolainkdyttdlain 6.2 8:n mukaan. Voidaan kat-
soa, ettd lainséatdja on halunnut erityisesti vahvistaa alueellisen ymparistokeskuksen valitusoikeutta
saatamalla siité erikseen maank&ytto- ja rakennuslaissa. Tosin ymparistokeskukset ovat Wéhan ja
Malinin tutkimusten mukaan kéyttaneet valitusoikeuttaan hyvin harkiten ja kohtuullisesti. Hyvék-
syttyjen ympaéristokeskusten valitusten suuri osuus on osoitus siitd, ettd ymparistokeskukset ovat

aiheellisesti puuttuneet kuntien virheellisiin kaavapaatoksiin.

Lainvalmisteluasiakirjoista on todettavissa, ettd vuorovaikutteisuuden korostamisen tarkoituksena
on ollut muuntaa valtion vahentynyt valvonta kuntalaisten ja osallisten liséantyviksi osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksiksi. Kun valtio ei en&& yhté laajasti valvoisi kaavapaatosten oikeellisuut-
ta ja laatua, vastuuta kaavapéaatoksenteon laatutason sailyttamiseksi ja turvaamiseksi on lain myota
tarkoitettu siirtdd kuntalaisille ja osallisille vuorovaikuttamisen ja osallistumisen kautta. Osallistu-
misen ja vuorovaikutteisen suunnittelun keskeisin tehtdva olisi vaikuttaa siihen, ettd kunta aina aset-
taa kaavoituksen laatutasovaatimuksen selvésti minimivaatimustasoa korkeammalle. Lainsaatéjalle
on kuitenkin lainvalmistelun yhteydessa néayttanyt herddvan epdilys, ettei téllainen osallisten val-
vonta olisi riittdvan tehokasta, kun alueelliselle ympéristokeskukselle on saddetty ndin vahva vali-

tusoikeus.
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Maankaytto- ja rakennuslakiin on kirjattu vaatimus, jonka mukaan kunnalla tulee olla kaytettavis-
s&én tehtaviin riittdvat voimavarat ja asiantuntemus (MRL 20.1 8). Riittdvien voimavarojen valvon-
ta on MRL 18 §:n mukaan alueellisen ympéristOkeskuksen erityinen tehtdva. Laissa ei ole kuiten-
kaan madritelty tarkemmin kunnan voimavarojen méaaraé tai laatua eika tapaa, jolla kunta huolehtii
riittavistd voimavaroista ja asiantuntemuksesta kaavoitustehtdvissa. Hallituksen esityksen peruste-
luissa on todettu vain, ettd jokaisen kunnan on itse tai yhdessa toisen kunnan kanssa pidettava huol-
ta voimavarojen riittdvyydesta. Aluearkkitehtitoimintaan osallistuminen on ollut pienissa kunnissa
yksi keino saada kunnan kayttoon kaavoitusasiantuntemusta. K&ytdnndssé kuitenkin monet pienet
kunnat toimivat puutteellisten henkil6stovoimavarojen puitteissa yrittden vastata rakennuslainsaa-

danndn uusiin haasteisiin.

Tutkimuksen johtop&atoksend voidaan todeta, ettéd kunnan itsehallinnollinen asema ei ole lisaanty-
nyt ja vahvistunut siind maarin kuin lainsaataja on alun perin maankaytto- ja rakennuslakia saata-

essaan tarkoittanut, vaikka kunnan paatdsvalta ja vastuu ovat kaavoituksessa laajentuneet.

Lains&atdja on myos todennut tilanteen ja maankaytto- ja rakennuslakiin on tehty lukuisia muutok-
sia, joilla on merkitystd kunnan ja alueellisen ympéristokeskuksen yhteistyon parantamiseksi kun-
nan kaavoitusmenettelyssa. Lainmuutoksella 1.3.2007 tulivat voimaan seuraavat kunnan kaavoituk-
sen nopeuttamiseen ja joustavoittamiseen tarkoitetut muutokset:
e kaksinkertaisen valittamisen rajoittaminen niin, ettei asemakaavan yhteydessa saanut tehda
jatkovalitusta KHO:een perusteella, joka oli ratkaistu oikeusvaikutteisessa yleiskaavassa
e viranomaisneuvottelujen pitdmisen kynnyksen nostaminen, ajankohdan joustavoittaminen
sekd harkinnanvaraisuuden lisddminen yleiskaavoissa
e vaikutukseltaan véhdisissa asemakaavanmuutoksissa valitusoikeuden rajaaminen lahiympé-
ristoon
¢ valmistelunaikaisen kuulemisen ajankohdan ja menettelyjen helpottaminen vaikutukseltaan
vahaisissd asemakaavanmuutoksissa
e kaavan voimaantuloméaarayksen antamismahdollisuus myds alueilla, joille oikaisukehotus el
kohdistu sek&
e viranomaisille annettiin velvollisuus esittda késityksensd kaavaa koskevista selvitys- ja tut-
kimustarpeista mahdollisimman aikaisessa vaiheessa
¢ hallinto- oikeuksia velvoitettiin ilmoittamaan kunnalle yhteiskunnallisesti merkittaviin ase-

makaavoihin kohdistuvien valitusten ratkaisemisaika.
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Muutoksia on mahdollisesti tulossa lisdd maankaytto- ja rakennuslakiin, silla selvitysmies Tarasti
on laatinut joulukuussa 2007 ehdotuksen kaavoituksen sujuvoittamiseksi ja tonttitarjonnan lisd&dmi-
seksi. Merkittdvimpand muutoksena maankaytto- ja rakennuslakiin Tarasti ehdottaa, ettd padkau-
punkiseudulle laadittaisiin yhteinen yleiskaava, jonka laatisivat Helsingin, Espoon, Vantaan ja Kau-
niaisten kaupungit. S&&nnos velvoittaisi yleiskaavan laatimiseen, mutta laatimiselle ei séadettéisi
madréaikaa. Yhteinen yleiskaava olisi luonnollinen jatko alueella jo tehdyille maank&yttoa ja lii-
kennettd koskeville asiakirjoille ja strategioille. Maankayton yhteensovittamisen myota paakaupun-
kiseudulla olisi Tarastin mukaan perusteita ohentaa valtion valvontaa maankayttokysymyksissa.
Hén viittaa alueen kaupunkien kaavahallinnon resursseihin ja seudun asemaan valtakunnan keskuk-
sena. Oikeusvaikutteisen padkaupunkiseudun yleiskaavan tultua voimaan valtion valvontaa ja eréité
Uudenmaan ympaéristokeskuksen tehtdvié voitaisiin padkaupunkiseudulla vahentad maankaytto- ja
rakennuslain 8, 171 ja 195-196 §:ss4.2® Mielestani ehdotuksen mukainen mahdollinen maankaytto-

ja rakennuslain muutos asettaa kunnat epatasa-arvoiseen asemaan suhteessa valtion viranomaisiin.

Mika on kuntien kaavoituksen kohtalo tulevaisuudessa, kun asuntoministeri uhkaa ottaa kaavoituk-
sen valtion haltuun, jos tontteja ei muuten tule tarpeeksi tarjolle? Mika muuttuisi, jos valtio ottaisi
kaavoituksen haltuunsa? Ajatuksena valtion kaavoitusmonopoli vaikuttaa epduskottavalta. Kunta- ja
palvelurakenneuudistus tulee ottaa my6s huomioon, kun pohditaan kuntien asemaa kaavoituksessa
tulevaisuudessa. Mikali kuntarakenne uudistuu toivotulla tavalla siten, ettd kuntien taloudellinen ja
itsehallinnollinen asema vahvistuu, kunnat ovat jatkossa nykyista vahvempia toimijoita myos kaa-

voituksessa.

248 Tarasti 2007, Ympéristdministerion raportteja 27/2007.
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7.2 Johtopéaatoksia kaytannon yhteistyosta

Kunnan ja alueellisen ympéristokeskuksen kaavoitukseen liittyvad yhteistyota on tarkasteltu 2000 -
luvulla useissa maankéytto- ja rakennuslain toimivuutta koskevissa Suomen Kuntaliiton ja Ympa-
ristoministerion selvityksissé. Tutkimuksessa on sivuttu mm. Suomen kuntaliiton selvitysta vuodel-
ta 2005: Maanké&ytto- ja rakennuslain toimivuus kunnissa sekd Ymparistoministerion selvityksia
vuodelta 2005: Alueellinen ympdristokeskus yhteistydkumppanina ja Maankéayttoé ja rakennuslain
toimivuus. Selvityksié on tarkasteltu tutkielman 5. luvussa. Vaikka tutkielmaan liittyvaéan kyselyyn
vastauksia saatiin vain 35, vastaukset olivat joissakin kysymyksissa niin yhdenmukaisia, etta niista
voi vetdd yleisemminkin suuntaviivoja kuntien viranhaltijoiden suhtautumisesta kaavoituksen ky-
symyksiin ja alueellisen ymparistokeskuksen kanssa tehtdvadn yhteistyohon. Kyselyn tuloksia tar-
kastellaan johtopaatoksissd myos vertaamalla niitd aikaisempiin selvityksiin, missa méérin nyt saa-

dut vastaukset tukevat tai kyseenalaistavat aikaisempia selvityksia tai tdydentévét niiden tuloksia.

Kuntien viranhaltijat katsovat kunnan ja alueellisen ymparistokeskuksen yhteistyon vaikuttavan
myonteisesti alueiden k&yton tavoitteiden toteutumiseen. Erityisesti yhteistyon koetaan vaikuttavan
positiivisesti elinympéristod koskevien vaatimusten huomioimiseen, vaikutusten arviointiin seka
kaavoitukseen liittyvadn vuorovaikutukseen. Yhteistyon ei sen sijaan koeta vaikuttavan yhta posi-
titvisesti yhdyskuntarakenteen toimivuuden ja taloudellisuuden tai palvelujen saatavuuden huomi-
oimiseen. Alueellisen ymparistokeskuksen maanké&ytto- ja rakennuslain mukaisiin tehtaviin kuuluu
kuntien ohjaus ja neuvonta myos ndissa kaavoitukseen liittyvissa kysymyksissa. Alueellisen ympa-

ristokeskuksen neuvovaa ja ohjaavaa roolia néissa kysymyksissa ei mielletd kovin vahvaksi.

Oikaisukehotusmahdollisuus ja valitusoikeus tekevét alueellisesta ymparistOkeskuksesta vahvan
toimijan jo kaavoitusprosessin alkuvaiheessa. Silti alueellinen ymparistokeskus nayttaytyy kuntien
viranhaltijoille jokseenkin tasaveroisena toimijana kaavoitusprosessin aikana. Yhteisty0 koetaan
kuitenkin jonkin verran eri tavalla erikokoisissa kunnissa. Suurissa kunnissa yhteistyohén suhtaudu-
taan itsevarmemmin ja tasa-arvoisemmasta nakokulmasta kuin pienissa kunnissa, koska suuremmil-
la kunnilla on my6s omasta takaa runsaasti kdytossa kaavoitukseen liittyvdd ammattitaitoa ja osaa-
mista. Pienet kunnat ovat suuria kuntia enemman riippuvaisia alueellisen ympéristokeskuksen ohja-
uksesta ja neuvonnasta, eikd neuvonantajan nakokantoja kaavoitukseen liittyvissa kysymyksissé ole

talloin helppoa ohittaa.

Alueellisen ymparistokeskusten resurssien rajallisuus k&y ilmi mm. maankaytto- ja rakennuslain

mukaisten kehittamiskeskustelujen hoitamisessa. Aikaisemmin mainituissa maankayttd- ja raken-
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nuslain toimivuutta tarkastelevissa selvityksissd on kiinnitetty huomiota kehittdmiskeskustelujen
toimivuuden parantamiseen. Kuntien kaavoituksen viranhaltijat eivét edelleenkdan koe kehittamis-
keskustelujen kaikilta osin vastaavan niille asetettuja odotuksia. Niissé katsotaan toisinaan kasitel-
tavan kaavoitukseen liittyvid asioita melko pintapuolisesti, vaikkakin toisaalta ne ovat esimerkiksi
kunnan luottamushenkildille merkittavé tiedon saannin ldhde. Kehittdmiskeskusteluihin liittyvéat
kéaytannot myos vaihtelevat eri alueilla; kaikilla kunnilla ei kyselyn mukaan ole mahdollisuutta osal-
listua kehittdmiskeskusteluun ollenkaan, vaan keskustelu on korvattu yhteisell& koulutustilaisuudel-

la ajankohtaisesta aiheesta.

Neuvottelut osallistumis- ja arviointisuunnitelmasta eivat myoskaan ole merkittdva kunnan ja alu-
eellisen ymparistokeskuksen yhteistyon valine kaavoituksessa. Kunnat k&yvéat neuvotteluja osallis-
tumis- ja arviointisuunnitelmien riittdvyydesté alueellisen ympéristokeskuksen kanssa vain harvoin.
Myaoskaédn osalliset eivat juuri kdytd mahdollisuuttaan neuvottelujen kdynnistdmiseen. Osallistumis-

ja arviointisuunnitelmia ei mydskaan muuteta kovin usein neuvottelujen perusteella.

Alueellisen ymparistokeskuksen keskeinen vaikuttamiskeino kaavoituksessa ovat viranomaisneu-
vottelut. Aikaisemmin tehtyjen selvitysten perusteella viranomaisneuvottelut tayttavat padosin hy-
vin niille lainsdadannossa maaritellyt tehtévét ja neuvottelut tuovat lisdarvoa alueiden kayton suun-
nitteluun. Viranomaisneuvottelujen merkitys kaavoitusprosessissa on myos lisdantynyt viime vuo-
sina. Alueellinen ympéristokeskus n&dhdadn kunnan kaavoituksen viranhaltijoiden nakdkulmasta
viranomaisneuvotteluissa ensi sijassa oman alueensa sektoriviranomaisena ja asiantuntijana kaavoi-

tukseen liittyvissa kysymyksissa, ei niinkaan kaavoitukseen liittyvien ristiriitojen sovittelijana.

Viranomaisneuvotteluissa valtakunnalliset alueidenkayton tavoitteet selvitetddn jo kaavoitusproses-
sin alkuvaiheessa. Myds muiden viranomaisten tavoitteet selvitetddn varhaisessa vaiheessa melko
hyvin. Kehittdmistarvetta ndyttdd olevan paikallisen nédkokulman huomioimisessa. Tutkielmaan
liittyvan kyselyn mukaan paikallinen ndkdkulma otetaan huomioon sitd paremmin, mitd vahvempi
osapuoli kunnallinen viranomainen on neuvotteluissa. Pienten ja keskisuurten kuntien vastaajat ko-
kivat paikallisen ngkokulman otetun huomioon viranomaisneuvottelussa huomattavasti huonommin

kuin suurten kuntien vastaajat.

Vaikka vuorovaikutteinen suunnittelu vie resursseja kuntien kaavoituksessa, kaavoitukseen varatut
henkilostoresurssit eivat ole viime vuosina juurikaan lisd&ntyneet. HenkilGresurssit ovat painvastoin
vahentyneet vuoden 1990 tasosta vuoteen 2001 noin 10 prosentilla, ja ovat vasta tdman jalkeen

k&antyneet aivan hienoiseen nousuun. Kuntien kaavoituksen viranhaltijat katsovat, ettd kunnilla ei
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ole riittavasti resursseja uuden lain mukaisten menettelyjen toteuttamiseen. Erityisesti pienissa kun-
nissa resurssit maankaytto- ja rakennuslain mukaisten kaavoitustehtavien hoitamiseen ovat rajalli-

set. Kuntien omien voimavarojen puutetta on pyritty korvaamaan konsulttien k&yton lisédmisella.

Pienet kunnat kayttavat konsultteja jopa niin paljon, ettd kysymyksessé voidaan katsoa olevan kaa-
van laadinnan asteittainen ulkoistaminen. Kun pienissa kunnissa on vain rajallinen maara kaavoi-
tuksen osaamista, konsulttien hankintamenettely sekd néiden tyon ohjaus ja valvonta on haastava
tehtdva. Kaavoitustehtdvan toteuttaminen ja ohjaus vaatii talloin tiivista vuorovaikutusta alueellis-
ten ympéristokeskusten asiantuntijoiden kanssa. Kaavoitukseen liittyvé alueellisen ympéristokes-

kuksen neuvonnan ja ohjauksen tarve on kokonaisvaltaista.

Konsulttien vahva asema voidaan ndhda myos riskina osallistumismenettelyn pddmaarille ja kunnan
itsehallinnon toteutumiselle lain laatijan tarkoittamalla tavalla. Jos kunnasta ei 16ydy riittavasti alu-
eidenkdyton suunnittelun asiantuntemusta ja osaamista, kunnan ohjaava rooli kaavaprosessissa
heikkenee. Aluearkkitehtitoimintaan osallistumisen houkuttelevuutta tulisi lisatd, koska pienille
kunnille toiminta on keino sdilyttdd kaavoituksen ohjaus lain tarkoittamalla tavalla omissa kdasissé.
Aluearkkitehti tuo mukanaan kunnalle tarpeellista asiantuntemusta alueiden k&ytdn suunnittelusta

kaavoitusprosessin yhteistyohon.

Maankaytto- ja rakennuslain mukainen yhteistyd kaavoituksessa mahdollistaa kunnan tavoitteiden
toteutumisen eri alueiden rakentamiseen, mutta toteuttaa my0ds valtion ylikunnallisten intressien ja
tavoitteiden mm. turvalliseen ja terveelliseen ymparistoon huomioon ottamisen. Lain toteutuminen
lainsaatdjan tarkoittamalla tavalla edellyttad, ettd kunnat ja alueellinen ympéristokeskus ovat tasa-
vertaisia neuvottelukumppaneita kaavoituksen yhteistydprosessin eri vaiheissa. Keskustelusta tulee

tasapuolista silloin, kun kummallakin yhteistyokumppanilla on riittavasti asiantuntemusta.

Aikaisemman rakennuslain mukaisen kaavojen alistusmenettelyn poistaminen on lisannyt kuntien
paatdsvaltaa ja vastuuta kaavoituksessa. Toisaalta alueellisen ymparistokeskuksen ennakko-ohjaus
ja valvonta sekd monipuoliset puuttumiskeinot tekevat siit4 vahvan toimijan kaavoituksen yhteis-

ty0ssé ja heikentdvat kunnan itsendistd asemaa kaavoja koskevassa paatoksenteossa.
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Vaikka alueelliset ymparistokeskukset ovat kéyttaneet puuttumiskeinojaan (oikaisukehotusta ja
valitusta) harkitusti, kunnat joutuvat jo ennakolta ottamaan erityisen tarkasti huomioon ympéristo-
keskuksen ndkemykset. Kunnat eivét halua, etti kaavaprosessi oikaisukehotusten ja valitusten takia
pitkittyy, ja sen takia ovat valmiimpia kompromisseihin ymparistokeskuksen esille tuomissa kysy-
myksissa ja vaatimuksissa. Kunnat yrittdvat noudattaa ymparistokeskusten toiveita kaavoitusasiois-
sa ja tehd& kaikki sen vaatimat selvitykset ja vaikutusten arvioinnit. Kunnalle on tdrkedmp&é saada

kaavoja valmiiksi ja siten paasta kehittdmaan aluettaan.
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Graduun liittyva kysely
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tiedonkeruulomake
18.2.2008

Kunta

Asukasluku 1.1.2008

Vastaajan nimi

Vastaajan asema organisaatiossa

Vastaajan sahkodpostiosoite

Alueellinen ymparistokeskus

LOMAKKEEN PALAUTUS

7.3.2008 MENNESSA sahkopostilla armi.vaden@helsinki.fi

Johdatus graduni tutkimusongelmaan:

Kunnallisoikeuden pro gradu- tutkielmassani tutkin, onko kuntien maanké&yttoa ja kaavoitusta
koskeva paatOsvalta lisdéantynyt maankaytto- ja rakennuslain tarkoittamalla tavalla, kun valtion
jalkivalvonnan sijaan on siirrytty ennakko-ohjaukseen?

1. Millainen on alueellisen ympéristokeskuksen rooli ja keinot kaavoituksessa, sekd mihin ne

perustuvat?

2. Tukeeko nykyinen jarjestelmé enemman valtion viranomaisten padmaarié vai kuntien itsehal-

lintoa?

3. Ovatko kunnat ja alueelliset ympéristokeskukset nahtévissa tasavertaisina neuvottelukump-

paneina prosessissa?

4. Onko kunnille luotu riittavat puitteet / valmiudet toimia uudessa tilanteessa

Mielenkiintoni kohdistuu tutkimuksessani alueellisen ympéristokeskuksen ja kunnan roolien suh-

teeseen kaavoitusprosessissa. Tutkin ymparistokeskuksen ja kunnan suhdetta asema- ja yleiskaa-

voitusprosesseissa. Tarkastelen aihetta kunnan ndkdkulmasta.
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A) Maankaytto- ja rakennuslain kaavoitusmenettelyn vastuusuhteita koskevien tavoittei-
den toteutuminen

Kysymys Al (rastittakaa mielestanne sopiva vaihtoehto)

Edistaakod kunnan ja alueellisen ymparistokeskuksen yhteistyd maankaytto- ja rakennuslain 5
8:n mukaisten alueiden kayton suunnittelun tavoitteiden toteutumista?

Arvioikaa asteikolla 5 - 1: Erittain paljon (5) Jonkin verran (4) En osaa sanoa (3)
Ei vaikutusta (2) Tilanne on huonontunut (1)

Lain tavoitteiden toteutuminen kokonaisuudessaan
Vaikutusten arvioinnin paraneminen
Vuorovaikutuksen lisdédminen kaavoituksessa
Elinymparistod koskevien vaatimusten huomioiminen
Yhdyskuntarakenteen toimivuus ja taloudellisuus
Palvelujen saatavuus

o Ol AW DN P

Kommentti:

Kysymys A2 (rastittakaa mielestanne sopiva vaihtoehto)

Miten arvioitte maankaytto- ja rakennuslain (MRL) tuomien uusien kaytantdjen vaikuttaneen
eri viranomaisten seka osallisten vaikuttamismahdollisuuksiin kaavoitusprosessissa verrattuna
aikaisemman rakennuslain mukaiseen tilanteeseen?

Arvioikaa asteikolla 5 - 1: Taysin samaa mielta (5) Jonkin verran samaa mieltd (4) En osaa
sanoa (3) Eri mielta (2) Taysin eri mielta (1)
5141321

7 Kunnan itsenédinen asema on korostunut

8 Konsulttien merkitys kaavoituksessa on lisaantynyt

9 Kuntalaisten vaikuttamismahdollisuudet ovat parantuneet
10  Osallisten vaikuttamismahdollisuudet ovat lisaantyneet

11 Alueellisen ymparistokeskuksen ohjaus on korostunut

12 Oikaisukehotus- ja muutoksenhakumahdollisuus korostaa alueelli-
sen ymparistokeskuksen asemaa jo kaavoitusprosessin alkuvaihees-
sa

Kommentti:
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B) Alueellisen ymparistokeskuksen (AYK) ja kunnan roolit kaavoitusmenettelyssa

Kysymys B1 (rastittakaa mielestanne sopiva vaihtoehto)

Miten hyvin alueellisen ymparistokeskuksen (AYK) edistava ja ohjaava rooli toteutuu kunnan

kaavoitusmenettelyssa?

Arvioikaa asteikolla 5 - 1: Taysin samaa mieltd (5) Jonkin verran samaa mielta (4)
En osaa sanoa (3) Eri mieltd (2) Taysin eri mielta (1)
51| 4

13  Kunta ja AYK ovat tasaveroisia neuvottelukumppaneita

14  AYK antaa tarpeellista ja hyvaa neuvonta- ja asiantuntija-apua
kunnalle sek& ympéristoon ettd maankaytto- ja rakennuslain
soveltamiseen liittyen

15 AYKesittdd kunnalle vaatimuksia, jotka eivat kunnan mielesta
perustu lakiin

16  AYK ottaa kantaa asioihin, jotka kunnan pitdisi voida hoitaa /
paattaa itse

17 AYK vaatii kunnalta kaavatyon yhteydessa selvityksig, jotka
kunnan mielestd eivat ole tarpeellisia.

18 AYK tiedottaa kuntaa maankaytto- ja rakennuslakiin ja ymparis-
toon liittyvistd ajankohtaisista asioista

19  Kunnalla ja AYK:lla on usein erilaisia nékemyksia kaavan vai-
kutusten arviointia varten tarvittavien vaikutusselvitysten riitta-
vyydesta

20  AYK tuo esiin kunnan kaavoitusprosessiin vaikuttavat nakokan-
tansa riittdvan varhaisessa vaiheessa

Kommentti (Esim. kysymykset 15, 16 ja 17 mahdollisia esimerkkejd):

Kysymys B2 (rastittakaa mielestanne sopiva vaihtoehto)

Missa vaiheessa kaavoitusprosessia alueellinen ymparistokeskus erityisesti vaikuttaa kuntanne

kaavoitukseen?

Arvioikaa asteikolla 5 - 1: Taysin samaa mieltd (5) Jonkin verran samaa mielté (4 ) En osaa sa-

noa (3) Eri mielta (2) Taysin eri mielta (1)
5 | 4

3

2

1

21  Kehittdmiskeskustelun / kehittamiskeskustelujen kautta
22 Ohjauksen ja neuvonnan kautta

23 Osallistumis- ja arviointimenettelyn kautta

24 Viranomaisneuvotteluissa

25  Oikaisukehotusmenettelyn kautta

26  Kaavapaatoksista tekemiensé valitusten kautta
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Kysymys B3 (rastittakaa mielestanne sopiva vaihtoehto)

Minkalaisessa roolissa AYK mielestanne toimii viranomaisneuvotteluissa?

Arvioikaa asteikolla 5 - 1: Taysin samaa mieltd (5) Jonkin verran samaa mielté (4 ) En osaa sa-
noa (3) Eri mielta (2) Taysin eri mielta (1)

5 4 3 2 1

27  Sovittelijana ristiriitatilanteissa
28  Oman alansa sektoriviranomaisen roolissa
29  Asiantuntijan roolissa

Kysymys B4
Mika on kunnan kaavoitushenkiloston maara yhteensé seka virkanimikkeittain ?
Lukumaara

30  Kaavoitushenkiloston lukumadré yhteensa:

31  Luettele virkanimikkeittain:
Kysymys B5 (rastittakaa oikea vaihtoehto)
Aluearkkitehtitoiminnan toteutuminen

Kylla Ei

32 Onko kuntanne solminut sopimuksen aluearkkitehti toiminnasta?

33  Mitk& ovat sopimukseen liittyneet muut kunnat?

Kysymys B6 (rastittakaa oikea vaihtoehto)

Miten kaavoitustehtavat on jarjestetty kunnassanne maankaytto- ja rakennuslain voimaantulon
jalkeen (kunnanvaltuuston paatosvallan delegointi johtosaannolla)?
Kylla Ei

34 Kunnanvaltuuston paatosvaltaa ei ole delegoitu miltaan osin.

35  Pé&atdsvaltaa on delegoitu muiden kuin vaikutukseltaan merkittavien kaa-
vojen osalta johtos&dannolla kunnanhallitukselle

36a  PaatOsvaltaa on delegoitu edelld mainittujen kaavojen osalta johtosaan-
nolla lautakunnalle (jos on delegoitu, kirjaa mille lautakunnalle, kysymys
36b)

36b  Lautakunta, jolle paatdsvaltaa on delegoitu:
tekninen lautakunta
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Kysymys B7 (rastittakaa mielesténne sopiva vaihtoehto)

Mika on kuntanne kaavoitushenkiloston riittavyys?

Arvioikaa asteikolla 5 - 1: Taysin samaa mieltd (5) Jonkin verran samaa mielté (4 ) En osaa sa-
noa (3) Eri mielta (2) Taysin eri mielta (1)

37
38

39

40

41

Resursseja lain uusien menettelyjen toteutukseen on riittavasti
Kaavoitusmenettelyssa joudutaan enenevéssad maarin kaytta-
maan ulkopuolisia konsultteja

Kaavasuunnittelu hoidetaan kokonaan ulkopuolisten konsulttien
toimesta

Vuorovaikutteinen suunnittelu aiheuttaa resurssien puutetta kaa-
voituksessa

Suunnittelussa joudutaan kayttamaan AY K:n asiantuntija-apua
oman kunnan riittdméattémien resurssien johdosta

5

4

3

2

1

Kommentti: Missé kaavoitusmenettelyn tehtdvissd kunnassa erityisesti joudutaan turvautumaan ulko-
puolisiin konsultteihin?

C) Kaavoitusprosessi

Kysymys C1 (rastittakaa mielestanne sopiva vaihtoehto)

Minkalainen yhteistyovaline kehittdmiskeskustelu on kuntien kaavoituksen kehittdamisessa ?

Arvioikaa asteikolla 5 - 1: Taysin samaa mieltd (5) Jonkin verran samaa mielté (4 ) En osaa sa-
noa (3) Eri mielta (2) Taysin eri mielta (1)

42

43

44

Minkalaisiin kaavoitusta koskeviin asioihin kehittdamiskeskusteluissa mm. paneudutaan? Mitk& ovat

Kehittamiskeskustelu on tarpeen kaydé joka vuosi.
Kehittamiskeskustelussa paneudutaan kunnan kaavoituksen
olennaisiin kysymyksiin

Kehittamiskeskustelu on johtanut/johtaa kunnassa kaytannon
toimenpiteisiin

suurimmat ongelmat kehittdmiskeskusteluiden toteutumisessa?
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Kysymys C2 (rastittakaa mielestanne sopiva vaihtoehto)

Miten neuvottelu osallistumis- ja arviointisuunnitelmasta (MRL 64 8) toteutuu yhteistydssa
kunnan ja alueellisen ymparistékeskuksen kanssa

Arvioikaa asteikolla 5 - 1: Taysin samaa mieltd (5) Jonkin verran samaa mielté (4 ) En osaa sa-
noa (3) Eri mielta (2) Taysin eri mielta (1)

45  Osallistumis- ja arviointisuunnitelman riittavyydesta on neuvo-
teltu/neuvotellaan aina alueellisen ympéristokeskuksen kanssa.

46  Osallistumis- ja arviointisuunnitelmia on muutettu/ muutetaan
usein neuvottelujen perusteella.

47  Kaavoitukseen osalliset ovat kéyttaneet/ kayttavat usein mahdol-
lisuuttaan neuvottelun kaynnistamiseen.

Kysymys C3 (rastittakaa mielestanne sopiva vaihtoehto)
Miten viranomaisneuvottelut toteutuvat yhteistydssa kunnan ja AYK:n kanssa?
Arvioikaa asteikolla 5 - 1: Taysin samaa mielta (5) Jonkin verran samaa mieltd (4) En osaa sa-

noa (3) Eri mielta (2) Taysin eri mielta (1)
5141321

48  Valtakunnalliset, seudulliset ja muut merkittavat alueidenkaytto-
tavoitteet selvitetddn viranomaisneuvotteluissa jo kaavoituspro-
sessin alkuvaiheessa.

49  Neuvotteluissa kunta saa riittdvan varhaisessa vaiheessa tarvit-
semansa tiedon muiden valtion viranomaisten tavoitteista

50  Viranomaisneuvotteluissa otetaan hyvin huomioon paikallinen
nékokulma kaavoitukseen.

51  AYK tuo neuvotteluissa riittavasti esille asiat jotka saattavat joh-
taa AYK:n oikaisukehotus- tai valitusmenettelyyn.

D) Alueellisen ymparistokeskuksen oikaisukehotuksen ja valitusoikeuden kayttdminen kaava-
paadtoksesta

Kysymys D1

Onko alueellinen ymparistokeskus tehnyt oikaisukehotuksia kunnan kaavapaatoksista vuosina
2000 - 20077
Kpl
52 Yleiskaavat, oikaisukehotuksia yhteensé
53  Asemakaavat, oikaisukehotuksia yhteensa
54 Jos AYK on tehnyt oikaisukehotuksia, mitk& ovat olleet perusteet?
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Kysymys D2 Paatosten muuttuminen oikaisukehotusten johdosta

Kuinka monessa tapauksessa kunta on muuttanut kaavapaatostaan oikaisukehotuksen johdosta
vuosina 2000 - 20077
Kpl
55  Yleiskaavat, muutettuja paatoksia yhteensa
56  Asemakaavat, muutettuja paatoksia yhteensa

Kysymys D3 (rastittakaa mielestanne sopiva vaihtoehto)
Oikaisukehotuksen kayton tarkoituksenmukaisuus
Arvioikaa asteikolla 5 - 1: Taysin samaa mieltd (5) Jonkin verran samaa mielté (4 ) En osaa sa-

noa (3) Eri mielta (2) Taysin eri mielta (1)
514132 |1

57  Ymparistokeskuksen oikaisukehotukset ovat olleet maankaytto- ja
rakennuslain mukaisesti perusteltuja

58  Oikaisukehotusmenettelyn k&yttamiseen joudutaan yleensa siksi,
ettd AYK ei ole riittdvén ajoissa tuonut esille ndkdkantojaan kaa-
van suunnitteluprosessissa

59  Oikaisukehotusmenettely rajoittaa merkittavasti kunnan itsehallin-
non toteutumista kaavoitusmenettelyssé

60  Ymparistokeskuksen tulisi oikaisukehotusmenettelyn sijaan kéyt-
t&4 valitusmahdollisuuttaan

Kysymys D4

Onko AYK kayttanyt valitusoikeuttaan kunnan kaavapaatoksistd maankaytto ja rakennuslain
saatamisen jalkeen?
Kpl
61  Yleiskaavat, valituksia yhteensa
62  Asemakaava, valituksia yhteensa

Kysymys D5 (rastittakaa oikea vaihtoehto)

Jos AYK on kayttanyt valitusoikeuttaan kunnan kaavapaatoksessa, miten valitukseen johtanut-
ta asiaa on kasitelty etukateen kunnan ja AYK:n valisissa keskusteluissa ja neuvotteluissa?

Kylla | Ei

63 Asia on tullut esille neuvotteluissa osallistumis- ja arviointisuunnitelmasta

64 Asiaaon ké&sitelty viranomaisneuvotteluissa

65  AYKon tehnyt oikaisukehotuksen kunnan kaavapaatoksestd, mutta kunta on
pysyttanyt kaavan hyvaksymistd koskevan paatoksen entiselldan

66  Ymparistokeskus on muutoin etukateen puuttunut valitukseen johtaneeseen
asiaan
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Kysymys D6 (rastittakaa oikea vaihtoehto)

Mitka ovat olleet keskeiset perusteet AYK:n kunnan kaavapaatoksista tekemissa valituksissa?
Kylld | Ei

67  Tavoitteiden toteuttaminen ja huomioon ottaminen (MRL 24 §)

68  Asemakaavan sisdltévaatimukset (MRL 54 §)

69  Vaikutusten selvittdminen kaavaa laadittaessa (MRL 9 §)

70 Yleiskaavan oikeusvaikutukset muuhun suunnitteluun (MRL 42 §)

71 Yleiskaavan sisaltovaatimukset (MRL 39 §)

72 Maakuntakaavan oikeusvaikutukset muuhun suunnitteluun (MRL 32 §)
73 Vuorovaikutuksen jarjestaminen (MRL 8 luku, mm. 63 §)

Muu, mika?

Kysymys D7 (rastittakaa mielestanne sopiva vaihtoehto)
AYK:n valitusoikeus ja kunnallinen itsehallinto

Arvioikaa asteikolla 5 - 1: Taysin samaa mieltd (5) Jonkin verran samaa mielté (4 ) En osaa sa-
noa (3) Eri mielta (2) Taysin eri mielta (1)

74 AYK:n valitusoikeusmahdollisuus kunnan kaavapaatoksista
edesauttaa valtakunnallisten alueidenk&yttétavoitteiden huomioi-
misen kaavoja laadittaessa

75  AYK:n valitusoikeus rajoittaa merkittavasti kunnan itsehallinnon
toteutumista kaavoitusmenettelyssa

E) Esimerkki AYK:n ja kunnan yhteistyosta koskien valituksenalaista kaavapaatosta
Kysymys D8

Kertokaa mahdollisuuksien mukaan yhdesta valituksenalaisesta kaavapaatoksesta
Minkalainen kaava on/on ollut kysymyksessa?

Miten AYK on etukéteen puuttunut kaava-asiaan?

Mika on ollut AYK:n peruste valitukselle?

Miten yhteistyd AYK:n kanssa on kunnan ndkokulmasta toteutunut valitukseen johtaneessa kaava-

asiassa?

Muuta kommentoitavaa koskien AYK:n ja kunnan yhteistyota kaavoituksessa:

Kiitos vastauksestannne!!!
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