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Kunnalla tulee maankayttd- ja rakennuslain mukaan olla oman alueensa rakentamista
ohjaava rakennusjérjestys. Rakennusjarjestys on kunnallisista méardyskokoelmista ainoa
pakollinen ja sen historia ulottuu aina 1800-luvun alkupuolelle saakka. Vaikka kyse on
kunnan mahdollisuudesta asettaa omia paikallisia méaardyksia, on Suomen Kuntaliitto
vuonna 2005 tutkimuksessaan todennut maardaysten olevan hyvin toistensa kaltaisia ja
padosin teknisluonteisia.

Tutkimus on padpainoltaan lainopillinen eli oikeusdogmaattinen. Tutkimuksessa kartoitetaan
niitd oikeudellisia mahdollisuuksia, joita kunnalla on itsehallintovaltansa puitteissa suhteessa
rakennusjarjestyksen mééaraysten sisaltoon ja laajuuteen. Aiempaa tutkimusta ei rakennusjar-
jestyksestda juurikaan ole. Maankayton suunnittelua on tutkittu kaavoituksen lahtokohdista
eri muodoissaan, mutta maankayton ohjauksen valineend rakennusjérjestys on mahdolli-
suuksineen jaényt huomiotta.

Perustuslaki sai sisallokseen sdinnoksia oikeudesta ymparistoon, koska ympériston
sdilymisen katsottiin olevan edellytyksend muiden perusoikeuksien toteutumiselle.
Maankaytto- ja rakennuslain tarkoituksena oli perusoikeussaddosten ohjaamana lisatéa
kuntalaisen vaikuttamismahdollisuuksia oman ymparisténsa kehittdmisessa. Samalla laki
vahvisti kunnan itsehallinnollista oikeutta oman yhdyskuntarakenteensa kehittdmiseen.

Maankaytto- ja rakennuslain 14 8§ yhdessd rakennusjarjestyksen hyvaksymismenettelya
koskevan saadoksen kanssa antaa tutkimuksen mukaan kunnalle laajan mahdollisuuden
itsehallinnollisen paatdsvallan kayttdmiseen. Rakennusjarjestykselld voikin kehittyessééan
olla merkittdvd asema kunnan rakentamisen ja maankayton ohjauksen kokonaisuudessa.
Maaraysten kehittyminen edellyttda kuitenkin asiantuntijuuden kehittymista sekd kunnan
poliittista tahtoa ja yhteisia tavoitteita.

Rakennusjarjestys voi nykyisen sadntelyn turvin olla perinteistd kaavoitusta joustavampi
ohjausvéline ja toimia suunnittelun esiasteena. Rakennusjarjestyksen ja kaavoituksen
keskindisen koherenssin saavuttamista edesauttaa niiden valmistelu saman viranomaisen
toimesta silloin, kun kunnassa on oma kaavoittamisen asiantuntija. Rakennusjarjestys voi
kehittya rakentamisen ohjaamisen liséksi maankayton ohjaamisen valineeksi.

Asiasanat: Kunta, maankayton ohjaus, kaavoitus, rakennusjarjestys, paikallisuus.
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1 JOHDANTO

Kunnalla tulee maank&yttd- ja rakennuslain sdadosten mukaan olla oman alueensa
rakentamista ohjaava rakennusjarjestys. Vaikka kunnilla on oikeus antaa erditd muitakin
maarayksia, on rakennusjarjestys maarayskokoelmista ainoa pakollinen. Rakennusjarjestyk-
sella on pitk& historia rakentamisen lainsaddanndssa. Ensimmaiset kaupungin antamat
madraykset ovat perdisin 1800-luvun alusta. S&&ntely koski aluksi pd&osin puukaupunkien
paloturvallisuutta, mutta laajentui siiti mm. puolustuksellisten, terveydellisten ja yhteisten
tarpeiden tyydyttamisen saantelyyn®. Nykyisessa maankaytto- ja rakennuslaissa (132/1999)
vahvistettiin  edeltgjadnsd rakennuslakiin (370/1958) n&hden kunnan mahdollisuutta
suunnitella omaa maankéyttédan ja toteuttaa poliittista tahtoaan. Valtion rooli vaihtui
valvonnasta kaavan laatimisvaiheen aikaiseen seurannan ja ohjauksen rooliin. Maankéyton
suunnitteluun on perinteisesti mielletty kuuluvaksi lahinna suunnitteleminen kaavoittamalla,

joka toteuttaakin omalta osaltaan paikallisuuden tavoitetta

Suomen Kuntaliitto ry on vuonna 2003 tehnyt kyselytutkimukseen perustuvan selvityksen
kuntien rakennusjarjestyksistd.  Selvityksessd todetaan, etteivat kunnat ole kéyttaneet
kunnallista paatosvaltaansa kovinkaan tehokkaasti, vaan rakennusjarjestyksistd on tullut
toistensa kaltaisia madrayskokoelmia.  Rakennusjdrjestykset sisaltdvat enimmakseen
teknisluonteisia maarayksia paikallisuuden ja ominaispiirteiden séilyttamista koskevien
madraysten jaadessa taka-alalle.?  Rakennusjarjestyksen mahdollisuus osana kunnan
maankayton strategian toteuttamista on jadnyt yleisesti huomioimatta.  Toisin kuin
jatkuvassa muutoksessa olevasta kaavasta, rakennusjarjestyksestd on muodostunut harvoin

muuttuva saantelyn valine.

Suomessa ihmisen toimintaa suhteessa ympéristoon séédellddn lukuisissa eri sdadoksisséa.
Rakentamisen osalta keskeinen laki on maankaytto- ja rakennuslaki (5.2.1999/132), josta
I6ytyy viitteitd mm. maankaytto- ja rakennusasetukseen, luonnonsuojelulakiin, ympériston-
suojelulakiin  sekd muinaismuistolakiin. Séadostasolla puhutaan valtakunnallisista
maéarayksista, jotka koskevat kaikkia kansalaisia ja kiinteistoja tasapuolisesti koko maassa.
Kunnallista itsehallintoa tuetaan niin Euroopan unionin oikeuden tasolla kuin Suomen
perustuslain (11.6.1999/731) 121 8§:ss&, jossa edellytetd&dn kuntien hallinnon perustuvan

asukkaiden itsehallintoon.  Paikallishallinnon jarjestamiselld lahtokohdiltaan erilaisissa

! Jaaskeldinen & Syrjanen 2010, s. 27.
% Axelsson 2005, s. 3..
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ympaérist0isséd on suuri merkitys asukkaiden identiteetin kannalta. My6s maankaytto- ja
rakennuslaki antaa kunnalle mahdollisuuden kaavoituksen ohella rakennusjarjestyksell&dén
ohjata yhdyskuntakehitysta paikallisesti. MRL 14.2 §:ssd saddetdan: ”Rakennusjarjestykses-
sd annetaan paikallisista oloista johtuvat suunnitelmallisen ja sopivan rakentamisen,
kulttuuri- ja luonnonarvojen huomioon ottamisen seka hyvan elinympariston toteutumisen ja

sailyttamisen kannalta tarpeelliset maaraykset.”

Maankaytto- ja rakennuslain toimivuutta on tarkasteltu Suomen Kuntaliitto ry:n tutkimuk-
sessa vuonna 2012. Tutkimuksen johtopaatoksissé todetaan, ettd kaavoitusprosessista on
tullut kunnille liian raskas. Kaavalla ei pystyta reagoimaan nopeatempoiseen yhdyskunta-
kehitykseen riittavan nopeasti ja joustavasti.* Uusia valineita kaupunkiseutujen maankayton
suunnitteluun etsivat myos Kimmo Kurunmaki ja Panu Lehtovuori artikkelissaan Rakennettu
Ymparistd — lehden numerossa 2 tand vuonna. Kirjoittajat pitdvat osayleiskaavoitusta liian
riskialttiina kaavoituksen kanssa samanaikaisten sopimusmenettelyjen vuoksi.  Lisaksi
ongelmana pidetaan julkisten suunnitteluorganisaatioiden osaajapulaa.” Talla tutkimuksella
pyrin osaltani selvittdmaan sitd, voiko rakennusjarjestys olla nykyistd vahvemmin osa

maanké&yton ohjausvalineist6d voimassa olevaa saantelya hyddyntéen.

Rakentamisen teollistumisella ja erityisesti pientaloteollisuudella on oma vaikutuksensa
kuntien toimintaan koskien my6ds maankdyton suunnittelua. Uusista asukkaista kayddan
kuntien kesken kilpailua markkinataloudessa.  Kunnat ovat my0s saattaneet lahted
yhtendistimaan rakennusjarjestyksidan helpottaakseen suunnittelijoiden ja rakennuttajien
toimintaa®.  Yhtendisilla maarayksilla katsottiin voitavan yhtendistdd viranomaisten
kéaytantoja, helpottaa suunnittelijoiden ja yrittdjien toimintaa sek& parantavan kuntayhteis-
tyotd. Mutta voivatko useamman kunnan alueen kattavat rakennusjarjestyksen maaraykset

olla riittdvia turvaamaan maankéytto- ja rakennuslain tarkoittamia paikallisuuden arvoja?

Kiihtyva tekninen kehitys edellyttdd suunnittelujérjestelmien kehittdmistd. Ymparistélain-
sdadannon tarkentuminen, uudistuva energiatekniikka sekd muu tekninen edistyminen on
tuonut kuntien pééattjille haasteita yhdyskuntarakentamisen kehittdmisen kannalta. 2000-
luvun alussa laadittuihin rakennusjarjestyksiin nahden kehitys on ohittanut méaaraysten

sisallén.  Samaan aikaan ihmisen elinympdristdjen turvallisuudelta ja viihtyisyydelta

® Laine 2012, s. 23-24.

* Kurunmiki & Lehtovuori artikkelissaan ”Uusi suunnittelujarjestelma kaupunkiseuduille” Rakennettu
Ymparisté — lehden numerossa 2/13, s. 6—7.

> Kiuruvesi ja 5 muuta Yla-Savon kuntaa v. 2011 sekd mm. Lahden kaupunki yhdessa Nastolan ja Karko-
Ian kanssa v. 2009.
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odotetaan aiempaa enemman. Erilaisten intressien yhteen sovittamiseen kaivataan kunnissa
valineitd. Tutkimuksella selvitetdan niita rajoja, joiden sisélla kunnallinen rakennusjarjestys
voi toimia apuna eri osa-alueiden kehittymisen sek& asukkaiden tasapuolisuuden ja

viihtyisan ympariston vaatimusten yhteen sovittamisessa.

Kuntatalouden kannalta maankéytén ohjauksen onnistuminen on avainasemassa. Kunnan
viihtyisyydellé ja houkuttelevuudella asukkaiden ja elinkeinotoiminnan alueelle sitouttami-
sen nakokulmasta on suuri merkitys kunnalle tulokertyman ja palvelukykyisyyden
séailyttamisen kannalta. Vesi- viemdri- ja liikenneverkostojen rakentamista merkittdvammat
kustannusvaikutukset syntyvat kaikesta huolimatta rakennusten ja verkoston elinkaaren
aikana.  Yhdyskuntarakenteen hajautuminen lisdd joukkoliikenteen, sosiaalitoimen ja
opetustoimen  kustannuksia sekd lisad kasvihuonepaastoja.® Rakennusjérjestyksen
madrayksia kehittdmalld saattaa olla mahdollisuus osaltaan vaikuttaa tulevaisuuden
yhdyskuntarakenteeseen, ympdriston kestdvadn kehitykseen ja myods niiden kautta

kuntatalouteen.

6 Ymparistoministerion verkkosivut
http://www.rakennusperinto.fi/fi_Fl/Rakennettu_hyvinvointi/http://www.rakennusperinto.fi/fi_FI/Ra
kennettu_hyvinvointi/ 2013.
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2 TUTKIMUSTEHTAVAN ASETTAMINEN

2.1 Tutkimustehtéva ja tehdyt rajaukset

Rakennusjarjestystd ja sen asemaa kunnallisena maankayton ohjauksen valineend on tutkittu
varsin véhan vaikka normimuodolla on varsin pitka historia suomalaisessa rakentamisen
saantelyssd. Ympéristdoikeudesta yleisesti ja maankayttd- ja rakennuslain sisallollista
tutkimusta on tehty useiden tutkijoiden toimesta. Lauri Jadskeldainen on tutkinut aktiivisesti
tuoreimpia rakentamista ja maankayton suunnittelua koskevia oikeustapauksia ja laatinut
niistd kommentaareja seké kirjoittanut yhdessé Olavi Syrjasen kanssa laajoja kommentaari-
teoksia aikanaan rakennuslaista ja nyt jo useampia maankdytto- ja rakennuslaista.
Kommentaariteokset ovat kattavia seka lain ettd asetuksen osalta. Viimeisin kommentaa-
reista vuodelta 2010 on yksi tdmén tutkimuksen perusteoksista. Ari Ekroosin tutkimus
”Kauneus ja rumuus ymparistooikeudessa” vuodelta 1995 on tutkimus maisemaa ja
kaupunkikuvaa koskevasta lainsdadannostd. Teoksen kautta pyrin téssa tutkimuksessa

lahestymaan kasitteitd oikeudellisesta nakdkulmasta.

Tapio Maatta on tutkinut mm. kaavoituksen oikeudellisen sdéntelyn suhdetta maanomistajan
oikeuksiin esimerkiksi perusrakennusoikeuden kannalta. Maaomistajan oikeuksia on
tutkittu itsendisiné tutkimuksina sekd muun yhteiskunnallisen tutkimuksen osana. Lisaksi
kunnan maapolitiikka siihen liittyvine ohjauskeinoineen on ollut mm. Eija Makisen, llari
Hovilan sekd vuonna 2010 Vesa Rintaméen mielenkiinnon kohteena. Eija Makisen tutkimus
”Oikeudellinen kontrolli kunnan ympaéristdasioissa” vuodelta 2004 kasittelee kunnallisen
harkintavallan vapauden ja ympéristdoikeuden materiaalisten ja menettelyllisten vaatimus-
ten yhteensovittamisen kysymyksid tavalla, joiden avulla voi ldhestyd myo6s tutkimusta
rakennusjarjestyksen oikeudellisista rajoista. Makinen on tutkinut lisdksi maankayttosopi-
muksia. llari Hovila on tutkinut maapolitiikan ohjauskeinoja sek& Vesa Rintamaki

vaitoskirjassaan vuonna 2007 maankayttdsopimuksia.

Suomen Kuntaliitto ry on 2000-luvun alussa tutkinut kuntien rakennusjérjestysten sisaltoa
julkaisten selvityksensd vuonna 2003. Tutkimus osoitti, ettd kunnat ovat varsin véhan
kéayttaneet maankayttd- ja rakennuslain suomia mahdollisuuksia paikallisten maaréaysten
antamiseen.” Taman tutkimuksen tarkoituksena onkin selvittaa rakennusjarjestyksen asemaa
maank&yton suunnittelun jarjestelméssa erityisesti itsehallinnon ndkokulmasta. Samalla

tutkimus sivuaa sitd, mistd ja mill& perusteilla paikallistasolla on mahdollista s&&dell&

7 Axelsson 2005, s. 3.
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rakentamisesta eli mitkd ovat norminantamisen oikeudelliset rajat.  Maankaytto- ja
rakennuslailla lisattiin kunnallista paatdsvaltaa maankéytén suunnittelussa seké korostettiin
vuorovaikutteista suunnittelua. Kaavoituskdytannot ovat muuttuneet, mutta rakennusjarjes-

tyksen valmisteluun ja sisaltoon muutos on heijastunut hitaammin.

Maankaytto- ja rakennuslain suomia mahdollisuuksia kéyttdd rakennusjarjestystéa

kunnallisen itsehallinnon vélineena tutkiessani paakysymyksena on:

- Mika nykyisellddn on rakennusjarjestyksen asema kunnallisen itsehallinnon vélineena ja

sen kautta tarve tulevaisuudessa?

Paakysymysté pyrin selvittdmaan seuraaviin lisdkysymyksiin vastauksia etsien:

- Mitka ovat oikeudelliset rajat kunnan mahdollisuuksille kéyttdd rakennusjarjestysta
maankayton suunnittelun apuvalineend ja rakentamisen ohjaamisesta?

- Voidaanko itse maarayksia tai laadintaprosessia kehittdmalla edistdd aiempaa viihtyisam-
pien, turvallisempien ja houkuttelevampien asuin- ja tydymparistojen kehittamista?

- Riittd&dko kunnan itsehallinnon kehittdmiseen MRL:n tulkinnan muutos vai tarvitaanko

lainsdddannon kehittdmista nykytilanteesta?

Kun rakennusjarjestyksen hyvaksymisessa on kyse kunnallinen itsehallintoon liittyva
toiminta, tutkimuksessa on vaikea taysin sulkea pois kunnallistalouden tai kunnallispolitii-
kan kysymyksid. Tutkimuksessa pyritddnkin sivuamaan ainakin kysymystd poliittisen
ilmapiirin vaikutuksesta rakentamisen paikalliseen sééntelyyn. Politiikalla, taloudella ja
rakentamisella on kunnan toiminnassa vankat yhteytensa, mutta tassa rakennusjarjestyksen
maarayksiin liittyva taloudellisten kysymysten tarkastelu tulee jadmaan lahes kokonaan
huomiotta. Taman tutkimuksen ulkopuolelle tulee jadmaan myds pureutuminen itse
madraysten detaljeihin siséllollisen laajuuden vuoksi. Tutkimuksen tehtdvana ei ole ottaa
kantaa kuntien rakennusjérjestysten maarayksiin nykymuodossaan tai kehittdd uusia
maérayksid. Maarayksia tarkastellaan 1&hinna asiakokonaisuuksien kautta luomatta uusia

mallimadrayksia.



2.2 Tutkimuksen metodi

Taméa tutkimus on péapainoltaan lainopillinen eli oikeusdogmaattinen.  Tutkimuksen
keskeisend tehtdvéana on selvittdd voimassa olevan lainsdadannon siséltd tutkimusongelman
kannalta.  Lainopillisessa tutkimuksessa on keskeistd oikeusjarjestykseen kuuluvien
saantojen tutkiminen ja niiden sisallon selvittaminen eli tulkitseminen®. Tutkimus rakentuu
paaosin voimassa olevan lainsaadannon, lain valmisteluaineiston seka oikeuskaytannon
varaan. Lainopillisessa kirjallisuudessa on viittauksia rakennusjarjestyksen suuntaan, vaikka
se keskittyykin maank&yton suunnittelun kysymyksiin tai MRL:n keskeisiin oikeusperiaat-
teisiin yleisemmin. Kirjallisuus on siten lahdemateriaalina keskeisessa osassa. Péaattely
perustuu osin analogiseen paattelyyn, jossa Kirjallisuuden aiheena olevaa kaavoitusta

kaytetaan samankaltaisuuden arvioinnin aineistona®.

Tutkimukseen siséltyy lainopillisen tutkimuksen lisdksi oikeushistoriallinen osuus.
Oikeushistorian tieteenalalla tutkitaan oikeusjarjestyksia ja — kasityksida menneina
aikakausina. Oikeus nahdaéan aina oman aikakautensa ja kulttuurin tuotteena. Rakennusjar-
jestyksen nykyiseen luonteeseen vaikuttaa merkittavéasti juuri sen pitka historia. Rakennus-
jarjestyksen oikeudellisen aseman nykytulkinta muodostuu suurelta osin sen kehityksesta ja
nykyisyytta on helpompi ymmaértaa tuntien sen historiallinen tausta. Siten oikeushistorialla-
kin on osuutensa tutkimuksessa. Kunnallisen itsehallinnon juurilla ja oikeushistorialla on

osuus itsehallinnon tulkinnassa varsinaisen lainopin lisaksi.

Varsinaisesti oikeussosiologista tutkimusta ei tdhan tutkimukseen ole tarkoitus siséllyttaa
vaikka jossain mé&éarin selvitetddn rakennusjarjestyksen seka maankayttd- ja rakennuslain
vaikutuksia yhteiskunnassa.  Oikeussosiologia tutkii oikeuden ja yhteiskunnallisten
ilmididen vadlisia rakenteellisia ja historiallisia yhteyksid.  Se on monitieteellinen
tutkimusala. Kunnan oikeus péaattdd omasta rakennusjarjestyksestaan ja erityisesti kunnan
tekemét valinnat ovat yhteydesséd yhteiskunnallisiin ilmidihin. P&atokset ovat kunnallispo-
liittisia valintoja lain asettamien valtuuksien rajoissa. Siten tutkimusalaa ei voida téysin
sivuuttaa tdsséd kokonaisuudessa, vaikka sen laajuuden vuoksi kasittely rajoittuukin vain

yleispiirteisiin.

® Husa ym. 2008, s. 20.
? Laakso 2012, s. 346—347.



2.3 Tutkimuksen keskeiset kasitteet

Maankaytto- ja rakennuslaki sisaltaa kasitteitd, joiden selventdminen tutkimuksen kuluessa

on tarpeen. Seuraavassa joitakin peruskasitteita:

Yhdyskuntarakenteella tarkoitetaan valitun alueen siséistd rakennetta. Valittu alue voi
muodostua esimerkiksi tyossakayntialueesta tai kunnan alueesta. Yhdyskuntarakenne
muodostuu asukkaiden, tyOpaikkojen, yritystoiminnan, vapaa-alueiden ja liikennevaylien
sekd teknisten verkostojen sijoittumisen kokonaisuudesta.’® Eri alueiden ja verkostojen
yhteistoiminta ja joustavuus muodostavat elinymparistdjen viihtyisdn kokonaisuuden

perusrakenteen.

Maankayton suunnittelu muodostuu kokonaisuudesta, jossa lainsd&ddanndn nojalla
hallintopaatoksin on tarkoitus ohjata maan kayttamista eri tarkoituksiin''. Todellisen
suunnittelun vélinein etsitdan tarkoituksen mukaisia vaihtoehtoja yhdyskunnan sisdisten
osien jarjestamiseen. Tall& tutkimuksella pyritadn selvittdmaan kunnallisen rakennusjarjes-

tyksen asemaa suunnittelun kokonaisuudessa.

Taaja-asutusalue on rakennuslain aikainen kasite, jolla tarkoitettiin asutusta, joka oli
yhtendista ja jota varten oli tarpeen ryhtyé toimenpiteisiin yhteisten tarpeiden, kuten vesi- ja
vieméri- tai tieverkosto, rakentamiseen. Yhtendinen asutus saattoi muodostua myds muusta

rakentamisesta kuin asuntojen rakentamisesta.*?
Haja-asutusalue on kaavoilla suunnittelematonta aluetta, joka ei ole taaja-asutusaluetta.

Kestava kehitys kasitteend pohjautuu jo 1980-luvulla toimineen ns. Brundtlandin komitean
tyohon. Kasite kattaa luonnonvarojen kayton ja yleisesti maapallon resurssien kayton
jarjestamista siten, ettd nykykayttd ei vahenna tulevien sukupolvien kayttémahdollisuuk-
sia.’® Bruntlandin komitea oli komitea, jota YK oli pyytanyt laatimaan raportin koskien

mm. pitk&n tdhtdyksen ymparistosuunnitelmaa.

1% )55skeldinen & Syrjanen 2010, s. 23.
" J3askeldinen & Syrjanen 2010, s. 20.
2 Hallberg ym. 2006, s. 73-74.

B Hallberg ym. 2006, s. 18.



8

3 KASITTEELLISET JA TEOREETTISET LAHTOKOHDAT

3.1 Ympéristopaatoksenteon eurooppalaiset juuret
3.1.1 Paikallinen ja alueellinen paatdksenteko eurooppalaisesta nakokulmasta

Euroopan neuvoston paikallisen itsehallinnon peruskirja (SopS 66/1991) tuli Suomea
sitovaksi, kun Suomi liittyi Euroopan neuvostoon ja ratifioi vuonna 1991 sopimuksen.
Peruskirjan tavoitteena on ollut vahvistaa kunnallisen itsehallinnon edellytyksia Euroopan
unioniin kuuluvissa maissa.  Peruskirjan 3.artikla sisdltdéa maéaritelméan kunnallisen
itsehallinnon siséllostd: ”Paikallinen itsehallinto tarkoittaa paikallisviranomaisen eli kuntien
oikeutta ja kelpoisuutta saannelld ja hoitaa lain nojalla huomattavaa osaa julkisista asioista
omalla vastuullaan ja paikallisen véeston etujen mukaisesti.” Peruskirja merkitsi vahvasti
kunnallisen itsehallinnon aseman vahvistumista."*  Peruskirjan keskeinen velvoite on
edellyttdd sopimukseen sitoutuneita valtioita takaamaan paikalliselle itsehallinnolle sek&
poliittinen, hallinnollinen ja taloudellinen riippumattomuus.  Sen Kkatsotaan myos
korostaneen sitd, ettd taloudelliset voimavarat ovat tasapainossa tehtdvien kanssa. Nain

toteutuu poliitikkojen vastuullisuus.™

Paikallisen yhteisén poliittinen itsendisyys on Euroopassa kunnallisen itsehallinnon
perusldhtokohta. Sen kautta on mahdollista toteuttaa kokonaisvastuu omista asioista. Edelld
kuvattu maaritelma Euroopan paikallisen itsehallinnon peruskirjasta on luotu tdmén
paikallisen yhteison itsenéisyyden tavoitteen l&htokohdasta. Kunnat ovat alueyhteisojd, jotka
osallistuvat kdytannon toimintaan useilla tavoilla huolehtien yhteiskunnallisista tehtavista.
Kunnat ovat myos poliittisia yhteisoja, joilla on omat kansanvaltaisuuden kautta luodut
tavoitteensa. Jérjestelmaa toteutetaan oikeusjarjestelman kautta.’® Oikeusjarjestelma on
puolestaan laaja kokonaisuus, johon on luettava lainsd&dd&dnnon ja oikeusjarjestyksen lisaksi
erilaisista osapuolten vuorovaikutus- ja riippuvuussuhteen seké niiden aiheuttama elaminen

oikeudelliselta kannalta.’

EU:n tasolla toiminnan laadun ja onnistumisen taustalla néhtiin olevan kansalaisl&dheisyys.
Kansalaislaheisyydelld ei tarkoitettu niinkdan yksittaisen kansalaisen yhteydenottoja unionin

suuntaan, vaan enemmankin sitd, ettd paatosten ja toiminnan tasolla kansalaisten elinolosuh-

1 Ryyndnen, Suomen poliittinen jarjestelma — verkkokirja.
© Ryynanen 2006, s. 86.
® Heuru ym. 2011, s. 23.
Y Heuru ym. 2011, s. 37.
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teet ja intressit olisi paremmin otettavissa huomioon.® Jopa kaksi kolmasosaa EU-
lainsdadannosta ja eri ohjelmista toimeenpannaan paikallisella ja alueellisella tasolla.
Pohjoismaissa on kunnalla laaja yleinen toimivalta ja itsehallinto, joka on turvattu

perustuslailla.”®

Valtioneuvosto toteaa Internet-sivustollaan Euroopan unionin jasenvaltioiden alueilla
vaikuttavan jasenvaltioita sitovat yhteisosaadokset. Toimivallan kayttoon vaikuttavat seka
toiminnan tavoitteet ja keinot suhteuttava suhteellisuusperiaate ettd myos toissijaisuus- eli
laheisyysperiaate.’’ Laheisyysperiaatteen mukaan paatokset tulee tehdd mahdollisimman
lahella kansalaisia. Suomalaisittain periaate viittaa késitykseen siitd, ettd kansalaisia lahella
olevalla toimielimelld olisi julkisten palvelujen toteuttamisvastuu. L&hinna kansalaisia ovat
julkisen hallinnon yksikéista juuri kunnat.?* Valtion ja kunnan toimivaltasuhteiden jakoa
monilla osa-alueilla perustellaan juuri em. l&heisyysperiaatteella. Uuden hallintomallin
muuntuminen verkostoitumisen muotoon lisdd kehitystd alueellisen vaikuttamisen
mahdollisuuksien suuntaan. Modernissa hallinnossa perustuslakiin viittaava hallitseminen
lahenee katalysaattorina toimimista, kansalaisten vaikutusmahdollisuuksien kehittdmisen
vahvistamista ja hyvinvoinnin kaikinpuolista kehittamist4.?

3.1.2 Ympaéristooikeus kansainvalisesti

Ymparistooikeuden ala on laaja eikd aina kovin yksiselitteinen. Sisaltd riippuu osin asian
esitystekniikastakin.?®  Ympéristooikeudessa tarkastellaan sekd elollista ettd elotonta
ympéristdd. Oikeudenalan ldhtékohdat ovat seka yksityisoikeudellisia ettd ymparistdoikeu-
dellisia. Kansainvalisesti on alun perin lahdetty liikkeelle naapuruusoikeudesta seké yleista
jarjestystda ja turvallisuutta yllapitavastd sééntelystd. Suomalaisessa oikeudessa myos
talousoikeus on liittynyt ymparistokysymyksiin.  Ymparistooikeuden alalla ohjataan
ympadriston tilaan vaikuttavia toimenpiteitd. S&antely kohdistuu ihmisen ja ympériston

suhteeseen.?*  Tyypillisimmillaan oikeudenalaan kuuluvat mm. maankaytén suunnittelu ja

'8 Ryyninen 2006b, s. 6-7.

® HavL 7/2006vp.

%% valtioneuvoston kotisivut 2013.
*! Ryyninen 2007, s. 285-288.

2 Ryynanen 2007, s. 309.

* Hollo 1998, s. 17.

** Kuusiniemi ym. 2001, s. 49-51.
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rakentamisen ohjaaminen, ympdriston pilaantumisen ehkaisemiseen liittyvé lains&aadanto,

luonnon- ja luonnonvarojen suojelu, kiinteistbnmuodostamisoikeus seké luonnonvaraoikeus.

Ymparistooikeuden kansainvalisyys on ymmarrettavissa helpommin sitd kautta, etteivat
ymparistoongelmat tunne maiden rajoja. Ympéristoongelmien ratkaisemiseksi ja
ymparistonsuojelun kehittdmisen edistamiseksi solmitaan kansainvélisia sopimuksia.
Sopimukset tulee saattaa Suomessa voimaan lainsaadannolla.® Kansainvalinen
paatoksenteko ja sééntelyn lisadntyminen on heikentanyt kansallisvaltion merkitysta ja
vahentényt sen kautta valtion omaa valtaa. Kansainvaliset sopimukset ja eurooppaoikeudel-
liset velvoitteet tulee ottaa huomioon kansallisessa paatoksenteossa yhdessé muiden
integraatioon liittyvien sidonnaisuuksien kanssa. Samalla julkisen vallan kéaytté hajaantuu

usean tason toimijoille.?®

Kansallisesti implementoidun saddoksen soveltamisala on yleinen kuten kansallisen hallinto-
oikeudenkin. Soveltaminen viranomaisessa on l&ht0asetelmaltaan jasenvaltion siséista.
Néin ymparistdlupahakemukseen liittyva ymparistévaikutusten arviointi Suomessa on EU-
oikeudellisesti relevanttia, vaikka sovelletaan Suomen lainsdddantéd. Soveltaminen on
kansallista vaikka taustalla vaikuttavatkin eurooppalaisen oikeuden asettamat kriteerit ja
vaatimukset.””  Paatdksenteossa kaytettdvien oikeusperiaatteiden ja unionin toiminnan
periaatteiden voidaan monelta osalta katsoa yhtenevan Suomen kansallisten oikeusperiaat-
teiden kanssa. Pyrkimys Euroopan kestavaan kehitykseen, johon sisédltyy myos korkeatasoi-
nen ympaéristonsuojelu ja ympériston laadun parantaminen ilmentyy vastaavina tavoitteina
Suomen lainsaadanndssa.”®  My6s kuntalakiin jo sen ensimmaisessa pykalassa seka
maankaytto- ja rakennuslakiin on sisallytetty seka kestavén kehityksen ettd ympéristonsuoje-

lun tavoitteita.

Peruskirja muotoilee véhimmaisvaatimuksia paikalliselle itsehallinnolle. Euroopan yhteison
komission padosaston XVI aloitteesta laaditusta vertailevasta selvityksestda ilmenee
pyrkimys toisaalta maankayton suunnittelun desentralisointiin jasenvaltioissa ja toisaalta
taloudellisten resurssien kontrollin sailyttaminen valtiolla.? Toisaalta kunnilla on hyvin

vahan vaikutusvaltaa Euroopan Unionin ympéristoasioihin. Kuitenkin on huomattava, etta

%> Mikinen 2004, s. 29.

*® Mienpaa 2011, s. 1-2.

*’ Mienpaa 2011, s. 84-85.

*® Mienpai 2011, s. 245-246.
*® savolainen 1999, s. 95-96.
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jasenvaltion vastatessa EU-oikeuden tehokkaasta toteuttamisesta, ei kunnallisella
itsehallinnolla voi perustella poikkeamista EU-normistosta.*® Tama tulee esille yhta lailla
kuntien kaavoja, ymparistonsuojelumaarayksia kuin myos rakennusjarjestysta hyvaksyttaes-

sa.

Eurooppalaiseksi ilmitksi EU:n toimesta vuonna 1997 julkaistun tutkimuksen mukaan on
todettu kunnan ja valtion vélinen suhde maankayton suunnittelussa. Toisaalta valtio pyrkii
siirtdmadn maankayton kehittamisen suunnitteluvastuuta paikallistasolle samalla kun se
pitdd omassa valvonnassaan taloudelliset voimavarat. Kaavoituksen on tutkimuksessa
todettu olevan sisélloltadn usein yksityiskohtaista siitd huolimatta, ettd on pyritty
joustavuuden lisdantymiseen. Samalla tavoin yleisend ilmiona Euroopassa on pyrkimys
kansalaisten osallistumismahdollisuuksien ja vuorovaikutusten lisdédmiseen suunnitteluvai-

heessa..’!

Suomen lains&d&dént6éon vaikuttavaa ja erityisesti maankayton suunnitteluun liittyvaa
kansainvélistd saantelyd sisaltyy myos joihinkin direktiiveihin sek& kansainvalisiin
sopimuksiin.  Luontodirektiivi ja lintudirektiivi samoin kuin erddt kulttuuriymparistoa
koskevat kansainvéliset sopimukset tulee ottaa huomioon kansallista lainsaadantoa
kehitettdessd. Ne vaikuttavat siten valillisesti kaikkeen suomalaiseen saantelyyn, vaikka EU
ei ole ryhtynyt erityisesti maankaytén harmonisointia koskeviin toimenpiteisiin.> EU-
normisto on heijastunut maankaytto- ja rakennuslain tavoitteisiin. MRL 1 § esittdd lain
yleiseksi tavoitteeksi edellytysten luomisen kestévalle kehitykselle. Alueiden kaytto ja
rakentaminen tulee jarjestdd niin, ettd luodaan edellytyksia hyvalle elinymparistolle.
Samalla tavoitteeksi asetetaan ekologisesti, taloudellisesti, sosiaalisesti ja kulttuurisesti
kestavan kehityksen tukeminen.

** M3kinen 2004, s. 201.
* savolainen 1999, s. 96-97.
32 savolainen 1999, s. 124-127.
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3.1.3 Kunnan vastuu ymparistosta

Kansainvéliset sopimukset ja Eurooppa-oikeudelliset velvoitteet ovat heijastuneen
suomalaiseen lainsaadantoon. Perustuslaki monilta osiltaan siséltad kunnalliseen
paatoksentekoon ymparistokysymysten kannalta liittyvid periaatteita. Sek& ihmisen oikeus
ymparistoon ettd ympériston oikeus olemassaoloonsa nékyy lain sisalléssa. Perustuslain 20 §
mukaan vastuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta sekd ymparistosta ja kulttuuriperinnos-
t&4 kuuluu kaikille. Vastuu ympéristosta kuuluu yhta lailla julkiselle vallalle, yksityishenki-
I6lle ja oikeushenkil@ille.  Julkiselle vallalle annettiin perustuslain kautta velvoite
terveellisen ympariston turvaamiseen samalla kun kansalaisten oikeutta vaikuttaa

elinymparistvaan koskevaan paatoksentekoon vahvistettiin.®

Perustuslain perusoikeuksista mm. henkilokohtainen vapaus, elinkeinonvapaus ja oikeus
omaisuuteen ja sen suojaan heijastuvat yhteiseen vastuuseen ympadristostd.  Maan
pakkolunastus, alueisiin ja ympéristoon liittyva suojeluharkinta sekd maankéyton suunnittelu
kaikilla tasoillaan on yhteydessa edelld mainittuihin perusoikeuksiin.®* Maanomistajan
oikeus normaaliin ja kohtuulliseen maan kayttamiseen ovat keskeisida kysymyksig, joita
joudutaan punnitsemaan vastakkain ymparistén suojelemisen vastuukysymysten kanssa.
Vastakkainasettelu syntyy usein toisaalta ihmisten velvollisuudesta valttdd ympéristoa
tuhoavia toimenpiteitd ja toisaalta oikeudesta ansaita toimeentulonsa. Yhteiskunnan
vastakkainasettelut syntyvdt samalla tavoin hyvinvoinnin kehittdmisen ja sailyttdmisen
asetelmasta, elinkeinoelaman kehittdmisen tarpeesta ja toisaalta velvoitteesta sdilyttaa ja

suojata ymparistoa.

Kuntalain 1 8§ sisdltdd asukkaiden itsehallinnon keskeiset periaatteet.  Asukkaiden
itsehallinnon ja kansanvaltaisen paatoksentekojarjestelmén lisaksi keskeiseksi periaatteeksi
on nostettu 3 momenttiin kunnan pyrkimys edistéda alueellaan kestavaa kehitystd. Kunnan
laajentunut toimiala lisaéd mahdollisuuksia omien ratkaisuiden tekemiseen, mutta samalla se
lisdd vastuuta. Kestavé kehitys késitteend siséltaé tulevien aikojen tarpeiden huomioimisen.
Se korostaa ympéristovaikutusten arvioinnin merkitystd huomioiden toiminnallisten
tavoitteiden lisaksi myos taloudelliset tavoitteet. Tavoitteisiin liittyy edellytysten luominen

luonnon ja rakennetun ympériston ekologiselle ja taloudellisesti kestavalle kehitykselle.*

** Hollo 2009, s. 28-29.
** Hollo 2009, s. 30-31.
* HE 192/1994 vp.
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Ymparistohallinnollisen paatoksenteon alaan luetaan mm. ennakko- ja jalkivalvonnan
asioita, kuten kaavojen ja rakennusjarjestyksen hyvaksyminen sekd naistd poikkeuksien
myontdminen ja erilaisten ymparistéon seka rakentamiseen liittyvien lupien myodntaminen.
Maankayttd- ja rakennuslain tehtavd on laajalti koko yhteiskunnan ja yhdyskuntien
suunnittelua, mutta se luetaan kuitenkin ymparistollisen saantelyn alaan.*® Perustuslakiva-
liokunta on todennut maankéytto- ja rakennuslaista antamassaan lausunnossa lain séételevén
nimenomaisesti alueiden kayttod ja rakentamista. Molemmilla on oleellinen merkitys sen

kannalta tayttaako elinymparistd perustuslain sille asettamat vaatimukset.®’

Kunnalle itselleen on annettu vastuu viihtyisan, turvallisen ja terveellisen elinympdriston
tarjoamisesta kuntalaisille. On laskettu, ettd noin 75 % kansallisvarallisuudesta Suomessa on
rakennettua fyysistd ymparistod. Kaupunkien rakentamiseen, yll&pitoon sek& liikenteen
jarjestamiseen kuluu 33 — 40 % bruttokansantuotteesta. Maanké&ytto- ja rakennuslaki on
séatanyt kunnan velvollisuudeksi kestdvan kehityksen puitteissa edistdd turvallisen,
terveellisen, viihtyisan, sosiaalisesti toimivan ja eri vaestoryhmien, kuten lasten ja
vammaisten, tarpeet tyydyttavan elin- ja toimintaympériston luomista”.®*® Kunnat ovat viime
vuosina péaésaantoisesti laatimissaan strategioissaan kirjanneet yhdeksi menestystekijakseen

hyvan ympaériston.

3.2 Rakennusjarjestys kunnan maaraysten jarjestelmassa
3.2.1 Rakennusjérjestyksen pitka historia

Vanhin rakennusjarjestys massamme on kuninkaan 4.12.1800 vahvistama Vaasan l&&nin
kaikkien kaupunkien yhteinen rakennusjarjestys. Vuoden 1734 lain rakennuskaari 29:1

saataa:

Miten huoneita on kaupungissa rakennettava ja kunnossa pidettava, niin myos mita
muutoin kaupungin hyodyksi ja kaunistukseksi on vaarin otettava, siitd on erittain
sdadetty. Kuninkaan kaskynhaltija pormestarin ja raadin kanssa pitakoon siitd huo-

len.

*® Hollo 2004, s. 151.
% savolainen 1999, s. 244-245.
% Kajaste 2008, s. 51-52.
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Kaupungeissa oli jo siis paikallisoikeutta, jota saativdt myOs maistraatti ja porvariston
muodostamat elimet. 1700 — 1800 — luvuilla saantelyn tarve oli aluksi koskenut Idhinna
puukaupunkien paloturvallisuutta, mutta laajentui siitdi mm. puolustuksellisten, terveydellis-
ten ja yhteisten tarpeiden tyydyttamisen vuoksi®. Asemakaavalaki, joka tuli voimaan
vuonna 1932 sek& laki rakentamisesta maaseudulla joitakin vuosia my6hemmin, saativéat
rakennusjarjestykset koskemaan vain rakennussuunnitelma-alueita*®. Vuoteen 1949 saakka
olisi eréista naapuruussuhteista annetun lain 6 8:n nojalla voitu vahvistaa maalaiskunnille
rakennusjarjestys, mutta t4td& mahdollisuutta ei talloin kaytetty hyvaksi. Rakennuslain
(6.8.1958/370) valmistelun yhteydessa hallituksen esityksessa on todettu tarpeelliseksi ottaa
perussadnnokset rakennusjarjestyksestd ja sen laatimisesta lakiin niin, ettd maarayskokoel-
masta tuli pakollinen kaikissa kunnissa.  Tekstin muodossa annettavat lainsaadantéa
taydentavat maaraykset esitettiin yhdistettavaksi rakennusjarjestyksiin kun taas kartan seké
piirroksen muodossa annettavat maardykset annettaisiin edelleen kaavoina. Paikalliset
maaraykset sisalsivat my6s kunnallisteknisia maarayksia.*’ Myohemmin kaavoituksen
kehittyminen on johtanut kaavaméaaraysten kehittymiseen. Rakennusjarjestyksen merkitys
kunnallisessa toiminnassa vaheni muun lainsaadannon kehittymisen myo6ta.*? Kaytannossa
useat 1960-luvun ja viel&d 1970-luvun alun rakennuskaavat ja asemakaavat olivat yleispiirtei-
sid ja niissa alueiden rakennusoikeuden enimmaisméaarad tai rakennusten korkeuksia
koskevia maardyksia liitettiin  yleisesti rakennusjarjestyksiin kaavaa taydentavina

madrayksina.

Voimaan tullessaan rakennuslaki oli vuonna 1958 yhdessa asemakaavalain kanssa
ensimmdinen yleinen kaavoitusta ja rakentamista koskeva lainsdadanté Suomessa.
Rakennuslakiin tehtiin myohemmin lukuisia muutoksia, jotta se vastaisi alueiden kdyton ja
rakentamisen muuttuvia olosuhteita. Mm. laki vesi- ja viemarilaitoksista (982/1977) seka
laki kadun ja erdiden yleisten alueiden kunnossa- ja puhtaanapidosta (669/1978) ovat
osittain korvanneet rakennusjarjestykseen liitettyja yleismaarayksia. Rakennuslain keskeiset
ohjausjarjestelmét olivat edelleen taaja-asutuksen suunnitteluvelvollisuus erilaisine

kaavajarjestelmineen sekd rakentamista ja muita toimenpiteita koskeva ennakkovalvontajar-

% Jasskeldinen & Syrjinen, 2010, s. 27.
** Hallberg ym. 2006, s. 62—63.

* Larma ym. 1992, s. 83.

2 savolainen 1999, s. 74-78.
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jestelmd, joka toteutettiin lupajarjestelméand. Té&t4 ohjausjarjestelmaé taydensi kuitenkin

paikallisuutta tai alueellisuutta taydentava kunnallinen rakennusjarjestys.*

1990- luvulla rakennusjarjestyksen padmerkityksen katsottiin olleen yh& enemman siing, etta
silld voidaan antaa paikallisista oloista johtuvia erityisid rakentamismaarayksia alueille,
joilla ei ole detaljikaavaa. Samalla rakennusjarjestyksilla sdadeltiin luvanhakuvelvollisuutta.
RakL korosti rakennusjarjestyksen merkitystéd lakia taydentavana paikallisena elementtind.
Maéaarayksia voitiin osoittaa erilaisena eri osille kuntaa, maaréyksien edellytettiin olevan
tarpeellisia sopivan ja hyddyllisen rakentamisen edistamiseksi seké kaavoitusta helpottavia.
RakL 11 § 2. ja 3. momentti mé&dritteli asioita, joista rakennusjarjestyksessa voitiin maaréata.
Tallaisina lueteltiin rakennuspaikan koko ja sijoittuminen, rakennuksen ymparistoon
sopeutuminen, rakentamistapa, istutukset, aidat ja muut rakennelmat sekd rakennetun
ympériston hoito lupajarjestelmén lisdksi. Madraysten rajoja arvioitaessa korostettiin niiden
kohtuullisuutta myos siltd kannalta, ettei rajoituksista saanut aiheutua korvaus- tai
lunastusvelvollisuutta. Kaavaa tdydentavien rakennusjarjestyksen méaéaraysten kriteereiksi
katsottiin se, etteivdt ne ankaruudeltaan saaneet ylittdd kaavamé&ardysten oikeudellisia

rajoja.**

3.2.2 Kaavoitus

Kunnalla on paivastuu hyvaan elinympéaristoon liittyvien tavoitteiden tayttamisessa™.
Laajasti ottaen ympériston suunnitteluun voidaan katsoa kuuluvaksi laht6kohdiltaan
taloudellinen, toiminnallinen tai fyysistd ympéristdd koskeva suunnittelu. Suunnitteluksi
luetaan perinteisen kaavoituksen lisaksi mm. erilaiset ymparistoon liittyvat inventoinnit,
vaikka niilla ei olisikaan oikeusvaikutuksia, tai ymparistvaikutusten arviointi.*® Keskeisin
maank&yton suunnittelujarjestelmén osa on kaavoitus. Erkki J. Hollo toteaa kirjassaan
”Johdatus ympaéristdoikeuteen” kaavoituksen tehtdvind olevan moninaiskdyton periaatteen

toteuttamisen.*’

Yhdyskuntasuunnittelu kaavoittamalla tarkoittaa rajatun alueen suunnittelua. Kaavoituksella

ohjataan ihmisen toimintaa ja maan k&ytt64. Suunnittelun tulee vastata kuntalaisten tarpeita

* Savolainen 1999, s. 74-78.

* Larma ym. 1992, s. 84.

* Jasskeldinen & Syrjanen 2010, s. 183.
* Kuusiniemi ym. 2001, s. 329-330.

* Hollo 2009, s. 160.
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ja sovittaa yhteen ympariston muuttamisen ja séilyttdmisen tavoitteita. MRL:iin on kirjattu
alueiden kéytdn tavoitteita, joista keskeisimméksi esimerkiksi maakuntakaavassa on
kehittynyt alue- ja yhdyskuntarakenteen tarkoituksenmukaisuus.*® Kaavoituksella
synnytetdan kiinteistdolojen pysyvyyttd ja sen kautta yllapidetddn maan arvoa. Ominaispiir-
teiden sailyttdmisen tavoitteen lisdksi kaavalla tavoitellaan taloudellisten arvojen

turvaamista myos ekologisen ja kulttuurisen tehtavan kautta.*®

Kunnalla ei ole rajatonta velvollisuutta laatia kaavaa tai uusia olemassa olevaa kaavaa.
Itsehallintonsa nojalla kunnalla on ns. kaavoitusmonopoli alueensa maankaytt6d suunnitel-
lessaan.  Julkisten palvelujen kustannukset vaikuttavat suunnitteluun otettavan alueen
valintaan.”® Itsendinen kaavoitusvalta tarkoittaa oikeutta paattaa kohdealueen suunnittelun
tavoitteista. Kunta voi laatia vaikkapa suojelupainotteisen kaavan tai elinkeinoeldméaa
tukevan kaavan tarkoituksenmukaisine mitoitusperiaatteineen.  Valintojen pohjalla on
kuitenkin MRL:n kaavoitukselle asettamat siséltOvaatimukset, jotka sitovat kuntaa ja
rajaavat harkintaa. MRL 54 8:n mukaiset kaavan siséltovaatimukset ovat kuitenkin osin
ristiriitaisia ja suunnittelujarjestelman tulee rakentua joustavuuden varaan.’  Kunnan
harkintavalta on kaavan siséltOvaatimusten osalta rajattua, mutta joustava normisto antaa

runsaasti litkkumavaraa kunnan maankéyton strategian toteutukseen.

Kunnan kannalta valtuuston paatdsvallassa olevaan kaavajarjestelmaéan kuuluvat yleiskaava,
asemakaava sekd ranta-asemakaava. Yleiskaavaa voidaan pitda strategisena tavoitesuunni-
telmana, jossa péaatoksentekijoiden arvot tulevat esille. Kaavajérjestelmén tasot taydentavét
toisiaan. Maakuntakaava ohjaa yleiskaavoitusta ja yleiskaava ohjaa asemakaavojen
laadintaa.>® Kunta voi itsehallintonsa nojalla paattaa minne, koska ja miten yleis- tai
asemakaava laaditaan. Kunta myds ratkaisee kaavan tarkoituksenmukaisuuden. Kunnan
suunnittelumonopoli kattaa my6s asemakaavan ja ranta-asemakaavan hyvaksymisen, vaikka
ranta-asemakaavan laatii tai enemmankin laadituttaa maanomistaja.>® Kaavojen aluevarauk-
silla ja kaavaméarayksilla toisaalta rajoitetaan toimintaa ja toisaalta sallitaan sitd. Kaavoissa

lahdetddn liikkeelle periaatteesta, ettd alueita varataan tiettyyn kayttotarkoitukseensa.

*® Jaaskeldinen & Syrjanen 2010, s. 37-39.
* Hollo 2009, s. 160.

*% Syrjinen 1999, s. 205-206.

> Hollo 2009, s. 162.

>? Jasskeldinen & Syrjanen 2010, s. 89-90.
> Jasskeldinen & Syrjanen 2010, s. 181.
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Asumisen, elinkeinoeldmén ja liikenteen tilavaraukset osoitetaan sitovasti.  Kaavan

sisallollisista vaatimuksista paatetaan kuntaa sitovalla tavalla laissa.>

Kaavoituksen ja rakennusjérjestyksen valinen ero on selked. Rakennusjérjestyksen ei ole
tarkoituskaan korvata kaavoitusta®. Kaavoilla varataan alueita eri kayttotarkoituksiin mihin
rakennusjarjestyksen madraykset taas eivét ylla. Vaikka rakennusjérjestyksella ei voida
korvata kaavoitusta, kaavoja tdydentdvand elementtind rakennusjarjestyksen kayttod on

mahdollista kehittdd. Rakennusjarjestyksen arvo MRL 15 8:n mukaan on juuri paikallisesti

merkittdvien ohjeiden ja maardysten antamisessa. Paikallisten arvojen maarittdminen
edellyttad yhteisen poliittisen tahtotilan lisaksi asiantuntijuutta ja tietopohjaa. Rakennusjar-
jestyksen sisallon valmisteluun sovelletaan MRL 15 8:n mukaan kaavoitusta koskevia

menettelysaannoksia soveltuvin osin.

3.2.3 Kunnan norminantovalta

Lainsdadantdvallan siirtdmista koskeva sdantely uudistettiin PL sdatdmisen yhteydessa.
Eduskunnalle kuulunutta lains&dadéntovaltaa delegoitiin asetuksenantajalle ja véahiisten
yksityiskohtien” osalta my6s muulle viranomaiselle. PL 80 8 1. momentti rajoittaa
valtuutussédénnosten tulkintaa. Valtuutus muulle viranomaiselle saadetdan lailla ja lakiin
kirjoitetulta valtuutukselta edellytetaan tasmallisyytta ja tarkkarajaisuutta.®®  Muun
viranomaisen ollessa kunta, voi kunta tdméan perusteella antaa omia maéarayksia, mikali
lains&adanto yleis- tai erityislaissa antaa siihen valtuuden. Valtuutta tulkitaan suppeasti ja

maardysten tulee rajautua vain laissa annetun rajauksen sisaan.

Kunnan lakien nojalla antamat maaraykset ovat jarjestyssaannén tapaisia®’. Kuntalain 16 §
antaa kunnalle sdadodsvaltaa, joka on verrattavissa eduskunnan lainsaadantfvaltaan tai
hallituksen asetuksenantovaltaan. ~ Normihierarkiassa kunnalliset méaardykset sijoittuvat
alemmalle tasolle kuin lait, asetukset tai valtioneuvoston paatokset. Kunnalliset maaréykset
kohdistuvat kunnan jaseniin tai kunnassa harjoitettavaan toimintaan kuten rakennusjarjestys,

ymparistonsuojelumééraykset, maksuperusteita koskevat taksat tai erityyppiset kaavat.

>* Hollo 2009, s. 163.

> Jasskeldinen & Syrjanen 2010, s. 158.
> HE 1/1998 vp.

>’ Hollo 2004, s. 341.
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Liséksi on myos madrayksié, jotka kohdistuvat 1ahinnd kunnan siséiseen hallintoon, kuten

erityyppiset johtosaannét, kuntayhtyman perussopimus tai kunnan vaakuna.>®

Kuntalain 50 § mukaan hallintosaanté on ainoa pakollinen johtos&antd kunnassa, mutta
muitakin johtosaant6ja on mahdollista hyvaksyd. Valtuusto p&attada hallinnon jarjestdmisesta
samoin kun kunnassa ylintd valtaa kayttavanad elimend se paattda kuntalaisia ja sisaista
hallintoa palvelevien méaérdaysten antamisesta. Johtos&antdja voidaan antaa joitakin
tehtavia tai hallintoelimia koskien tai hallinnon tarkastusta ja tilintarkastusta koskien.®
Rakennuslautakunnan johtosdant6 oli sadadetty pakolliseksi jo rakennusasetuksen (266/1959)
10 8:ssé.

Kunnan yleisen norminanto-oikeuden liséksi erityislainsaadanto oikeuttaa antamaan joitakin
maarayksia. Tallainen valtuutus 16ytyy mm. ympaéristonsuojelulaista (86/2000). YsL 19 8:n
mukaan kunnanvaltuusto paattdd ymparistonsuojeluméérdysten antamisesta. Jatelain 91 §
oikeuttaa kunnan antamaan lain taytantoon panemiseksi tarpeellisia paikallisista oloista
johtuvia, kuntaa tai sen osaa koskevia maarayksia. Terveydensuojelulain 51 § mahdollistaa
kunnalle oikeuden antaa oma terveydensuojelujérjestys. Maardyskokoelmista MRL 14 §
mukainen rakennusjarjestys on ainoa pakollinen maadrayskokoelma. Niin kunnallista
rakennusjérjestyksen kuin edelld mainittujen muidenkin maarayskokoelmien maaraykset
eivéat saa olla kauppaa ja markkinointia késittelevien saanndsten vastaisia. Laitemerkkien tai
teknisten ratkaisujen rajoittamista tulee vélttdd ja perustaa maédrdykset enemmankin

vaikuttavuuteen.

YSL 19 8:n mukaan annettavia ympéristonsuojelumaaréyksid voidaan antaa samalla tavoin
kuin rakennusjarjestyksen maarayksia ikéan paikallisista olosuhteista johtuvina. Maaraykset
voivat Kkattaa muita kuin luvanvaraisia toimintoja koskevia toimintoja. Siind missé
rakennusjérjestyksen méaaréykset koskevat aina rakentamista ja rakentamisen aikaisia
tarpeita, ymparistonsuojelumaaraykset kohdistuvat toiminnan harjoittamiseen tai yleisiin
kayttaytymistapoihin, joista muutoin ei voida maaratd.®®  Rakennusjarjestyksen ja
ymparistonsuojelumaaraysten antamisperusteet poikkeavat toisistaan. Ymparisténsuojelu-

méaardysten perusteena on ympdriston pilaantumisen ehkéiseminen ja véhentdminen.

> Hannus ym. 2009, s. 141-143.

>° Hannus ym. 2009, s. 281-283.

% suomen Kuntaliitto ry on julkaissut 17.1.2005 verkkojulkaisuna oppaan ymparistonsuojelumaarays-
ten laatimiseksi. Julkaisu on tarkoitettu kuntien kdyttoon ja on luettavissa osoitteesta:
<http://www.kunnat.net/fi/asiantuntijapalvelut/ymparisto/ymparistonsuojelu/kunta/ysmaaraykset/D
ocuments/Kunnan_ymparistonsuojelumaaraykset.pdf>. 20.8.2013.
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Rakennusjarjestyksella®® puolestaan tavoitellaan mm. hyvan ympériston toteutumista.
rakennusjarjestyksen laadinnassa yksi yhteistyétaho onkin ymparisténsuojeluviranomainen,
jotta ainakin keskenddn ristiriitaisten maardysten voimaantulo voidaan estdd. Samalla

voidaan huolehtia johdonmukaisesta tyonjaosta myods maaraysten valvonnan osalta.

Jatehuoltomaarayksia kunta voi antaa jatelain 91 8:n nojalla. Ma&rdaykset olisivat osaltaan
ehkdisemassad ymparistd- tai terveyshaittaa tai niiden vaaraa. Maardykset voivat koskea
asumisessa tai vastaavassa toiminnassa syntyvan yhdyskuntajatteen maaraan vahentamista,
lajittelua, sailyttdmistd, kerdaystd, kuljetusta, hyddyntamistd ja loppukasittelyd sekd naita
koskevia teknisid vaatimuksia seka toimia roskaantumisen estdmiseksi. Maaraykset voivat
koskea myds muuta kuin kunnan jarjestamisvastuuseen kuuluvaa jatettd, jolloin méaaraysten
laajuus on rajatumpi verrattuna asumisen tai vastaavan toiminnan yhteydessd syntyvaa
jatettd koskeviin méardyksiin. Roskaantumisen ehkdisemistd koskevia maarayksia voivat
olla esimerkiksi yleisotilaisuuksien jatehuoltoon liittyvat méaaraykset. Jatehuoltoméaarayksiin
on mahdollista sijoittaa myo6s Kiinteistokohtaista kasviperdisen tai muun biojatteen

kompostointiin liittyvia maarayksia.®?

Terveydensuojelulain 51 § perusteella kunta voi antaa myos terveydensuojelujérjestyksen,
joka sisédltdd yleisia méaardyksia terveyshaitan ehkdisemiseksi ja terveydellisten olojen
valvomiseksi. Ymparistoterveydenhuolto kuuluu kansanterveystydn hallinnon alaan. Koska
kunnalle on annettu tehtévéksi toisaalta edistdd terveydensuojelua alueellaan ja toisaalta
valvonnalla turvata asukkaille terveellinen elinymparist6, kunnalle on annettu mahdollisuus
myds antaa sitd koskevia maarayksia.®® Esimerkiksi Mikkelin seudulla terveydensuojelua
koskevina tarkentavina maarayksind on annettu maarayksia koskien elintarvikehuoneistoja,
suurten yleisétilaisuuksien melutasoja, eldinten pitoa, vesijohtoon ja viemariin liittymista,

vahinkoeldinten torjumista kiinteistsill4 ja lintujen ruokintaa®.

Kukin kunnallinen méérayskokoelma tulee antaa sen oikeuttavan lain nojalla. Ko. laki rajaa
harkintavaltaa. Maarayskokoelmista rakennusjarjestys koskee rakentamisen jarjestamiseen

liittyvia seikkoja, kun taas ymparistonsuojelumadraykset sadtelevat rakentamisen

*! Suomen Kuntaliitto ry on julkaissut kuntien kayttdon myos oppaan rakennusjarjestyksen laatimi-
seen. 18.12.2012 valmistunut opas on julkaistu maksuttomana verkkojulkaisuna kevaalld 2013. Opas
on ladattavissa osoitteesta: <http://shop.kunnat.net/product_details.php?p=2840>. Opasta on tarkoi-
tus myos paivittaa lain muutosten johdosta.

®2 HE 199/2010 vp.

* Hollo 2004, s. 398.

* pertunmaan kunnanvaltuusto 19.12.2005 § 61.
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valmistumisen jélkeen seuraavaa kaytannon toimintaa. Samalla tavoin rakennusjarjestyksen
laadinnassa on syyta valttdd maaraamasta asioista, joiden antaminen perustuu yksinomaan
jatelakiin. Kéaytdnndsséd maaraysten asettelu ei ole aina selkeéa ja edellyttaa eri viranomais-
ten yhteistyotd, jotta keskenddn ristiriitaisilta maarayksilta véltytddn. Yhteistoiminnalla on
mahdollista v&lttdd myos viranomaisten péallekkdista valvontatyotd ja selkeyttdd itse

maéarayksia kuntalaisen kannalta.

3.2.4 Kunnan maankéayton strategia seké kyla- ja aluesuunnitelma

Tapio Toropainen Airix Ympadristdé Oy:sta on todennut artikkelissaan maanmittausalan
aikakauslehdessd ”Maankéytt6” vuonna 2011, ettd “Kuntastrategia on asiakirja, yhteinen
tahdonilmaus, joka ohjaa kunnan tai kuntaryhmén kehittdmisté kohti haluttua, toivottua
parasta tilaa.” Kunnan oman kaavitusvallan lisdksi valtio ohjaa yhdyskuntakehitysta
maakuntakaavoilla, joka sitovuudeltaan sindnsa on vahva, mutta kunnan kannalta
ohjaamisvalineend yleispiirteinen. Kunta tarvitsee ohjausvélineeksi tarkkuudeltaan
maakuntakaavan ja yleiskaavan valille sijoittuvan suunnitelmatason, jonka l&htokohdat ovat
kuntastrategiassa. ~ Strateginen maankdyton suunnitelma voi olla osa kuntastrategiaa.
Strategisen maankayton suunnitelman arvot lahtevat yhteisesti rakennetun kuntastrategia

tavoitteista.®®

Kunnissa on viime vuosina laadittu maankayton strategioita ja kehityskuvia. Useimmissa
tyon tarkoituksena on ollut luoda tavoitteita alueiden tarkemmalle suunnittelulle ja usein
nimenomaisesti yleiskaavoitukselle.  Akaan kaupungin valtuusto on kokouksessaan
22.2.2012 hyvéksynyt Akaan kaupungin maankéyton strategisen kehityskuvan. Kehitysku-
vassa todetaan, ettd se on laadittu yleiskaavatyon tavoitteiden pohjaksi.®® Toivakan
kunnassa vuoteen 2030 suuntaava maank&yton strategiatyd on laadittu opinnéytetyona.
Helsingin seudulla on tehty yhteisty6td maank&ytén, asumisen ja liikenteen yhteisten
strategisten linjausten eteen ja Palkéneen kunnan valtuusto on kokouksessaan joulukuussa

2012 hyviksynyt loppuraportin "Maankayton kehityskuva 2025. Rantaraitti”®’.

& Toropainen 2011, s. 21.
®® Akaan kaupungin Internet-kotisivut 2013.
®” pslkaneen kunnan verkkosivut 2013.
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Kunnan pééatosvallassa olevaan kaavahierarkiaan kuuluvat niin yleiskaavoitus kuin
asemakaavoituskin.  Taajaan asutun kaupungin koko alue saattaa olla suunniteltuna
oikeusvaikutteisella yleiskaavalla, eli yleiskaavalla, jonka perusteella on mahdollista suoraan
myontaé rakentamista koskevia lupia. N&in oli esimerkiksi Hdmeenlinnan kaupungin alue
ennen kuin siihen liitettiin maaseutukuntia ympéristostd.  Alueiltaan laajentuvissa
suurkunnissa saattaa olla kuntaliitosten jalkeen runsaasti hyvin harvaan asuttua aluetta seké
vanhoja kuntakeskuksia, joissa palvelutason sdilyttdminen on haasteellista.  Kunnan
maankéyton strategisella suunnittelulla vahvistetaan kunnan kilpailukykyé ja elinkeinotoi-
mintaa seka edistetdan taloudellista tasapainoa ja imagoa®®. Koko kunnan aluetta ei
kuitenkaan aina ole tarkoituksenmukaista suunnitella kaavan tasolla. Kuntastrategia ja
kehityskuva ohjaavat kunnan omaa toimintaa, mutta MRL:n kaavojen tasoista velvoittavuut-
ta hyvaksymiselld ei synny. Niiden ohjaavuuden taso kohdistuu lahinn& poliittisesti
yhtenaisen suunnan antamiseen tulevaisuuden patoksenteolle ilman oikeudellista sitovuutta.

Viranomaisten toimintaa sitovaa vaikutusta niilla ei saavuteta.®®

Samalla tavoin on muodostunut tarve kyla- tai aluekaavoitukseen. Kyldsuunnitelmia on
laadittu runsaasti eri puolilla Suomea. Kyldsuunnitelmaa voidaan pitd4 paikallisena kylan
asukkaiden ja maanomistajien yhteisend ndkemyksena kylan kehittdmiseksi. Se toimii osana
kylatoiminnan arkipaivaa ja viestii kylan tahtoa ulkopuolen sidosryhmille’. Samalla tavoin
kuin kunnan strategiatyd ei myoskaan kylasuunnitelmien hyvaksyminen luo viranomaisia
sitovia méaarayksia péaatoksentekoon sellaisenaan. Sen sijaan niiden vieminen kaavoina
eteenpdin sitouttaa kaikkia osapuolia. Ympéristoministerio on julkaissut oppaan ”Kyldkaa-
voitus.  Yleiskaava maaseuturakentamisen ohjaamisessa.”  Oppaassa todetaan eri
suunnittelumuotojen yhdistamiselld saavutettavan hyvia tuloksia. Kylasuunnitelma voi olla
hyva lahtokohta yleiskaavalle ja osa vuorovaikutteisuutta edistavan suunnittelun onnistumis-
ta.”t Kylasuunnitelma tai muu aluesuunnitelma on mahdollista ottaa huomioon rakennusjar-
jestyksen laadinnan yhteydesséa lahtokohtana paikallisuuden ja omaleimaisuuden arvojen
maérittdmiseen. Samalla arvoja tukevia méérayksia on mahdollista siirtdd rakennusjarjes-

tykseen ja nostaa yhteisen suunnitelman sitovuustasoa.

®® Matinlassi Kuntamarkkinoilla 2011.

% Laitio & Maijala 2010, kuvailulehti s. 52.

70 Nieminen, 2011, kuvailulehti.

& Ymparistoministerion verkkosivu, kylakaavoitus, 2012.
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3.2.5 Poikkeamismenettely osana suunnittelujarjestelméa

MRL 171 § siséltdd sdannoksen koskien poikkeamisvaltaa antaen oikeuden poiketa lahes
kaikista lain tai sen nojalla annetuista sd&nndistd ja maadrayksistd. Rakennuslain aikana
poikkeamisoikeus padsaantoisesti oli valtion viranomaisella ja kunnan oikeus poikkeuksien
my6ntamiseen rajoittui lahinna oikeuksiin poiketa teknisluonteisista maarayksista.”> MRL
voimaan tullessaan vahvisti kunnalle lisd4 poikkeamisvaltaa, jota edelleen on lisatty MRL
muutoksella (1129/2008) vuonna 2008 ja toisen kerran muutoksella vuonna 2011
(134/2011). Muutoksista ensimmainen koski asemakaavoitetun alueen tonttien rakennusoi-
keuksien enimmaisméarista poikkeamista ja uudempi siirsi osan rantarakentamisen

poikkeamispéatoksista kunnan toimivaltaan.

Poikkeamisoikeutta koskevan jarjestelmén taustalta 16ytyy tarve kéyttdd yhdyskuntaraken-
teen nopean kehityksen tarpeisiin kaavoitusta nopeampaa ratkaisukeinoa. Pa&toksista on
tullut kunnissa lupakéytannon arkipdivaa. Usein kaavoituksella ei pystytd seuraamaan
maanomistajien muuttuvia tarpeita. Kaava ei reagoi muutoksiin nopeasti”. Poikkeamisen
myoOntamisen perusteet on kirjattu MRL 172 §.44n. Myonteisen ratkaisun edellytykset
lahtevat seka oikeusharkinnasta etta tarveharkinnasta’. Poikkeamisen edellytyksena ei ole
hankkeen yleinen tarve tai muukaan yhteiskunnallisesti merkittavéa olosuhde. Poikkeamisen
késittely ei edellytda mydskaan erityisten selvitysten laatimista, joita taas kuuluu kaavojen
sisaltévaatimuksiin.” Paatokseen liittyy muuta MRL:n mukaista lupaharkintaa vahvemmin
tarkoituksenmukaisuusharkinta.  Tarkoituksenmukaisuusharkinta ~ perustuu  kuitenkin
tarkoitussidonnaisuusperiaatteiden punninnan kautta hakemuksen tosiseikkoihin™. Kunnan
kannalta tarkoituksenmukaisuusharkinnan mahdollisuus seka hakemukseen perusteluiksi
liitetyt erityiset syyt joustavoittavat paatoksentekoa, vaikka poikkeamispaatosten tuleekin
perustua lain 172 §:n antamiin rajoihin.

Edella esitetyt oikeusperiaatteet ja MRL 171 § sekd MRL 172 § edellytykset ja rajoitukset
sddntelevat myo6s rakennusluvan myontdvan viranomaisen vahéisten poikkeamisten
myontdmisoikeutta MRL 175 8:n mukaan. Vahaista poikkeamista koskeva paatds tehdaan
rakennusluvan  myontdmisen  yhteydessé. Rakennuslupavaiheen  yksityiskohtaiset

suunnitelmat antavat usein perusteita poikkeamiseen kaavan tai rakennusjérjestyksen

2 Hollo 2009, s. 372.

7 Syrjanen 1999, s. 205.

7 Jasskeldinen & Syrjanen 2010, s. 659.
” Hollo 2009, s. 372.

’® Ekroos & Majamaa 2000, s. 590.



23

yleisista maarayksista.”” Vahainen poikkeaminen rakennusjarjestyksen maarayksista lisaa
normien joustavuutta vaikka myontdmisperusteet ovat rinnastettavissa suurempia

poikkeamisia koskeviin lupakysymyksiin.

Rakennusjarjestykselle kunnallisena normien kokoelmana on voimassa sama poikkeamis-
menettely kuin muusta MRL:n alaa koskevista maarayksista poikkeamiselle. Poikkeamista
rakennusjarjestyksen maéaarayksista haetaan kunnalta, joka MRL 171 8 1 momentin
mukaisesti toimivaltainen viranomainen. Rakennusjarjestys sisaltdd kunnan itse asettamia
méaarayksia, jolloin poikkeamisoikeuden myontdminen on pitkalti poikkeamista itse
paikallisesti tarkeiksi katsotuista méarayksista. Poikkeaminen edellyttd4 aina erityisen syyn
olemassaoloa ja sen kautta avautuu mahdollisuus tarkoituksenmukaisuusharkintaan pelkan
laillisuusharkinnan  liséksi. Erityinen syy liittyy rakentamisen poikkeamisluvissa
maankayttoon ja sen luonne on tapauskohtainen.”® Harkinta tulee lahemmaksi kuntalaisia ja
kunnan omia tavoitteita. Se my0s lisdd rakennusjarjestyksen madrdysten joustavuutta
reagoida yhdyskuntarakenteen muutospaineiden aiheuttamiin suunnitelmien korjaustarpei-

siin.

3.3 ltsehallinto suomalaisittain
3.3.1 Historia

Menneisyyden paikallinen itsehallinto ei Suomessa edustanut demokratian ihannetta. Tosin
paikallisten itsehallintoyksikdiden muodostuminen tapahtui kansasta kasin. Kansa oli itse
asioitaan hoitava taho, kun muinaispitajat syntyivat itsestdan ilman lakeja ja késkyja.
Kihlakuntalaitos ja hallintopitdjgjarjestelmé Kkilpailivat muinaispitéjgjarjestelmén kanssa
syntymansa jalkeen. Muinaispitdjaa vahvisti kirkon vaikutus sek& pitdjan omaperéinen seka
poliittinen yhteisd. Vuonna 1399 Suomessa oli 70 seurakuntaa ja jo vuonna 1865

kunnallishallintoa perustettaessa seurakuntia oli 468.”

Kaarlo Heuru toteaa vuonna 2000 tutkimuksessaan “Kunnan péitosvallan siirtyminen”
kérgjalaitoksen aikaisen ja myos pohjoismaisen vallan késityksen perustuneen yksimieliseen

paatokseen tekoon. Aanestysmenettelya ei tunnettu. Paikallinen itsehallinto kasitti yhteison

7 Ekroos & Majamaa 2006, s. 681-682.
78 Jaaskeldinen & Syrjanen 2010, s. 660.
”® Heuru 2000, s.28.
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sen yksikdiden summana. Institutionaalinen julkinen valta muodostui siit4, etta yhteiso
kokoontuessaan muodosti yhteison tahdon, johon kaikki sen jasenet sitoutuivat. Juuri sitd on
alkuperdiselle paikalliselle itsehallinnolle kuulunut valta ja sen voidaan katsoa olevan
peruste alkuperdiseen itsehallinnon oikeuteen. Kansasta lahtevéé julkista valtaa sen ei voitu
katsoa olevan talouden lahteiden ollessa kruunulla ja kirkolla yleisesti. %

1865 annettiin lain tasoinen Keisarillisen Majesteetin Armollinen Asetus kunnallishallituk-
sesta maalla (1865MKunA) ja 1873 Keisarillisen Majesteetin  Armollinen Asetus
kunnallishallituksesta kaupungissa (1873KKunA). Asetukset olivat alku nykyaikaiselle
kunnalliselle itsehallinnolle. Asetukset olivat Ruotsin vastaavan kaltaisia. Niissa jdi tosin
vield demokratian ja kansanvallan merkitys korostamatta, vaikka niissa ensimmaisen kerran
annettiin yleinen s&&nnds enemmistoperiaatteesta paatoksenteossa. Asetuksilla perustettiin
kuitenkin Suomeen julkinen oikeushenkild — kunta. Kunnalle annettiin yleinen toimiala ja
verotusoikeus.  Samalla syntyi demokraattisen hallintojéarjestelman pohja paikallisten
luottamushenkildiden toiminnan kautta. Kaupungeilla oli oikeus jarjestyssaannon

antamiseen.®!

Valtiolla oli lievahko valvontamahdollisuus. Maaherrat olivat valvonnan véline ilman lakiin
Kirjattua mainintaa. Muita valtion valvontakeinoja olivat joidenkin paatdsten alistaminen
vahvistettavasi valtion etua koskevissa asioissa tai asioissa jotka vaikuttivat vahvasti kunnan
tulevaisuuteen sek& valittaminen. Alistuksen yhteydessa alistusviranomainen ei voinut
muuttaa kunnan paatostd, vaan péatos tuli joko vahvistaa tai jattdd vahvistamatta. Koska
vahvistamatta jattdminen saattoi perustua seka laillisuus. etta tarkoituksenmukaisuuskysy-
myksiin, vahvistusmenettelylla kdytanndssa siirrettiin kunnan toimivalta valtion viranomai-

selle.®?

Kunnallislakien 642/1948 ja 953/1976 aikaan kunnallisen valituksen perusteiksi hyvaksyttiin
ainoastaan laillisuusperusteet. Valitusjarjestelméallad  pyrittiin ~ turvaamaan  yksilon
oikeussuojaa.  Samalla kontrolloitiin kunnan pdaatosten muodollista ja siséllollista
oikeusjarjestyksen mukaisuutta.  Pyrkimys kunnallisen itsehallinnon vahvistamiseen johti
vahitellen kunnan paatosten alistamismenettelyistd luopumiseen. Silla muutettiin kunnan ja

valtion toimivaltasuhteita. Kunnat tekevat itse paatokset ja huolehtivat valmisteluvaiheessa

% Heuru 2000, s. 30-32.
¥ Heuru 2000, s. 36-38.
 Heuru 2000, s. 39-40.
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tarvittavasta yhteydenpidosta eri viranomaisten kanssa — myos alueellisen ELY -keskuksen

kanssa.

3.3.2 lItsehallinnon nykyaikainen oikeudellinen perusta

Nykyinen kunnallinen itsemééradmisoikeus pohjautuu perustuslain 121 8:n suomaan kunnan
asukkaiden itsehallintoon. Kunnan toimiala jakautuu yleiseen toimialaan ja erityistoi-
mialaan.®® Kunnallishallintoa koskeva yleislaki on kuntalaki ja maankayttoon liittyvista
suunnitteluvelvoitteista s&adetddn maank&yttd- ja rakennuslaissa, joka on erityislaki.
Maankaytto- ja rakennuslain sédadokset syrjayttavat yleislain sdédokset ristiriitatilanteissa.
PL 121 §&:n mukaan kunnalle voidaan antaa tehtdvid vain lain tasoisella sdadokselld. Osa
kuntien tehtdvistd on pakollisia ja o0sa vapaaehtoisia.  Maankdyton suunnittelu eri
muodoissaan on kunnalle lailla sd&dettyd pakollista toimintaa. MRL:n mukaan kaavoituk-
sesta ja rakennusjarjestyksestd alueellaan paattdd kunnanvaltuusto. Itsehallinnollisista
oikeuksistaan huolimatta kunta on kaavoituksessaan velvollinen noudattamaan lailla

annettuja sisaltdvaatimuksia koskevia saannoksia®.

Kunnallisoikeuden alkuaikojen tutkijat ovat katsoneet, ettd kunnallinen itsehallinto on
valtiosta peraisin olevaa valtaa ja lahtokohtaisesti hallintoa®®. Sittemmin jaotteluna on
pidetty myos jakoa valtiokeskeiseen kuntandkemykseen ja kuntakeskeiseen kuntandkemyk-
seen. Valtiokeskeisyys muodostuu siitd, ettd kunnan olemassaolo ja itsehallinto perustuu
eduskunnan saatamiin lakeihin. Kuntakeskeisyyden nédkemysta edustaa ajattelutapa, jossa
kunnat ovat omaehtoisen toiminnan kautta syntyneitd paikallisyhteisja.2® Uudemmassa
ajattelussa mm. Heikki Koski valtion ja kuntien suhteiden uudistamista pohtiessaan piti
ajattelumalleja vanhakantaisina edellyttden kansalaisndkdkulman huomioimista ajattelussa.
Merkitysta tulee olla kansalaisten oikeudella itsehallintoon, osallisuuteen ja vaikutusmahdol-
lisuuteen.®’ Myos korkeimman hallinto-oikeuden presidentti Pekka Hallberg on
puheessaan 21.11.2006 ”Oma kunta voimavarana” — seminaarissa todennut itsehallintoon
kuuluvan mm. aluevaltaa kunnan alueelle, talousvaltaa verotusoikeutena, maankayton

suunnitteluvaltaa ja valtaa tulevan kehityksen suunnitteluun, omaa norminantovaltaa ja

® Harjula & Prattil 2007, s. 179- 180.
® Jasskeldinen & Syrjanen 2010, s. 184.
® Heuru 2000, s. 46-49.

% sandberg & Stahlberg 1997,s. 30-31.
¥ KM 1996:16, 5. 133-134.
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mahdollisuus paikallisen kulttuurin edistamiseen. Kyse vallankaytdssd on paikallisen

véeston etujen hoitamisesta eika ainoastaan itsehallinnon institutionaalisesta suojasta.®®

Rakennusjarjestyksen historiassa RakL 16 8§ voimaan tullessaan vuonna 1958 saéti
kaupungin rakennusjarjestykset alistettavaksi siséasiainministerion vahvistettavaksi ja RakL
17 § saati laaninhallituksen maalaiskunnan rakennusjarjestyksen antajaksi. Rakennusjarjes-
tyksen laatiminen siirrettiin kunnan tehtaviin lain muutoksella vuonna 1967.% Tuolloin
rakennusjarjestyksen hyvéksymiseen liittynyt velvoite alistaa p&atds laaninhallituksen
vahvistettavaksi poistettiin - muuttamalla rakennuslakia (557/1989) 1.9.1990 alkaen
perustellen sitd rakennusjérjestyksen maardysten luonteen muuttumisella paikallisten
erityisolojen perusteella annettaviksi.*® Muutos vahvisti kunnan itsehallinnollista valtaa

paattad rakentamisesta alueellaan.

Vuoden 2000 alussa voimaan tullut maankaytto- ja rakennuslaki méérittelee rakentamisen ja
maank&yton ohjaus- ja valvontavallan ympdristoministerion ja alueellisen elinkeino-,
litkenne- ja ymparistokeskuksen tehtévaksi. Erityistoimialana MRL:n tarkoittama ohjaus- ja
valvonta on kunnan yleistoimialoja laajempaa. Tehtdvat kunnissa jarjestetaan itsehallinnol-
lisin periaattein vaikka ratkaisutoiminnassaan kunnan tulee noudattaa erityislain saannok-

sia ™t

88 Hallberg 2006, puhe “Oma kunta voimavarana” seminaarissa. <http://www.kho.fi/37808.htm>.
% Larma ym. 1996, s. 90-91.

% savolainen 1999, s. 76.

*! Syrjanen 1999, s. 201-203.
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3.4 Kuntalainen ja vaikuttaminen
3.4.1 Osallistuminen

Kuntalaki s&&tdd kuntalaisten osallistumismahdollisuuksista, joita ovat kansan&&nestys,
luottamushenkilond toimiminen, kunnanosahallinto, tiedottaminen, asukkaiden kuuleminen
ja asukkaiden oma-aloitteisuuden tukeminen®. KL 27 §:ssd saadetaan kuntalaisten
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksista ja lain 29 § sisaltdd velvoitteen tiedottaa
vireill4 olevista asioista sekd niiden valmisteluvaiheessa ettd itse p&atoksenteosta. Laki
viranomaisten toiminnan julkisuudesta (21.5.1999/621) eli julkisuuslaki pitda siséllaan
sadédokset viranomaisten toiminnan julkisuudesta. Lain mukaan kunnan viranomaisten tulee
edistdd toimintansa avoimuutta huolehtimalla mm. siit4, ettd keskeiset asiakirjat ovat
helposti yleison kéytettavissa.”> Tiedonsaanti vireilla olevista asioista onkin kuntalaisten
osallistumisen perusta. Kunnan poliittinen ja hallinnollinen kulttuuri vaikuttavat kuitenkin

asukkaiden oman aktiivisuuden lisaksi osallistamisen keinoihin®.

Korkeimman hallinto-oikeuden presidentti Pekka Vihervuori on Rakennustarkastusyhdistys
ry:n rakennustarkastajille jarjestamilla koulutuspaivilla pitdaméssddn puheessa todennut
MRL:n keskeisiin tavoitteisiin kuuluneen osallistumisen ja vuorovaikutuksen vahvistamisen.
Samalla vahvistamisen toivottiin vahentavan aiheetonta muutoksenhakua.® Maankaytto- ja
rakennuslaissa vuorovaikutteinen suunnittelu ja yleensa suunnittelun kokonaisprosessi onkin
korostunut. Suunnittelu perustetaan yhteistoimintaan ja kokonaisvaltaiseen nakemykseen,
jonka lopputuloksena suunnittelusta tulee yhdyskuntaa kehittdva sekd samalla myos

ympéristopolitiikan valine.®

Hallinto-oikeudessa intressiperusteinen asianosaiskasite tarkoittaa sitd, jonka oikeuksiin tai
velvollisuuksiin paatds valittomasti vaikuttaa. MRL:n osallisen kasite on asianosaiskésitettd
laajempi ottaen mukaan kaikki, joiden elinpiiriin hanke — esimerkiksi kaava tai rakennusjar-
jestys — vaikuttaa. Osallisina voivat olla seké kuntalaiset ettd kansalais- ja viranomaistahot.
Osallisten oikeusturvakeinot jaetaan etukateisiin ja jalkikateisiin. Osallisina kunnan jasenet
voivat valvoa pé&atoksen valmistelua asianosaisjulkisuuden kautta. Valvontaa ei ole sidottu

tiettyyn hetkeen hallintomenettelyn kuluessa.”” MRL 15 §:n mukaan rakennusjérjestysta

%2 Qulasvirta 1996, s. 24.

» Hannus ym. 2009, s. 196-198.

* Harjula & Prattala 2007, s. 265.

% Vihervuori 2012, puhe rakennustarkastajien koulutuspéivilla. <http://www.kho.fi/59904.htms>.
% Jssskeldinen & Syrjanen 2010, s. 47.

%" Junnila 1998, s. 5-10.
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valmistellessa on soveltuvin osin noudatettava lain 62 §:n vuorovaikutusta koskevaa
s&adostd sekd 65 8:n julkisesti nahtaville asettamista koskevaa s&adostd. Kunnallisen
rakennusjarjestyksen sédadokset kattavat koko kunnan alueen. Se tekee kunnan jasenista
kuntalain perustein osallisia. Samalla osallistumisen ja sen suoman etuké&teisvalvonnan
mahdollisuus tulee turvattavaksi niin jarjestoille, asukasyhdistyksille kuin elinkeinoelamal-

lekin.%®

Padtoksen tosiasiaperusteluita tuodaan esille jo valmisteluvaiheessa.  Valmistelun
yhteydessa esitettdva materiaali siséltdd niin selvitysaineiston kuin oikeudelliset perustelut-
kin. Valmistelun yhteydessa esilla oleva aineisto voi olla merkittavastikin laajempi kuin
paatokseen liitetty perusteluaineisto. Osallisten mahdollisuus kannanottoihin ja mielipitei-
siin sekd osallistumisen laatu kokonaisuutena voi olla riippuvainen valmisteluaineiston
sisallostd. Riippuvuus syntyy siitd, ettd tosiasiatieto siséltada kaikki ne seikat, joilla saattaa
olla vaikutusta asian ratkaisulle. Kuntalaisten laaja osallistumismahdollisuus péaatésasian
valmistelussa véhentdd tarvetta perustelujen seikkaperdisyyteen itse péaatoksen teon
yhteydessd.” Pekka Hallberg on puheessaan Oma kunta voimavarana — seminaarissa
vuonna 2006 nostanut esille tarpeen asennekasvatukseen, jotta ihmiset oppivat osallistumaan
elinympdristonsa kehittamiseen. Samalla Hallberg korosti myds viranomaisten tarvetta

oppia kuulemisen lisaksi kuuntelemaan.*®

Maankayton suunnitteluprosesseissa vuorovaikutteisuutta ja yhteisty6td on sovellettu
vuodesta 2000. Kaavoitusprosessien toistuvaisuus on luonut rutiineja, joista tietotaito olisi
siirrettdvissad rakennusjarjestysten laatimisprosesseihin.  Aitoon vuorovaikutussuhteeseen
padseminen kunnan asioissa on kuitenkin lain vaikeimpia asioita. Aluksi jopa epaluuloa
synnyttdvat hankkeet ovat kehittdmisen arvoisia niiden konkreettista tyota helpottavan

vaikutuksen vuoksi.'%*

Auli Harju on tutkinut pro gradu tutkielmassaan vuonna 2001
Tampereen kaupungin viranhaltijoiden ja luottamusmiesten keskuudessa osallistamista.
Suhtautuminen osallistamiseen on ollut myonteistd, mutta kdytannon toteutus hankalaa seka
kaytannon ettd asenteiden kannalta. Mielipiteiden painotuksen kannalta on peruskysymyk-
send se, riittddko paatoksen teon pohjaksi aktiivisesti osallistuvan véhemmiston kanta vai

102

saadaanko mukaan hiljaisen massan mielipide. Kiinnostus osallistumiseen hiljaisen

massan keskuudessa ei lisdanny perinteisilld kuulutusmenettelyilld, joita lainsaddanto

% Jaskeldinen & Syrjianen 2010, s. 159.

% Junnila 1998, s. 109.

1% Hallberg 2006, <http://www.kho.fi/37808.htm>.
Prusi 2006, s. 275.

Harju 2001, tiivistelma.
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minimissadn edellyttdd. Tekninen kehitys tulee lisdédmaan tiedottamisen keinovalikoimaa

seka lisddmaan etta tehostamaan osallistumista.

3.4.2 Luottamushenkilthallinto

Kunta organisaationa toimii luonnollisten henkildiden kautta. Kunnan organisaatio jakautuu
karkeasti kolmeen toimijaryhmaan, jotka ovat luottamushenkil6t, viranhaltijat ja tyontekijéat.
Luottamushenkil6itda ovat valtuutetut ja varavaltuutetut, toimielimiin valitut jasenet ja
varajasenet seka kunnan padtoksella kuntayhtymdan toimielimiin valitut jdsenet ja
varajasenet. Liséksi kunnan luottamustoimiin valittuja jasenid ovat esimerkiksi kuntien
yhteisiin toimielimiin valitut jasenet. Kunnallisvaaleihin ehdokkaaksi voidaan asettaa vain
suostumuksensa antanut henkilé. Muiden luottamustehtdvien osalta ei suostumuksen

antamista edellytets, vaikka se onkin suositeltavaa.’®

Kunnallishallinnossa poliittinen demokratia on padosiltaan valillistd demokratiaa eli se on
edustuksellista kunnan asukkaiden valitessa edustajansa valtuustoon. Valtuustossa tehdaan
tarkeimmat paatokset.’® KL 32 §:n mukaan kunnan luottamustoimiin valitun luottamus-
henkilon “tulee edistédd kunnan ja sen asukkaiden parasta seka toimia arvokkaasti tehtavan
edellyttamalld tavalla.” Kuntalain tavoitteena kokonaisuudessaan on tukea kuntalaisten
luottamusta hallintoon. Luottamushenkilon toimintaa koskee myos tatd kautta velvoite
kohdella asukkaita tasapuolisesti ja oikeudenmukaisesti.'*

Kunnallishallinnon perustana on luottamushenkil6iden hallinto.  Luottamushenkil6t
muodostavat kunnan tahdon kayttdessdan kunnallista kansanvaltaa. Luottamushenkildilld on
useita rooleja, jotka perustuvat usein suhteisiin vaikkapa valitsijoiden, rahoittajien,
kansalaisjarjestojen ja liike-elamén kanssa.  P&atoksentekoon vaikuttavat usein juuri

196 samalla tavoin edustuksellinen demokratia saattaa tarkoittaa

taustaryhmien intressit.
avointa ja vapaata Kkilpailua kansalaisten tuesta eri mielipiteiden ja intressien kesken. Sita
kautta muodostuu kuitenkin keino itsendisen poliittisen tahdon ilmaisemiselle pienemmaéssa
piirissa ja yhteistydssé kansalaisten kanssa. Tutkimuksen mukaan viime aikoina luottamus-

henkildiden politikointi” hallinnossa on kuitenkin vdhentynyt konsensus-ajattelun alta.

1% Heuru 2001, s. 221-226.

Oulasvirta 1996, s. 21.
Harjula & Prattala 2007, s. 291.
Makinen 2010, s. 33.
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Samalla erilaisten arvol&htokohtien ja yhteiskunnallisten ndkemysten perusteella tapahtuva

tarkoituksenmukaisuuskysymysten ratkaisu heikkenee.'%’

Hallinnossa uuden julkisen hallinnon managerialistiset opit saattavat jatt44d varjoonsa
legalistiset opit. Hallinnolta edellytetddn kuitenkin edelleen lainalaisuutta. Kansalaisen

lainkuuliaisuuteen vaikuttaa se, sailyyké luottamus instituutioiden lainalaisuuteen.'®®

My0s
kuntatason paatoksenteon laatutaso ja suunnittelun asiantuntemus korostuu.  Yleinen
suhtautuminen maanomistukseen ja poliittiset voimasuhteet voivat vaikuttaa mahdollisuu-
teen toteuttaa lain tavoitetta samoin kuin maanomistajien painostus, kustannusten

109

saéstopyrkimykset ja kunnan omat taloudelliset intressit. Luottamushenkildiden

arvomaailmalla on teknisen osaamisen lisana vaikutuksensa paatoksentekoon.

3.4.3 Kunnan tahdon muodostuminen

Kunnan péaatosvalta muodostaa kokonaisuuden, jonka vaikutus ulottuu ulkopuolisiin.
Paatosvalta ulottuu julkisoikeudellisista hallintotoimista yksityisoikeudellisiin toimiin,
Kunta on oikeushenkild, joka toimii luonnollisten henkildiden tahdon voimasta. Tahdon
muodostuminen on riippuvainen riittavastd méaaréastd legitimoituja henkiditd. P&&tokset

110

tulevat muodostettaviksi hyvéksyttyjen menettelyiden kautta. Kunnalla on itsehallinto-

oikeutensa nojalla mahdollisuus jarjestdd hallintoelimensa haluamallaan tavalla.
Viranhaltijoiden tehtdvana ovat olleet taytantddnpanon ja asioiden valmistelun tehtavat.**

Tasta lahtokohdasta ajatellen kunnan tahdon muodostavat nimeomaisesti luottamushenkil6t.

Kunnallinen péaatoksenteko perustuu riittdvaan tosiasioiden selvittdmiseen seké oikeudellis-
ten né&kokohtien huomioon ottamiseen.  Tarkoituksenmukaisuusharkinnalla on oma
osuutensa paatoksenteossa. P&atdsasioiden valmistelu tdhtdd kunnan tahdonmuodostukseen
yhdessa kokousmenettelyn kanssa. Valmistelua tehd&an kunnan kaikilla tasoilla, vaikka
tahdonmuodostuksen loppumaarittaja onkin valtuusto.*? Yhteiskunnan monimutkaistumi-
nen heijastuu edustuksellisen demokratian péatoksentekoon.  Asioita selvitetddn ja

valmistellaan tyontekijoiden ja viranhaltijoiden toimesta. Kunnan tahdonmuodostajien —

197 Ryyninen 2006, s. 86.

Mékinen 2010, s. 37.
Syrjanen 1999, s. 201.
Heuru 2000, s. 64—67.
Ryynanen 20063, s. 9.
Heuru 2000, s. 66.
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luottamushenkiléhallinnon — kyky ja mahdollisuus seurata valmistelua riittdvan aikaisessa
vaiheessa helpottaa usein laajankin valmistelumateriaalin seuraamista itse paatostilanteessa.

Luottamushenkilon kannalta oma aktiivisuus lisaa vaikuttamismahdollisuuksia.

Valtaa voidaan siirtdd valtuustolta alemmalle tasolle delegoimalla. S&&nnos delegoinnista
liittyy nykyiselladn kuntalain 14 §:44n. Valtuusto voi johtos&dannolla siirtad toimivaltaansa
muille toimielimille, luottamushenkildille tai viranhaltijoille.  Osa paatésvallasta on
kuitenkin tdman delegointivallan ulkopuolella — niin myds kunnan kaavoista seka
rakennusjarjestyksestd padttaminen. MRL erityislakina maarittad paatoksen tekemisen
niiden osalta nimenomaisesti valtuuston toimivaltaan kuuluvaksi. Kunnan pa&toksista
heijastuu sekd kunnan asiantuntemuksen laatu ettd yleisesti péatoksenteossa omaksutut

arvot*®?,

MRL 20 8§ méérittdd kunnan tehtdvié toimialallaan. Kunnan tulee huolehtia maank&yton
suunnittelusta sek& rakentamisen ohjaamisesta alueellaan. Itsehallinnon nakoékulmasta
kaavoitusta pidetddn kunnan tdrkednd strategisen johtamisen valineend.  Poliittisessa
paatoksenteossa tuodaan esille kunnan tahto. Kaavan sisallolliset ratkaisut tuovat julki
tahtotilaa ja ne nahdaan usein poliittisina ratkaisuina. Maank&ytén suunnitelmat kulkevat
kunnallisen paatoksentekojarjestelman l&pi, mutta MRL saitadd itse kaavaprosessista ja
asettaa kaavalle sisaltévaatimuksia. Kunnalla on velvoite maankaytén suunnitteluun, mutta
lopulliset ratkaisut yhdyskuntakehityksen suunnasta, alueen laajuudesta ja teknisista
ratkaisuista jaavat itsehallinnon nojalla paatoksentekijoille.*** Olavi Syrjanen toteaakin, etta
poliittinen paatoksenteko on vahva vaikuttaja, kun suunniteltavia alueita valitaan. Samalla
tavoin se vaikuttaa suunnitelman sisaltéon. Toimielinten kokoonpano ja asiantuntemus ovat
vaikuttavia tekijoitd lopputuloksen kannalta. Valttamatta valinnat eivat mydskaan aina

kohtele tasapuolisesti maanomistajia.**®

MRL on voimaan tullessaan myo6s laajentanut maankdyton suunnittelun vélineiden

keinovalikoimaa.'®

Maankéayton suunnittelun ominaispiirteita liittyy perinteisen kaavoituk-
sen lisdksi myOds muuhun kunnan maank&yton strategiseen keinovalikoimaan. Mm.

kyl&alueiden suunnittelu yleissuunnitelmin on otettu kdyttéon kunnissa. Ympéristoministe-

3 J55skeldinen & Syrjanen 2010, s. 183.

Jaaskeldinen & Syrjanen 2010, s. 181.
Syrjanen 1999, s. 204-206.
Jaaskeldinen & Syrjanen 2010, s. 181.
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ri6 ohjaa kylakaavoitukseen verkkosivuillaan''’. Rakennusjarjestyksen kayttdmahdollisuu-
det aiempaa tehokkaammin alueelliseen rakentamisen ohjaamiseen ovat toistaiseksi vieléd

yleisesti hyddyntamatta vaikka lain perusteluissa korostettiin paikallisen rakentamisen

ohjauksen merkitysta.

w Ymparistoministerion verkkosivut 2013.
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4 RAKENNUSJARJESTYS OIKEUDELLISEN OHJAUKSEN VALINEENA

4.1 Rakennusjarjestys maankaytto- ja rakennuslaissa

Vuonna 2000 voimaan tulleessa maankaytto- ja rakennuslaissa rakennusjérjestyksen asema
méaardyskokoelmana on vyleisesti sailytetty historiansa ja rakennuslain periaatteiden
muovaamassa muodossa. Kunnissa pakollisena séilyvan rakennusjarjestyksen paétehtavaa
lakia ja asetusta tdydentévana paikallisten maardysten kokoelmana on aiempaan rakennusla-
kiin nédhden kuitenkin korostettu. Rakennusjérjestyksen maaraykset voivat koskea koko
kuntaa tai kohdistua erilaisina eri kunnanosiin alueiden olosuhteista johtuen.*’® ~ Olavi
Syrjénen toteaa Lakimies-lehden artikkelissaan vuonna 2001 hallituksen tavoitelleen MRL
kirjoittamistavalla edeltdjaansd rakennuslakia joustavampaa sadntelytapaa. Suunnittelun
merkityksen korostamisen lisdksi painotettiin ohjauksen joustavuutta. Tavoitteena oli
samalla ohjaamisen keventamisen mahdollistaminen alueilta, joilla tiukan ohjauksen tarvetta
ei ole. Toisaalta kunta voisi halutessaan kayttaa tiukkaa ohjausta alueilla, joilla tarve sita
edellyttaa.*

Ari Ekroos jakaa teoksen Ymparistooikeus paivitetyssa verkkojulkaisussa ymparistonkayton
suunnittelun  MRL:n alueidenkayton suunnittelujarjestelmddn ja toisaalta muuhun
lainsdadantdon perustuvaan erityiseen ymparistonkayton suunnitteluun.  Alueidenkéyton
suunnittelu késitetdan laajempana késitteena kuin maankéyton suunnittelu, johon luetaan
yleisesti kaavoitus.'®  Rakennusjérjestys on luettavissa osaksi ympéristonkayton
suunnittelujarjestelmad. Sen ohjausvaikutus kohdistuu fyysisen ympariston suunnitteluun.
Yleisluonteisten maaraystensd kautta rakennusjarjestykselld voidaan ohjata rakentamisen
ympéristo- ja maisemavaikutuksia ja myos yhdyskuntakehityksesta aiheutuvia taloudellisia

vaikutuksia.

Maankayton suunnittelun jarjestelmad taydentdva rakennusjarjestys on kunnallinen
normipéatos ollessaan alueellisesti rajoitettu kunnan rajoihin tai sen rajattuun osaan. MRL
14 § antaa sille laajan ohjaustehtavan.'** Rakennusjarjestyksen tehtavana on edelleen
huolehtia maankayttdé- ja rakennuslakiin siséllytettyjen tavoitteiden toteuttamisesta
huomioiden paikalliset olosuhteet. Kaavojen ja rakennusjarjestyksen hyvéaksymispéétoksen
alistusvelvollisuuden poistaminen on korostanut paatoksenteon tapauskohtaisuutta ja kunnan

asemaa itsehallinnon vahvistumisen nakokulmasta. Samalla se on suoranaisesti lisannyt

s Hallberg ym. 2006, s. 63—64.

Syrjanen 2001, s. 830.
Kuusiniemi ym. 2001. Ymparistooikeus-teoksen paivitetty verkkoaineisto.
Syrjanen 1999, s. 134-135.
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kunnan vastuuta kansalaistensa ja maanomistajien yhdenvertaisen kohtelun toteutumisesta ja

paatoksenteon yhtendisyydesta. %

Maankaytto- ja rakennuslain (132/1999) 14 §:ss& sdddetddn rakennusjarjestyksen
pakollisuudesta, sisalldsta seka hierarkkisesta asemasta muihin sdadoksiin ndhden. MRL 14
8 2. momentti tdsmentdd paikallisten mé&&rdysten antamisen tavoitteita. Paikallisten
maéaraysten tarpeellisuuden harkinnassa korostuvat nimenomaisesti lain yleisissa tavoitteissa
sekd maank&yton suunnittelun ohjauksessa esitetyt tavoitteet kuten suunnitelmallinen ja
sopiva rakentaminen, kulttuuri- ja luonnonarvojen seka hyvéan elinympériston edistami-
nen'?®. Hallintovaliokunta on lausunnossaan uudesta maankaytto- ja rakennuslaista pitanyt
paikallisuuden korostamista tarkeéna erityisesti siita syystd, ettd kuntien on elinvoimaisuu-
tensa lisdamiseksi térkedd pohtia keinoja yritystoiminnan kehittdmiselle ja tydpaikkojen
lisadmiselle. Erddna keskeisend asiana lain uudistuksessa valiokunta pitéa sitd, ettd kuntien
itsendinen paatdsvalta kaavoituksessa lisdantyy. Samalla pidetddn tarkednda pyrkimysta

kansalaisyhteiskunnan suuntaan.**

Perustuslakivaliokunta osaltaan rinnastaa kaavat ja rakennusjarjestyksen toisiinsa
pohtiessaan sadntelyn suhdetta perusoikeuksien yleisiin rajoitusedellytyksiin. Valiokunta
katsoo, ettei rakennusjarjestyksen séantelyala muodostu tarkkarajaiseksi perustuessaan
yleisluonteisuuteen ja joustavuutta sisaltaviin sdannoksiin. Saantelymuodoilla on kuitenkin
pitk& historia, joka tukee rakennusjérjestyksen sailyttdmistd kunnan itsehallinnollisena
saantelyvélineena.  Kunnan itsehallinnollista paatdsvaltaa on pidetty tarkednd myos

paikallista harkintaa edellyttavan yhdyskuntasuunnittelun luonteen vuoksi.*®

Yleiset ja
joustavat vaatimukset rakennusjérjestyksen siséllosta toteuttavat MRL:n tavoitteita ja
mahdollistavat  erityyppisten maéraysten  sisallyttamisen  rakennusjérjestykseen?®,
Rakennusjarjestysta onkin tarkoitus edelleen kéyttaa kuntien eroista johtuvan ja erilaisten
olosuhteiden vaatiman tarpeellisen jouston jarjestamiseen rakentamisen ohjauksessa'®’.
Samalla kunnallinen maaréyskokoelma l&hestyy kaavoihin perustuvaa suunnittelujarjestel-

ma4 ohjatessaan rakentamista eritavoin eri kunnan osa-alueilla’®®.  Rakennusjarjestys on

12 J53skeldinen & Syrjanen 2010, s. 48-51.

Savolainen 1999, s. 132.
Savolainen 1999, s. 238-239.
Savolainen 1999, s. 245-246.
Kuusiniemi ym. 2001, s. 344.
Savolainen 1999, s. 112.
Kuusiniemi ym. 2001, s. 344.
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kunnan niin halutessa merkittdvd rakentamisen ohjauksen ja rakennetun ympadriston

valvonnan viline'?,

4.2  Hallinnon ja ymparistonkayton oikeusperiaatteet rakennusjarjestyksessa
4.2.1 Hyvan hallinnon perusteet

Perustuslain 21 § 1. momentti koskee menettelyllisi& perusoikeuksia. Jokaisella on oikeus
asianmukaiseen viranomaiskésittelyyn sekd oikeusturvaan. PL 21 § 2. momentti sisaltaa
jokaiselle oikeuden tulla kuulluksi, saada perusteltu paatds sekd hakea muutosta. Samalla
muut hyvan hallinnon takeet turvataan lailla. Perustuslain saannds voidaan katsoa
menettelyllistd perusoikeutta koskevaksi sadnnokseksi, joka koskee kunnan tekemaa
kaavoituspaatosta.™®  Yhta lailla menettelysadnnds vaikuttaa rakennusjérjestyksen
hyvaksymista koskevaan paatoksentekoon, joka MRL 15 8:n mukaan soveltuvin osin on
vastaava kuin kaavan hyvaksymismenettely. Valmisteluun ja péaatoksentekoon liittyva
esteellisyys, osallistaminen ja paatoksen perusteleminen voidaan katsoa menettelyllisiksi
oikeusperiaatteiksi, joita koskevia s&annoksia sisaltyy hallintolain hallintomenettelya

koskevaan saantelyyn®

Heikki Kulla jaottelee kunnan hallinnossa lain nojalla annetut sédadostyyppiset paatokset
lainsaadantoasioiksi eikd niinkaan hallintoasioiksi. Tallaisia paatoksia ovat mm. kunnan
johtosééantd ja rakennusjarjestys. Niitd pidetddn kuitenkin muodollisesti hallintoasioina,

joita koskee hallintolaki.**?

HL 2. luvussa kasitelladn hallintomenettelysséd noudatettavaa
hyvan hallinnon periaatetta. Periaatteet soveltuvat noudatettaviksi hallintotoimissa
laajemmaltikin. Ne voidaan katsoa toiminnan laadullisiksi vahimmadisvaatimuksiksi. Hyvén
hallinnon perusteista erityisesti HL 6 § kuvaa yleisia oikeusperiaatteita, kuten tasapuolinen
kohtelu, toiminnan tarkoitussidonnaisuus, puolueettomuus, suhteellisuus seké luottamuksen-
suoja, HL 9 8§ hyvén kielenkdyton vaatimusta ja HL 10 § viranomaisten yhteistyon
tekemistd. Edell& mainitut kuuluvat huomioon otettaviksi kunnallisen normin antamisen

yhteydessé yhta hyvin kuin jokapéivaisessa palvelu- ja paatdstoiminnassakin.

129 J55skeldinen & Syrjanen 2010, s. 48.

Jaaskeldinen & Syrjanen 2010, s. 56-57.
Kulla 2012, s. 95.
Kulla 2012, s. 74.
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Yleisia oikeusperiaatteita voidaan kutsua myos harkintavallan rajoitusperiaatteiksi ja niiden
rikkomista harkintavallan véarinkaytoksi. Oikeusperiaatteet sindllaan asettavat hallintotoi-
minnan sisallélle laadullisia vaatimuksia. Periaatteet ovat yhteydessa yleisen oikeudenmu-
kaisuuden vaatimukseen, joka toiminnalliselta kannalta on késitettavissd mielivaltaisen
kohtelun kielloksi.***  Hallintovaliokunta lausunnossaan hallintolaista on todennut, ettei
saadoksilla ole ollut tarkoitus ohjata oikeuskaytannon kehittymistd, mutta ne on otettava
huomioon yksittaisessa soveltamistilanteessa™*. MRL yleisesti sisaltaa joustavaa saantelya,
joka johtaa harkintavallan kayttoon. Maank&yton suunnittelun yhteydessd, oli kyseessa
kaavapdatos tai rakennusjarjestys, harkinnalla ja hyvéan hallinnon periaatteilla joskus
hyvinkin erilaisten intressien yhteen sovittamisessa on oikeudenmukaisuuden kannalta

oleellinen tilaus.

Viranomaisen padtokselle asetetaan myo6s vaatimus yhteiskunnallisesta uskottavuudesta.
Uskottavuuden tavoittelussa pyritaan minimitasoa parempaan laatutasoon.™*> Johdonmukai-
sen kaytannon vaatimus on Katsottu toiseksi yhdenvertaisuusperiaatteeseen liittyvista osa-
alueista tasapuolisen kohtelun vaatimuksen lisaksi. Maardysten laatimisen kannalta oleellista
on samankaltaisuuden Kkriteeriston asettaminen.  Tilanteet ja olosuhteet voivat olla
samankaltaisia vain joiltakin osin. Samalta ndyttdvan toiminnan ero saattaa olla sen
ympéristovaikutuksissa. Mm. maisemat ovat erilaisia ja maisemaan sijoitetun toiminnan
136

vaikutus suhteessa ympariston olosuhteisiin voi olla hyvinkin erilainen eri alueilla.

Harkintavallalle j&& véistamatta tilaa.

4.2.2 Maéaraysten kohtuullisuus- ja suhteellisuusvaatimus oikeusperiaatteena

Kohtuuden vaatimus on sisaltynyt hallinto-oikeudessa suhteellisuusperiaatteen sisaan, koska
sitd ei ole hallinto-oikeudessa pidetty itsendisend oikeusperiaatteena. Sen on katsottu
liittyvdn HL 6 § suhteellisuusperiaatteen sisaan. Viranomaistoiminnassa suhteellisuusperi-
aate tarkoittaa viranomaisen toimien oikeasuhtaisuutta paamaaraan nahden.®*” MRL sisaltaa
sekd kaavoitukseen liittyen ettd yleisemminkin vaatimuksen madrdysten tai rajoitusten

kohtuullisuudesta maanomistajalle. Samoin MRL 14 § 2. momenttiin on rakennuslain

133 Kulla 2012, s. 95-96.

HaVM 29/2002 vp.

Jaaskeldinen & Syrjanen 2010, s. 141.
Makinen 2004, s. 48—49.

Kulla 2012, s. 104-105.
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vastaaviin madrayksiin nahden liitetty maanomistajan tai muun oikeuden haltijan kannalta
kohtuuttomien méaardysten asettamisen kielto rakennusjérjestystd sdddettdessd: ”Rakennus-
jarjestyksen maaraykset eivat saa olla maanomistajalle tai muulle oikeuden haltijalle
kohtuuttomia”. Késitteelld “kohtuuton” ja sen eri vivahteilla on erityinen merkityksensa
arvioitaessa rakennusjarjestyksen maaraysten siséltéd. Téssd yhteydessd onkin tarpeellista

késitell& vaatimusta muista oikeusperiaatteista erillisend kysymyksena.

Rakennusjarjestykseen liittyvaa kohtuuttomuuden kieltoa on pidettdva ehdottomana toisin
kuin asemakaavan sisaltdd koskevaa MRL 54.3 8:n mukaista luonteeltaan suhteellista
kieltoa. MRL 54.3 § ilmaisee asemakaavoituksen sisaltdvaatimusten osalta néin:

Asemakaavalla ei saa aiheuttaa kenenkaan elinymparistén laadun sellaista merkityk-
sellista heikkenemista, joka ei ole perusteltua asemakaavan tarkoitus huomioon otta-
en. Asemakaavalla ei mygskaan saa asettaa maanomistajalle tai muulle oikeuden
haltijalle sellaista kohtuutonta rajoitusta tai aiheuttaa sellaista kohtuutonta haittaa,

joka kaavalle asetettavia tavoitteita tai vaatimuksia syrjayttamatta voidaan valttaa.

Saannoksessa maanomistajalle koituva kohtuuton rajoitus ja kohtuuton haitta on ehdollistet-
tu joustavana sédannoksend kaavan tavoitteiden ja vaatimusten kanssa. Kohtuullisuuden
arviointiin liittyy omaisuuden normaalin ja jarkevan kayton kysymyksend se, miten
maanomistajan vaatimukset on otettavissa huomioon ja minkalaisia rajoituksia maanomista-

jalle on asetettavissa™®.

Ari Ekroos ja Vesa Majamaa ovat pitaneet esimerkiksi tdydellisen rakennuskiellon antamista

rakennusjarjestyksella kohtuuttomana samoin kuin poikkeuksellisen suurten rakennuspaik-

139

kojen vahimmaiskokovaatimusta™~. Oikeuskaytanndssa korkein hallinto-oikeus on vuonna

1988 katsonut vapaa-ajanasunnon rakennuspinta-alan enimmaiskoon rajoittamisen 20 m2:iin

kohtuuttomaksi maanomistajan kannalta'*°.

Edelleen kohtuuttomana oli pidetty rakennus-
kiellon antamista vedenottamona pidetylle jarven alueelle, kun alueella ei ole kaavaa.

Rakentamisen Kkieltdvdad maardystd ei voitu pitdd sopivaa ja hyodyllistd rakentamista

3% J55skeldinen & Syrjanen 2010, s. 375.

Ekroos & Majamaa 2000, s. 90-91.
KHO:1988 A 63.
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edistdvdnd méaarayksend, jonka nojalla maanomistajan mahdollisuus kéyttdd maataan

rakentamiseen olisi voitu kokonaan kieltaa.***

Kulla kiteyttdd suhteellisuusperiaatteen lyhyesti todeten, ettd ”’viranomaisen on suhteutetta-
va toimenpiteen voimakkuus sen tarkoitukseen siten, etté yksityisten oikeuksia rajoitetaan
mahdollisimman vahan.” Vaikka aikaisemmin periaate on tuttu erityisesti rikosoikeudesta ja

2 Samalla se koskee lisaksi

poliisioikeudesta, koskee se nyt kaikkea hallintotoimintaa.™
normien ja maaraysten antamista. Suhteellisuusvaatimuksen seurauksena huomioidaan seka
soveltuvuusvaatimus ettd tarpeellisuusvaatimus. Kyseessa on véahintdénkin kahden erilaisen
nékodkannan yhteen sovittaminen niin, ettd tavoite ja keino ovat tasapainossa. Tavoitteen
saavuttamiseen tulee kéytettavaksi vain keinot, joilla tavoite saavutetaan ja jotka rajoittavat

henkiloiden oikeuksia vahiten.

Myos rakennusjarjestyksen méardysten laadintaa sitoo suhteellisuusperiaate. Rakennusjar-
jestyksen méaarayksilla asetetaan rajoja toiminnalle, maanomistajille velvoitteita ja toisaalta
annetaan oikeuksia. Keinovalikoimana voidaan kayttaa lievimpia mahdollisia keinoja, joilla
asetettu tavoite ajatellaan saavutettavan. Ymparistdoikeuden varovaisuusperiaate heijastuu
rakentamisen sadntelyyn vaikka paineet taloudellisen hyotyndakokohdan painottamiseen

143

kunnan poliittisessa paatoksenteossa nouseekin esille Ympéristonakokohdat tulee ottaa

huomioon maaraysten laadinnassa, aina kun toiminta voi aiheuttaa uhkaa ympéristolle**.
Rakennusjarjestykseen liittyy aina maanomistajien oikeuksiin vaikuttavia maéaarayksia.
Muutoksenhakumahdollisuuden rakennusjarjestyksen hyvaksymispaatoksestd on katsottu
viime kédessa turvaavan yksilon oikeusturvaa myos suhteellisuusperiaatteen toteutumisen

osalta.}®®

1 KHO 19621 20.

Kulla 2012, s. 105.,
Makinen 2004, s. 50.
Hollo 1998, s. 20.
PeVL 38/1998 vp., s. 4.
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4.2.3 Ymparistonkayton uudet oikeusperiaatteet

Oikeusperiaatteiden rajat eivét aina ole ehdottoman selvid. Ymparistonkayttoon liittyy myos
kehittyvid oikeusperiaatteita.  Maankaytto- ja rakennuslain joustavuuden vuoksi on
kehittynyt vahitellen uudenlaisia periaatteita, jotka toimivat harkinnan ohjaajina paatoksen-
teossa. Kestdvan kehityksen periaate, tarkentuvan suunnittelun periaate ja omaisuuden
normaalin, kohtuullisen ja jarkevan kayton periaate ovat naista esimerkkeja.**® Elinympéris-
ton laatuun liittyvien tavoitteiden saavuttamiseen liittyy kayttdjien tarpeiden palveleminen
seké sosiaalinen toimivuus, jolloin paatoksentekoon liittyvad joustavaa normistoa on vaikea

tulkita velvoittavin normein®*’.

Olavi Syrjanen on maarittanyt oikeusperiaatteeksi edelld mainittujen liséksi tarkoituksenmu-
kaisen suunnittelun periaatteen. Periaatteelle on esitetty useampia uusia Kriteereja kuten
kaavan suunnittelullisen kokonaisuuden vaatimus, nykyisen tarkedn kayttotarkoituksen seka
suojelukohteiden suojelu muutoksilta, uuden maankayton soveltuvuus suunnitellulle alueelle
ja suunnitelmalta edellytettdva tarkkarajaisuus ja tdsmallisyys. Samalla yhtend kriteerina
korostuu ihmisen elinympariston heikentdmisen kiellon painoarvo. Lisaksi tunnusmerkkina
edellisistakin seuraa, ettei maanomistajan etujen tai tahdon vaatimusta ole mahdollista aina

8

toteuttaa.'*® Periaatteet ovat johdettavissa maankaytdn suunnittelun tavoitteista. Uusina

oikeudellisina periaatteina ne maérittavat joustavan normiston tulkintaa ja osoittavat, ettei

joustava normisto mahdollista paattajalle rajoittamatonta harkinnan vapautta.**

Kunnan itsehallinnon perusasioita on, ettd kunnalla on suunnitteluvalta alueellaan.
Suunnitteluvalta on joustava ja kehittyy velvollisuudeksi yhdyskuntakehityksen mukaan.
Kunta itse maarittelee suunnitelman sisallon ja suunnittelun jérjestyksen. Harkintavallan
yleiset rajoitusperiaatteet ohjaavat menettelyd oikeudellisine rajoineen. Uudet ympariston-
kéytdn periaatteet ohjaavat suunnittelun sisdltéa ja antavat tulkintarajoja sille, miten

suunnitteluvaltaa tulee kayttaa. ™

148 Makinen 2004, s. 55.

Ekroos & Majamaa 2000, s. 80.
Syrjanen 1999, s. 238.
Makinen 2004, s. 56.

Makinen 2004, s. 60—61.
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4.2.4 Joustavan normiston harkinnanvara

Muodoltaan normit voivat olla kuten tekniset maardykset hyvinkin yksiselitteisia tai
vaihtoehtoisesti harkinnanvaraisia yleissadnnoksia. Yleissdannokset jattavat viranomaiselle

liilkkumatilaa soveltamistilanteisiin.*>*

Nykyaikaisen ympdristdoikeuden alalla lainsaatéja
usein kayttdd joustavia ja harkinnan varaa jattdvia oikeusnormeja. Rakentamisen ja
maankayton saannoksia tehtdessa ei kaikkia mahdollisia soveltamistilanteita ole yhdyskun-
takehityksen ja teknisen kehityksen nopeudenkaan vuoksi mahdollista ottaa huomioon.
Talloin kdytetddn joustavia normeja, jotka jattavat paattajan harkinnalle ja uusien ilmididen
tuomalle kehitykselle tilaa vahentden myds lainsdddannén muuttamisen tarpeita. Joustavan
normin jattdmaa harkintavaltaa rajaa toisaalta paatoksilta edellytetty ennustettavuus ja

toisaalta oikeusjarjestyksessa hyvaksytyt periaatteet ja arvot™?,

Joustava normi voi olla joustamatonkin erityisesti silloin, kun aikaisempi oikeuskaytanté on
sen kaytannoillaan vakiinnuttanut.  Kodifioivaksi normiksi®® tunnistetaan esimerkiksi
viranomaisten harkintavaltaa ohjaavat hallinnon oikeusturvaperiaatteet ja maankaytto- ja
rakennuslain hyvé rakennustapa tai rakentamistapa. Normin s&atdmisvaiheessa sen esitdissa
viitataan yleensé aikaisempiin soveltamistapoihin tai norminannon ulkopuolisiin kéytantoi-
hin, jotta soveltamisvaiheessa vakiintuneet tulkinnat siirtyvat paatoksentekoon.™* Normilla
tavoiteltu joustavuus on saattanut myos taipua paatoksenteon ennustettavuuden vaatimuksen
alla. Tuomioistuinkasittelyssa ennustettavuus on saanut uuden painoarvon ja normin jouston
mahdollisuus yhdessa paatoksenteon laadun parantamisen kanssa saattaa jadda hyodynté-
matta.’>® Kuitenkin joustavan normin kaytolla lainsaataja saattaa tavoitella tapauskohtaista

kohtuullisuutta kuten esimerkiksi poikkeamispéddtoksen edellyttimalld “erityiselld syylld”,

jonka kautta maanomistaja odottaa pyrkimysta kohtuulliseen ratkaisuun'®.

Ymparistooikeuden alalla joustavien normien tdsmentdminen tapahtuu usein esimerkiksi
erilaisten suunnitelmien, inventointien, selvitysten tai oppaiden perusteella. Ympéristoon

liittyvien kysymysten harkinta riippuu tapauskohtaisista ja paikallisista tilanteista ja

B! junnila 1988, s. 8.

Kuusiniemi ym. 2001, s. 173.

Kodifioivalla normilla tarkoitetaan tulkinnaltaan aiemman oikeuskdytannon vakiinnuttamaa jousta-
vaa normia, jota lainsdataja ei katso tarpeelliseksi muuttaa lainmuutoksen yhteydessa. (Maatta 2005,
s. 268. Vesa Majamaa, juhlajulkaisu.)

> Maatta 2005, s. 268-271.

Syrjanen 2001, s. 832.

Syrjanen 1999, s. 73-74.
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arvioinneista.™’

Esimerkkind voidaan mainita erityisid luontoarvoja sisaltavien alueiden
kohdalla harkinnan perustuminen nimenomaisen kohteen luontoselvitykseen. Luontoselvi-
tyksessd on alueen arvoja jo laatimisvaiheessa verrattu esimerkiksi valtakunnallisiin
suojeluarvoihin ja Euroopan neuvoston direktiiviin 92/43/ETY luontotyyppien seké
luonnonvaraisen eldimiston ja kasviston suojelusta. Kaavoituksen yhteydessé selvitysaineis-
toon on 2000-luvulla vakiinnuttanut paikkansa erityyppinen inventointiaineisto. Opitut
menettelyt olisi siirrettdvissa soveltuvin osin myo6s rakennusjarjestyksen laatimisen
valmistelutdihin.  Madréysten valmistelussa tulee huomioon otettavaksi sdddoksen tai
méaarayksen tavoitteet, lain lahtokohta ratkaista ympdristollisi& ongelmia sekd laissa

harkinnalle asetetut rajat paikallisten olosuhteiden lisaksi**®.

Joustavista normeista maankayttd- ja rakennuslaissa tuttuja ilmaisuja ovat “yleinen etu”,
“kauneuden ja sopusuhtaisuuden vaatimus” ja ’kaunis maisemakuva”. N4itd oikeusnormeja
ei voida tulkita vain juridisesti - kauniita maisemia on paljon ja niiden objektiivinen
madrittely on mahdotonta.™®® Samalla tavoin rakennusjarjestyksiin hyvin usein sisallytetaan
madrays hyvan rakentamistavan noudattamisesta. Yleiské&sitteend se on luettava joustavaksi
normiksi. Yksittaistapauksissa arviointi on rakennusalan asiantuntijoiden yhteinen kasitys

lopputuloksesta’®.  Teknisen rakentamisen kannalta tulkintaa ohjaavat esimerkiksi

Rakennustdiden yleiset laatuvaatimukset'®*

ja Suomen Rakennusinsinddrien liiton julkaisut.
Rakennusjarjestyksissa vaatimus on liitetty lahes poikkeuksetta rakennuksen ominaispiirtei-
den siilyttdmisen vaatimukseen kuten Haapajirven kaupungin rakennusjarjestyksessa'®?,
Ajan kuluessa késitykset hyvésta rakentamistavasta muuntuvat niin tekniikan kehittyessa

kuin ndkemystenkin muuttuessa.

Lupaviranomaisen ja rakentamiseen liittyvan luvan hakijan kasitys saattaa paatostilanteissa
olla hyvinkin erilainen. Joustavan termiston suoran rakennusjarjestykseen siirtdmisen sijaan
hyvalla laatimisvaiheen selvitystyolla ja omaleimaisuuden arvojen maéarittamiselld seka
kohteiden havainnoinnilla voidaan rakennusjarjestykseen otettavaa madrdys saada
tdsmallisempadn muotoon.  Tasmallisempi ilmaisutapa lisdd kuntalaisten kannalta

méaardayksen ymmarrettavyyttd ja helpottaa lupakasittelyjd. Joustavien normien tulkinnan

17 Mastts 2005, s. 274-277.

Kuusiniemi ym. 2001, s. 160.
Mékinen 2004, s. 37-38.
Jaaskeldinen & Syrjanen 2010, s. 18.
Rakennustoiden yleiset laatuvaatimukset julkaistaan Rakennustieto Oy:n julkaisuina. Julkaisuista
[6ytyvat mm. MaaRYL 2010, MaalausRYL 2012 tai TalotekniikkaRYL 2002.
162 . eee .
Haapajarven kaupungin rakennusjarjestys 2001, s. 13.
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ollessa kuitenkin viimek&dessa tuomioistuimen suorittamaa oikeusharkintaa, valtetdan
laatimisvaiheen yhteisen poliittisen kannan ja nédkemyksen luomisella ja véhintdankin

perusteluihin kirjaamisella asiakkaan tormaamista tunteeseen viranomaisen vallankéytosta.

4.3  Omaisuus ja sen hyodyntdminen séantelyn kannalta
4.3.1 Omaisuuden suoja

Omistusoikeus tarkoitti roomalaisen oikeuden perustavan l&htdkohdan mukaan rajoittama-
tonta valtaa esineeseen. Omaisuuden hyddyntdminen oli vapaata silla edellytyksella, ettei
vahingoittanut muita.’®®* Omistusoikeuden sisaltd on vuosisatojen kuluessa muuttunut
merkittédvasti moniulotteisemmaksi. Tapio Maéatta on véitoskirjassaan katsonut maanomis-
tusoikeuden ihmisten vélisen oikeudellisen suhteen liséksi vallankdytoksi, joka kohdistuu
luonnon eri osiin. Ymparistooikeus kohdistuu sekd luontoon sek& ihmisten ja luonnon
suhteeseen. Sita kautta huomioitaessa velvollisuudet luontoa ja tulevia sukupolvia kohtaan,
maanomistusoikeuteen liittyy luonnonoikeudelle tyypillisia elementteja omistusoikeuteen
tyypillisesti liittyvien oikeuksien lisaksi.'®* Perusoikeusmyonteisessa ympéristdoikeudessa
oikeus ymparistdon on korostunut erityisesti, kun on katsottu ympériston elinkelpoisena
sdilymisen olevan merkityksellistd muiden perusoikeuksien toteutumiselle. Maankayton
suunnittelussa ja MRL:n mukaisessa lupakasittelyssa merkittdvaan arvon nousevat
ympariston terveellisyysvaatimus, hyva elinymparistd sekéd kestédvan kehityksen edistdami-
nen.  Suunnittelun kannalta punnitaan omaisuudensuojaa em. ymparistdd koskevaa

tavoiteasettelua vastaan.®®

Perustuslaki suojaa maanomistajan asemaa pykélassa 15 yhtena 2. luvun perusoikeutena.
Perusoikeuksiin PL 18 § madrittelee myds elinkeinovapauden ja toisaalta lain 20 § vastuun
luonnosta ja ympadristostd. Lain sdatdmisen kannalta oleellista on se, miten mindkin
aikakautena on kunnioitettu maanomistajan asemaa. Nykytulkinnassa omaisuudensuoja on
osa koko perusoikeusjarjestelmad. Yleensa maanomistajan aseman tarkastelu suuntautuu

omistajan oikeuden tai rajoitusten tarkasteluun, joka on merkityksellistda ymparistdoikeudel-

163 | aakso 2012, s. 468—469.

Maatta 1999, s. 180-181.
Jaaskeldinen & Syrjanen 2010, s. 54-55.
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lisessa pohdinnassa. Ristiriitatilanteet lains&atajan, viranomaisen péatosten ja toisaalta
maanomistajan kesken ovat yleisid nimenomaan syntyvien intressiristiriitojen vuoksi.
Harkintaa ei helpota se, ettd ympaéristooikeuden alalla saéntelyn tavoitteissa on ristiriitaisuut-
ta, kun toisaalta tavoitellaan hyvad ymparistdd ja suojataan ihmisté ja ihmisen terveytta seké
toisaalta tavoitteena on ihmisen etujen turvaaminen mm. omaisuuden suojaa koskevalta

osalta'®®,

Perustuslaki ei ota kantaa rajoituksista tai kielloista aiheutuvien kustannuskysymysten

ratkaisuun. Kustannuksia koskevia seikkoja joudutaankin ratkomaan omaisuuden suojaa

koskevien tulkintojen kautta. Alueiden varallisuusarvoissa tapahtuu muutoksia yhteiskunta-

kehityksen mukaan samalla, kun ympéristétietous seka — arvostus muuttuu.®” Varallisuu-

den arvo on yleensd riippuvainen varallisuuteen kohdistuvista oikeuksista ja oikeudet

merkitsevat yhdessa niiden tuomien vastuiden kanssa myds kayton rajoituksia uuden
168

omistajan kannalta™". Julkisen vallan tehtdvdnd on yleisen edun valvonta, mutta myos

yksiloille kuuluvien oikeuksien suojelu seka edistaminen.*®°

Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan maankaytto- ja rakennuslain s&atdmisen
yhteydessa perustellut kantaansa silloisen valtiosadntdoikeuden kannalta. Omaisuuden suoja
kattaa nykyiselladn enemmankin sen normaalin, kohtuullisen ja jarkevan kayton.
Ymparistdd suojaavat madraykset ovat nykyaikaisessa yhteiskunnassa valttaméatonta
omaisuuden kayton sadntelyd ennemmin kuin nimenomaista rajoittamista. Rakennusjarjes-
tys yhta lailla kuin kaavoituskin siséltda yhteiskunnalliseen intressiin perustuvaa yhdyskun-
tasuunnittelua. Maardykset ovat perusoikeusjarjestelman kannalta hyvaksyttavia ollessaan
riittdvan tarkkarajaisia seka siséltdessdan hyvaksymisen yhteydessd asianosaisen muutok-
senhakumahdollisuuden. Perustuslakivaliokunta antoi painoarvoa myds rakennusjérjestyk-
sen pitkdaikaiselle saantelytraditiolle sek& tarpeelle ottaa yhdyskuntasuunnittelussa

huomioon juuri paikalliset olosuhteet.*”

Hyvalla lainsdadanndlla on tarkoitus sovittaa yhteen ympariston kulutusta, sen suojelua seka
toisaalta mahdollistaa kéaytto silloin, kun kaytto ei ole uhkana suojelulle. Viranomaispatok-
silla hallitaan ymparistoon liittyvia suojelutarpeita ja toteutetaan oikeusturvaa. Omaisuu-

densuojan subjektiivinen esinearvo tulee huomioon otettavaksi erityisesti maankayttorajoi-

1% J55skeldinen & Syrjanen 2010, s. 42.

Hollo 2009, s. 27-28.

Karhu 2012, s. 124.

Jaaskeldinen & Syrjanen 2010, s. 54.
PeVL 38/1998 vp, s. 3—4.
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tusten kayttoonoton harkinnassa. Kiinteiston hyotykdayton estdminen voi johtaa korvausky-
symyksiin. Omaisuudensuoja ja luonnonvarojen yksityisomistus vaikuttavat sdédosten ja

maaraysten laadintaan varallisuusoikeudelliselta osaltaan.!™

Sek& kaavaan ettd rakennusjérjestykseen sisaltyy omaisuudensuojan kannalta merkittavia
madrayksid.  Toisaalta muiden perusoikeuksien toteutumisen kannalta ympériston
sailyminen elinkelpoisena on merkityksellista*’2. Vaikka luonnonvarojen hyddyntaminen on
omistajan paatdsvallassa, niin taydellistd hyodyntdmisoikeutta ei edellisen perusteella ole.
Omaisuutta ei saa kayttaad terveyttd tai yleistd turvallisuutta tai jarjestystd vaarantavasti.
Yhtd lailla mé&ardysten asettamisen yhteydessé tulee vélttdd omistussuhteiden kannalta
kohtuuttomia olosuhdemuutoksia. Maanomistajien tasapuolisuus suhteessa olosuhteiltaan
vastaaviin alueisiin sekd mahdollisuus kéayttaa aluettaan kuten ennenkin ovat huomioitavia

seikkoja santelyn kannalta.”®

Omaisuuden normaalin, kohtuullisen ja jarkevan kayton periaatteen katsotaan sisédltyvan
kaavajarjestelman seka rakennuskiellon niihin liittyvine méaaraysten antamisen valtuuksi-
neen seka lupajérjestelmineen perustuslain omaisuudensuojaan’’. Periaate on nostettu esiin
ennen 1990-luvun lopun rakennuslainsdddédnnén uudistushanketta jo 1940-luvulla
perustuslakivaliokunnan lausunnoissa. Periaate on sisaltanyt talloin myds ajatuksen siité,
ettd suhteellisena késitteend omaisuuden suojan kasite muuttuu aikojen kuluessa.'”
Omistamiseen liittyy aina seké oikeuksia etté velvollisuuksia. Vastuu ymparistdsta rajoittaa
omistajan yksinomaista oikeutta k&yttdd omaisuuttaan taloudellisesti hyddyksi. Toinen
omaisuuden rajoittamattoman kéyttéoikeuden rajoitusperiaate on omaisuuden sosiaalisen
sidonnaisuuden periaate. Talla tarkoitetaan sitd, ettd omaisuuttaan ei voi kéyttaa terveytta
tai yleista turvallisuutta taikka jarjestysta vaarantavalla tavalla'’®. Periaate on siirtynyt
valtiosadntooikeuden kautta ympériston suojeluun liittyvien arvojen suojaamisen

velvoitteisiin.

Rakennusjarjestys osana maankaytoén suunnittelun vélineistdd antaa maanomistajalle
oikeuksia mutta my0s rajoituksia. Maardykset koko kuntaa koskevina tai erityisten

aluevalintakriteerien kautta osa-alueille kohdistuvina ovat samojen omaisuudensuojaan

! Hollo 2003, s. 21-23.

Perusoikeustyéryhma 1992, s. 103.
Hollo 2009, s. 282-288.

Jaaskeldinen & Syrjanen 2010, s. 370.
Majamaa 1981, s. 79-81.

Hollo 2009, s. 282-283.
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liittyvien punnintakriteerien alaisia. Edella esitetty omaisuuden suojan késitys antaa
kuitenkin taustaa méaardaysten asettamiseen liittyvélle harkinnalle suhteessa MRL 14 § 2.
momenttiin Kirjatulle kiellolle asettaa maanomistajalle tai muulle oikeuden haltijalle

kohtuuttomia méaarayksia.

4.3.2 Perusrakennusoikeuden kasite

Arkkitehti SAFA Staffan Lodenius on artikkelissaan RY Rakennettu ymparistd — lehdessa
todennut valtiovallan ohjanneen tiukasti kaupunkien rakennustointa vuoden 1931
asemakaavalain voimaan tuloon saakka. Kaavoitusmonopoli siirrettiin asemakaavalailla
kunnan itsehallinnon piiriin ja maaseudulle syntyi samassa yhteydesséd ns. ”perusrakennus-
oikeus” hajarakentamiseen. Osmo Soininvaara on varoittanut lehtiartikkelissaan vuonna
2008 hajaantumisen vaaroista. ~ Samalla Soininvaara vaati perusrakennusoikeuden

kumoamista ilmastonmuutoksen hillitsemiseen liittyen.*"’

Kaavoitetulla alueella alueiden rakennusoikeus tutkitaan kaavoitusmenettelyn yhteydessa.
Perusrakennusoikeuden pohdinta liittyy usein juuri haja-asutusalueen rakentamiseen
maanomistukseen kuuluvana oikeutena ja sen kautta maapolitiikkaan'’®. Kalevi Laaksonen
on 1990-luvun lopulla puolustanut voimakkaasti perusrakennusoikeuden olemassaoloa
omaisuudensuojan vuoksi, vaikka siitd ei ole suoranaista ilmaisua laissa. Laaksonen vertaa
perusrakennusoikeutta jokamiehenoikeuksiin, jotka on tosiasiallisesti tunnustettu ilman
lakiperustaa. Maan omistaminen luetaan muun omistusoikeuden ohessa vapausoikeuksiin.
Rakentamisen ollessa maan kayttoa olisi Laaksosen mukaan perusteltua ajatella sen olevan

tiettyyn rajaan saakka vapaata ja nauttivan perustuslainsuojaa.*’”

Omaisuudensuojan perusrakennusoikeutta muodostavaa vaikutusta ei endd uudemmassa
lainsédadénndssa niinkaan tunneta. Ympaériston etusija virkistys- ja suojelukysymysten osalta
on suunnannut perusrakennusoikeuden kasitteen merkityksen véhenemistid tavanomaisen,
kohtuullisen ja jarkevan kayton periaatteeseen. Maanomistajan intressi puolustaa oikeutta

kayttdd maataan rakentamiseen ja kunta osaltaan tavoittelee suunnitelmallisen maank&ayton

7 Lodenius 2008, s. 20.
7% Hovila 2009, s. 178.
7% | aaksonen 1998, s. 204—-206.
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kautta mm. kuntatalouden kehitystd edulliseen suuntaan. Maanomistuksen ja omaisuuden-

suojan kysymykset ovat kunnassa konfliktiherkka alue maankayton suunnittelussa.*®

llari Hovila on katsonut perusrakennusoikeus-késitteen merkityksen vahentyneen viime
aikoina. Suunnittelutarveratkaisun kasite on kaventanut eroa haja-asutusalueen ja taaja-
asutusalueen kasitteiden véliltd.  Alue, jolla on suunnittelun tarve, ei siséllad suoraa
rakentamisen kieltoa silloin, kun rakentamisen edellytysten voidaan katsoa toteutuvan.
Liséksi suuria taloudellisia arvoja siséltdvan rantarakentamisen kysymykset on siirretty
MRL:ssa yksityiskohtaisen kaavoituksen piiriin.'®*  Merkityksen véhenemistd vahvistaa
myos perustuslakivaliokunnan lausunto MRL:n uudistamisesta. Perustuslakivaliokunta ei
viittaa perusrakentamisoikeuteen omaisuudensuojan ulottuvuutena todeten sen sijaan, ettei
omaisuudensuoja estd hajarakentamisoikeuden rajoittamista tavallisella lailla ilman

korvausta.'®?

Rakennusjarjestys osana kunnallista rakentamisen ohjausta on vaikuttanut alkuajoistaan
lahtien haja-asutusalueen rakentamiseen. Tyypillisesti silld on ohjattu rakennusoikeuden
kerrosalojen enimmaismaéaria eli rakentamisen enimmaismaaréaa rakennuspaikalla, mutta yha
enemman sen avulla on mahdollista ohjata my6s rakennuspaikkojen muodostumista.
Vaikka rakentamista koskevia kieltoja ei voidakaan asettaa, mm. suunnittelutarvealuevalin-
noilla on mahdollista vaikuttaa rakentamisen ohjaamiseen tietylla alueella ja yleisemmin
rakentamisen tiheyteen.  Rakennusoikeuden jakaantuminen tasapuolisesti vastaavassa
tilanteessa olevien maanomistajien kesken nousee eréaksi lupaharkinnan peruskysymyksiksi.

189 Hovila 2009, s. 178.

Hovila 2009, s. 179.
Maatta 1999, s. 279.
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4.4 Mahdollisuus paikallisuuteen ja omaleimaisuuteen
4.4.1 Paikallisuuden késite

Doreen Massey samaistaa teoksessaan “Samanaikainen tila” paikan pysdhtyneisyyteen ja
taantumukseen.  lhmiset kuitenkin kaiken epdvakauden keskellda kaipaavat paikan ja
paikallisuuden tuomaa vakautta ja juurtuneisuuden tuntua. Paikka ja paikallisuus toimivat
romanttisen paon kiinnekohtina maailman todellisista tapahtumista. Massey tiivistaakin
pohdinnan siihen, kuinka voimme pitad kiinni ainutkertaisuutta koskevista kysymyksista
olematta taantumuksellisia. Usein paikan identiteetti rakennetaan sisdanpain kaantyneen

183 paikka voidaan joka

historian perustalle tai ajatellaan silla olevan yksi identiteetti.
tapauksessa lahtokohdiltaan ajatella tilaksi, jonka merkityssisaltd pohjautuu ihmisen
kokemuksiin ja inhimilliseen tulkintaan. Paikka on sosiaalinen tila, jonka sisalté muodostuu

kokijalle tiettyna hetkend ja tiettyna aikana.'®*

Kun paikan identiteetti méaaritelldén tietylla alueella toistensa kanssa vuorovaikutuksessa
oleviksi sosiaalisten suhteiden muodostelmaksi, muuttuu sen kasite avoimemmaksi.
Samalla identiteetti muuttuu joustavammaksi ja muokkautuvammaksi. Sosiaaliset suhteet
luovat koko ajan uusia suhteita. Liséaksi tulee ottaa huomioon paikan keskindissuhde toisten
paikkojen kanssa. Paikkojen historia ei ndin ole yksin sen sisaisté historiaa, vaan muodostuu
sen ulkopuolen kanssa yhteisistd kokemuksista. Paikan erityislaatuisuus voidaankin nahda

juuri ulkopuolen lasnéolon rakentamana.*®

Uudistaessaan rakennuslakia nykymuotoonsa hallitus totesi esityksessaan eduskunnalle, etta
rakennusjarjestysta tulisi kehittdd kunnallisena maankayton ja rakentamisen ohjauksen
vélineend. Sen sisallon tulisi joustavasti madraytyd paikallisten tarpeiden mukaan. Lain
yleisten tavoitteiden kautta saddokset kytketadn suunnitelmalliseen ja sopivaan rakentami-
seen, kulttuuri- ja luonnonarvojen seka hyvan ympériston edistamiseen.’®®  Paikan
alueellisella identiteetilld voidaan tarkoittaa ominaisuutta, jolla ihminen liittyy tilaan ja joka
tekee siitd paikan. Paikan oma identiteetti sen sijaan tekee paikasta ainutlaatuisen

verrattaessa sitd muihin paikkoihin.*®’

'8 Massey 2008, s. 24-26.

18% | aakkonen & Mustikkamaki 2000, s. 17-18.
'8 Massey 2008, s. 143-146.

'* HE 101/1998.

187 | aakkonen & Mustikkamaki 2000, s. 18.
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Paikallisuuden kasitteesta 16ytyy vdhan madritelmid, mutta paljon mielikuvia. Suomen
Kuntaliitto on julkaisussaan “Rakennusjarjestyksen paikallisuuden kehittaminen” esittanyt

seuraavan médrittelyn: ”

Paikallisuus on taso, joka on asukkaille laheinen, kuten pihapiiri, kortteli, koulumat-
ka, lahimetsa, kaupunginosa, kyl&, tydmatka, kunta, seutukunta tai maakunta. Pai-

kallisuus voi olla seké arvoja etta ongelmia.

Paikallisuuden kirjoittamista rakennusjarjestykseen pidetaan tarkeand mm. sen vuoksi, etta
myo6s kunnanvaltuustossa on mahdollista luoda yhteinen ndkemys paikallisten olojen
arvoista ja ominaispiirteistd.’® Paikallisuus voi joidenkin arvojen kohdalla olla hyvinkin
pienialainen, jopa yhta rakennusta tai pihapiiria koskeva. Toisaalta rakennusjarjestyksen
maardysten sisaltéd joudutaan arvioimaan toisinaan yli kuntarajojen menevien aluerajausten
kohdalla.  Luontoarvojen, maisemien tai kulttuurihistoriallisten arvojen suojelu seka
vastaavasti liikennejérjestelyjen tai viemarointiin liittyvien runkolinjojen vaikutukset

erilaisten maaraysten asettamiseen voivat ulottua suhteellisen laajoille alueille.

Maarayssisallon  kannalta paikallisuuden merkitys on oltava myds perusteltavissa.
Oikeuskaytdannon muovaaman tulkinnan kautta kunnassa rajoitetulle alueelle on voitu antaa
rakennuspaikan koolle vahimmaisvaatimukseksi 20 000 m? perustellusta syystd, mutta
suuria saariston alueita koskevaa saaren kokoon liittyvdd 2 hehtaarin kokovaatimusta
rakennuspaikoille ei voitu riittdvien perustelujen puuttuessa antaa.’®® Korkein hallinto-
oikeus ei ratkaisussaan vuonna 1969 (KHO 12.2.1969 T. 889) katsonut sisalloltaan
paikalliseksi rakennusjérjestykseen liitettyd vaatimusta jattad enintdan kuuden omarantaisen
rakennuspaikan ryhmén véliin véhintddn 100 m rakentamisesta vapaata rantaviivaa
rantautumisen mahdollistamiseksi.®® Vapaa-alueiden jattamisen vaatimus asiasisalloltaan
on ollut kirjoitettuna sisdan rakennuslain rantarakentamista koskevaan saantelyyn, eika

kunnan sen lisaksi ollut tarpeen asiasta erikseen méarata rakennusjérjestyksellaan.

188 Axelsson 2005, s. 5.

KHO:1988-A-64
Larma ym. 1992, s. 88.
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4.4.2 Omaleimaisuuden késite

Omaleimaisuus kasitteend lienee yhta paljon mielikuvia herattdva kuin paikallisuuden
késitekin. Edelleen Suomen Kuntaliitto on todennut omaleimaisuuden olevan ainoastaan

tietyssa paikassa:

Omaleimaisuus ei synny hetkessé ja rakentamalla nopeasti tai erikoista. Rakentami-
sessa omaleimaisuutta tulisi tarkastella rakennusten lisdksi myds pihojen, katujen,
teiden, pylvaiden, johtojen, valaistuksen, opasteiden sek& puistojen, aukioiden ja

torien rakentamisessa.

Omaleimainen rakentaminen ja maisema katsotaan keskeiseksi identiteetti- ja viihtyvyyste-

kijaksi.*

Ominaispiirteisiin  on tutustuttu kunnissa tavallisimmin yleiskaavoituksen yhteydessé.
Aanekosken kaupunki on Honkolan ja Hirvaskankaan-Koiviston osayleiskaavoituksen
yhteydessé laatinut rakennustapaohjeet, jotka pohjautuvat kulttuurimaiseman arvoihin ja
paikallisen rakentamisen perinteeseen. Rakennustapaohjeiden tarkoituksena on auttaa
rakentajia tunnistamaan ja hyddyntdmadn alueiden omaa perinnettd.  Esimerkkini
rakennustapaohjeen sisallosta on eréén alueelle tyypillisen pihapiirin vaikutus uudisraken-
tamiseen:
Avoimeen peltomaisemaan ja vanhan Muhlun talon léheisyyteen tulee rakentaa 1%2-
tai 1l-kerroksisia pitkdnomaisia puutaloja. Tien l&nsipuolen rakennukset voivat olla
my0s I-kerroksisia. Varityksen tulee olla ymparistolle tyypillinen puna- tai keltamul-
ta taydennettyna valkoisella. Kattojen tulee olla mustia tai harmaita ja mattapintai-

Sia.192

Sadan vuoden takaisen rakennusperinteen sdilyttdminen on inventointien kautta tuttua.
Niiden séilyttamisté perustellaan seka ialla ettd harvinaisuudella. Yht& hyvin l&himennei-
syyden rakennuskanta ansaitsee huomiota ja puolestapuhujia. My6s nuoremmat rakennukset
ympéristdineen kertovat paikallisesta historiasta sek& rakentamisen suuntauksista ja ajan
ilmidistd. L&himenneisyyden rakentamista ja maisemaa koskeva tutkimus on kéynnistetty

museoviraston toimesta. Rakennettu hyvinvointi — hanke sisaltdd teemahankkeina mm.

1 Axelsson 2005, s. 5.

192 «

Aadnekosken kaupunki, 2006.
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liikekuntaympéristoja tai kirkonkylien kehittymista koskevia hankkeita.’*® Lahimenneisyy-
den rakennetut ymparistdt ovat osa viihtyisdd sekd omaleimaista ymparistod ja ansaitsevat

paikallista arvostusta ja paikallisten suojaavien sadnngsten turvaa.

Tulevaisuuden haasteena on rakennushankkeeseen ryhtyvdn unelma yksilollisesta
rakentamisesta. Omakotirakentajan hankkeessaan tavoittelema ainutkertaisuus on vaikea
sovittaa maisemallisten arvojen perustana olevien ominaispiirteiden sailyttdmisen
tavoitteisiin.  Kuntien nykytasosta tarkentuvista méaarayksistda huolimatta tulevaisuuden
yksil6llisyyden toteuttamisen mahdollisuuksina pidetdén sisustusratkaisujen yksilollistymis-
td tai piharatkaisujen Kkehittdmistd.  Rakennuspaikkojen optimaalinen sijoittelu lisaa
yksilollisten piharatkaisujen mahdollisuutta seké& tarjoaa mahdollisuuden rakennuttajan

kannalta taloudellisempiin ratkaisuihin.***

Yleisemmin paikallisuuden ja omaleimaisuuden sailyttdmisen sadntely on jatetty kuntien
rakennusjarjestyksissé erikseen laadittavien rakentamistapaohjeiden varaan. Rakentamista-
paohjeet voisi myohemmin antaa rakennuslautakunta tai kaavoituslautakunta. Na&in on
toimittu mm. Oulussa, Kangasalalla, Tuusulassa sekd Lappeenrannassa.'®> Jyvaskylan
rakennusjarjestykseen on liitetty valtuutuksen liséksi ohjausta ominaispiirteiden maarittami-
seksi kuten valinta rakentamisajankohtaa koskevien ominaispiirteiden perusteella’®.
Rakentamistapaohjeita ei toistaiseksi kuitenkaan ole rakennusjérjestyksen liitteeksi
juurikaan laadittu. Tyrndvén rakennusjarjestys on yksi harvoista, joka suoraan siséltada

sitovaa rakentamisen ohjausta kulttuurimaiseman arvojen sailymisen tueksi.

193 . . . .
Museovirasto. Rakennusperinto.fi — verkkosivusto.

Kauppinen 2004, s. 53.
Kuntien rakennusjarjestyksia Internet-sivustolta, luettu 30.5.2013.
Jyvaskylan kaupunki, verkkosivusto 2013.
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5 RAKENNUSJARJESTYKSEN KESKEISET SISALTOKYSYMYKSET

5.1 Rakennusjarjestyksen méardysten laajuus

Rakennusjarjestyksessa annettavista maarayksistd on annettu luettelo maankaytto- ja
rakennuslain 14 §:n 3. momentissa. Perustuslakivaliokunta on lausunnossaan uudesta
maankaytto- ja rakennuslaista todennut, ettd luettelo tulee katsoa tyhjentavaksi perusoikeuk-
sien rajoitusedellytysten kannalta. Perustuslain  perusoikeuksien rajoitusperusteilta
edellytetddn tarkkarajaisuutta ja tdsmallisyytta laintasoisuuden liséksi. Tarkkarajaisuuden
vaatimus on saavutettu luettelon tyhjentdvyydelld. Siten se voi mé&érittdd ne rajat, joiden
sisalla kunnalla on oikeus antaa maarayksia.'®” Maaraykset voivat saadoksen mukaan

koskea

rakennuspaikkaa, rakennuksen kokoa ja sen sijoittumista, rakennuksen sopeutumista
ymparistoon, rakentamistapaa, istutuksia, aitoja ja muita rakennelmia, rakennetun
ympariston hoitoa, vesihuollon jarjestamista, suunnittelutarvealueen maarittelemista

sek& muita niihin rinnastettavia paikallisia rakentamista koskevia seikkoja.

Kunnallisen rakennusjérjestyksen tarkoituksena on tdydentdd muuta lainsaadantoa.
Myohempéan sen perusteella tehtdvaan paatdksenteon liikkumavaraan vaikuttaa sdéntjen
madra sekd niiden siséltd. S&antdjen lisdédminen ja tarkentaminen pienent&déd harkinnan
aluetta.  Sdanneltdvien asioiden monimutkaistuminen, muutosten nopeutuminen ja
tilanteiden vaihteleminen aiheuttaa sen, ettei kaikenkattavaa saantelyd ole mahdollistakaan
luoda. Selvat ja vakiintuvat saannot turvaavat maanomistajia mielivaltaiselta paatoksenteol-

ta.198

%7 savolainen 1999, s.246.
1% Syrjanen 1999, s. 260-263.
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5.2 Rakennuspaikkaan liittyvat méaaraykset ohjauksen valineena
5.2.1 Rakennuspaikka vaikutuskeinona

Rakennusjarjestyksen maardykset voivat MRL 14 8:n mukaan koskea rakennuspaikkaa.
MRL 116 8§ 2. momentti m&aréa rakennuspaikan vahimmaiskooksi asemakaavoitetun alueen
ulkopuolella vahintd&dn 2000 m2. Lain vdhimmaiskokovaatimus ei koske asemakaavoitettuja
alueita, koska MRL 116 § 1. momentin mukaan asemakaavoitetulla alueella rakennuspaikan
sopivuus ratkaistaan kaavalla. Lainsaddantod taydentdvand maéaarayksend voidaan
rakennusjarjestykseen ottaa tarpeellisia rakennuspaikkaa koskevia maarayksia silloin, kun
niilld voidaan edistdd asianmukaista rakentamista sekd mahdollisesti helpottaa vastaista
kaavoitusta."® Edellytyksena on talléinkin niiden kohtuullisuus. Asiallisesti kohtuullisen ja
kohtuuttoman paikallisen sdddoksen ero on héilyva oikeuskaytannénkin kautta. Kuitenkin
aaritapauksena taydellisen rakennuskiellon asettaminen jarven alueelle rakennusjarjestyksen

maarayksella ilman korvausta on oikeuskaytannossa katsottu kohtuuttomaksi®®.

Rakennuspaikan koosta annettavalla maaraykselld saattaa olla vaikutusta niin yhdyskunnan
kehittymiseen, maanomistajien tasapuolisuuteen kuin myds maisemaan. Suuri rakennuspai-
kan kokovaatimus voi johtaa rakentamisen suurempaan hajanaisuuteen.”®*  Suuremmat
rakennuspaikat edellyttavat laajempaa tieverkostoa ja saattavat vaikuttaa kunnallisten
verkostojen rakentamiseen viivyttavasti lisdantyvien kustannusten kautta. Maisemaan
liittyvien esteettisten arvojen muuttumisen vaikutusten selvittdminen rakenteen hajaantumi-
sen seurauksena saattaa olla tarpeellista®®. Taajamien lievealueilla seké kaavoittamattomien
vanhojen kylakeskusten alueella, eli tyypillisilla suunnittelun tarpeen alueilla, rakennuspai-
kan vahimmadiskoon maéarittdminen edellyttdd vaikutusten muunlaistakin arviointia.
Rakennuspaikkojen koko vaikuttaa tulevaan yhdyskuntakehitykseen, kaavoitukseen seka

yleisesti maisemakuvan eheyteen.

Oikeuskaytantd on osoittanut, ettd rakennuspaikan kokovaatimus voi vaihdella esimerkiksi
ranta-alueilla 2 hehtaariin saakka ja muilla alueilla 1 hehtaarin tonttikokoon. Esimerkiksi
kasvustoltaan karuissa saarissa rakennuspaikka voi olla kooltaan jopa 2 ha. Lain
minimivaatimuksen ylittdva rakennuspaikan kokoa koskeva maardys tulee kuitenkin olla

aina perusteltavissa, mikd ndkyy mm. Hangon rakennusjarjestyksen hyvaksymista

%9 KHO 1983 A 11 65

KHO 1962 | 20.
Ekroos 1995, s. 8.
Ekroos 1995, s. 8.
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koskevasta KHO:n péaatoksestd vuodelta 1988. Kaupunki ei kasittelyn missaan vaiheessa
perustellut vain pienid saaria koskevaa 2 hehtaarin rakennuspaikan vahimmaiskokovaati-

203 Ranta-alueiden rakentami-

musta maarayksen hyodyllisyyden tai sopivuuden kannalta.
seen liittyen on muodostunut oikeuskaytdnnon kautta valtakunnallisia raja-arvoja, jotka
vaikuttavat poikkeamisluvan sekd rannan kaavoituksen kautta rakentamiseen. Siten edella
kuvattuja Hangon kaupungin rakennuspaikkaa koskevia vaatimuksia ei voitu pitéa

yksinomaan paikallisiin oloihin perustuvina.

5.2.2 Rakennuksen koko, sijoittuminen ja ymparistoon sopeutuminen

Asemakaavan alueella rakennuspaikan rakennusoikeuden enimmaismaara maarataan kunnan
oman harkinnan ja ns. kaavoitusmonopolin mukaan. Maanomistaja ei ole oikeutettu
korvaukseen kaavamuutosten yhteydessa alenevan rakennusoikeuden perusteella.?®*
Kaavoitetun alueen ulkopuolisten rakennuspaikkojen rakennusoikeuden enimmaéismaaré oli
kirjattu aikanaan rakennuslakiin 10 %:ksi rakennuspaikan pinta-alasta. Maankaytto- ja

rakennuslakiin enimmaisméaaraa ei endé Kirjattu, vaan se jai kunnan omaan harkintaan.

Rakennusten koko, sijoittuminen rakennuspaikalla sekd kysymys ympadristoon sopeutumi-
sesta saattaa muodostaa hyvinkin erilaisia vaikutuksia maisemaan kunnan eri osa-alueilla.
Tyypillisesti erilaisia osa-alueita voidaan kunnan alueella jaotella esimerkiksi toiminnalli-
suuden, luonnon- tai kulttuuriarvojen perusteella. Toiminnallisuuteen perustuvan jaottelun
pohjalla ovat keskusta-alueet, liikenne- ja ranta-alueet sekd asunto- ja asutusalueet.
Luonnon- ja maiseman arvojen osalla ranta-alueet, pellot ja metsaalueet muodostavat omia
kokonaisuuksiaan. Kulttuuriarvojen alueella erotetaan rakennustaiteen helmid, rakennushis-
toriallisia alueita ja ympéristohistoriallisia alueita toisistaan erilaisilla maarayksilla.?®
Vaikka rakentamista koskevat madraykset voivat olla erilaisia kunnan eri alueilla, alueita ei
rakennusjarjestyksessa osoiteta eri tarkoituksiin. Rakennusjérjestys ei nain ollen ole

varsinainen suunnitelma.?®

29 KHO 1988-A-64.

Kuusiniemi ym. Ymparistooikeus-teoksen paivitetty verkkojulkaisu.
Axelsson 2005, liite 2.
Ekroos 1995, s. 225.
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Alueilla, joilla ei ole yksityiskohtaista kaavaa, kasvaa rakennusjérjestyksen maardysten
merkitys maisemaan liittyvien esteettisten arvojen kannalta®®’. MRL 117 §:ssi asetetaan
vaatimuksia rakennuksen ympdristoon soveltuvuudelle. Rakennuslain uudistamista
koskevassa hallituksen esityksessd (HE 101/1998) todetaan ulkoasua koskevan vaatimuksen
ymparistoon soveltuvuudesta olevan laajempi ké&site kuin ainoastaan suunnittelun
rajaaminen ymparéivaan tyylisuuntaan. Vaihtelevuus ja jannitteisyyskin saattavat tayttaa
soveltuvuuden vaatimuksen yhdessa rakennustavan, massoittelun ja mittasuhteiden kanssa.
Ympéristossddn huomiota herattdvan rakennuksen tulisi kuitenkin olla luonteva sijaintipai-
kallaan.”® Esteettisista seikoista ei ole olemassa yhta oikeaa ratkaisua. Paatdsasioista
tehtyja valituksia kasitelladn tuomioistuimissa, joissa ymparistoon soveltuvuuden ja
kauneuden kysymysta ratkovat tuomarit padsaantdisesti tarkoituksenmukaisuuden

209

kannalta. Vuonna 1983 KHO totesi, ettei kevytrakenteista kioskia, jolle aikanaan

samoissa olosuhteissa oli myo6nnetty toimenpidelupa suunnitelmien perusteella, voinut

maarata purettavaksi vetoamalla jalkikateen kauneusarvoihin®®.

Rakennusjarjestyksilla on perinteisesti méaaratty rantarakentamista, sen sijoittumista ja
rakennusten kokoa. Rakennusjarjestykselld ei ole tarkoitus korvata kaavoittamista vaikka
hyva rakennusjérjestys toimiikin parhaimmillaan kaavoituskaytannén esityona®'. Ranta-
alueen suunnittelun tarve on MRL 72 8:n mukaisesti olemassa silloin, kun odotettavissa
olevan rakentamisen tarve padasiassa loma-asutuksen jarjestamiseksi on tarpeen®'?,
Kaavoittamatonta rantaviivaa on edelleen Suomessa runsaasti ja mm. maisemansuojelun
kannalta kunnat saantelevét rakennusjarjestyksissd asuin- tai loma-asuinrakennuksen kokoa
ja etéisyytta rantaviivasta samoin kuin saunan kokoa ja etaisyytta. Juuri rantarakentamiseen
liittyvien maaraysten sisaltd vaihtelee merkittavasti kuntien kesken.”*®  Maaraysten
erilaisuus johtuu kuntien erilaisista vesistojen méaéaristd ja rantarakentamisen paineesta.
Etela-Suomen ja 1960-luvulla alkaneen taajan rakentamisen rannat ovat edelleen
paineellisempia sekd uusien rakennuspaikkojen muodostumisen osalta ettd vanhan loma-
asuntokannan uudistamisen tarpeen vuoksi. Paine sallittujen rakennusoikeuden maarien
nostamiseen sielldkin on suurempien keskusten l&ahellda merkittavasti korkeampi kuin etaalla

taajamista sijaitsevien vesistojen alueilla.

7 Ekroos 1995, s. 240.

Savolainen 1999, s. 164-166.

Ekroos 1995, s. 245.

KHO 1983 A 11 90.

Jaaskeldinen & Syrjanen 2010, s. 159.
Jaaskeldinen & Syrjanen 2010, s. 432.
Ostramo 2003, s. 32.
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Rakennusjarjestykselld néyttdd olevan korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuk&ytannon
perusteella mahdollista maarata valjemmin rakennusten enimmaéiskokoa ja sallia rantaraken-
tamisessa nykykehityksen mukaisia rakennuksia jo rakennetuilla rakennuspaikoilla. MRL
72 8:n rantarakentamiskielto kieltdd rakentamisen rannalla, ellei rakentamista ole kaavalla
suunniteltu. Rakentaminen ilman kaavaa edellyttaa poikkeamispéatosta. Rakennusoikeuden
nostaminen rakennusjérjestykselld ei tuo suoraa oikeutta ratkaista lupaa, vaan poikkeamis-
paatokseen liittyvassd harkinnassa ratkaistaan tapauskohtaisesti rakennuspaikan ominaisuuk-
siin soveltuva rakennusoikeuden maarad. Enimmaéismaarasta voidaan poiketa poikkeamis-
paatoksen kautta alaspéin, elleivat olosuhteet mahdollista rakennusjarjestyksen osoittamaa
rakennusoikeuden enimmaismaaraa.?’*  Rakennusoikeuden nostamista tulee tarkastella
hyvan elinympariston ja luonnonarvojen lisdksi maanomistajien keskinaisen tasapuolisuuden
nédkokulmasta. Rakennusoikeuden nostaminen rakennusjarjestykselld saattaa edellyttdaa
samankaltaista selvitystyota kuin yleiskaavoitus. Rakennusjarjestyksen méérdys voi johtaa
kunnan sisalla hyvinkin erilaisiin rakennusoikeuden maariin, kun osaa ranta-alueista

ohjataan ranta-asemakaavoin ja osaa mahdollisesti yleiskaavoin.?*®

5.3 Rakentamistapa
5.3.1 Hyvé rakentamistapa

Hyvéssa rakentamistavassa on kyse paitsi rakennusalan asiantuntijoiden yhdessé sopimasta
késityksesta teknisesti hyvasta tuotteesta myds laajemmin ymmarrettavasta rakennuksen tai
sen osan soveltuvuudesta ympéristoénsa. MRL:n tavoitteeksi on asetettu sen 1 8:ssa
edellytysten luominen hyville elinymparistolle sek& kulttuurisesti kestévalle kehitykselle.
Hyvén rakennustavan vaatimus on tasmennettynd ilmaisuna liitetty lain 1. lukuun
rakentamisen ohjauksen tavoitteeksi. Yhdessd alueiden kayton suunnitteluun liittyvien
vaatimusten kanssa MRL 117 8:n ja 118 8:n hyvéan rakennustavan vaatimuksilla tavoitellaan

hyvan teknisen suunnittelun ja toteutuksen liséaksi myds arkkitehtoonista ympéristoon

214 KHO 2004 t. 2363.

Turun HAO 29.6.2010 10/0320/1; My6s KHO 2009 T 154. P&atokselld kumottiin Kristiinankaupungin
rakennusjarjestys, jolla rantarakennusoikeus pyrittiin nostamaan 150 m?2:std 250 m%:iin. Rakennusoi-
keuden nostamisen vaikutuksia ei laatimisen yhteydessa oltu selvitetty lainkaan.
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soveltuvuutta. Vaatimus liittyy niin yksittaiseen rakennukseen sellaisenaan kuin rakennus-

ryhman keskinaiseen yhteensoveltuvuuteen.

Joustavana normina hyvan rakentamistavan vaatimus antaa tulkinnallista liikkumavaraa
soveltamiseen. Asemakaavoituksessa tavoitetta voidaan toteuttaa tarkkojen asemakaava-
maaradysten turvin niin haluttaessa. Rakennusjérjestyksen madarédysten ollessa yleisluontei-
sempia, ovat vaatimukset jaéneet padosin kunnissa alueen tai rakennuksen ominaispiirteiden
sdilyttamistd koskeviksi.  Koska rakennusjarjestyksen maéaérdayksia voidaan kohdistaa
erilaisina eri alueille, voidaan maarayksia tasmentaa halutuilla arvoalueilla. Tasmentdminen
edellyttdd usein kaavoihin liittyvien selvitysten kaltaista valmistelutyotd. Yksinkertaisim-
millaan hyvaa rakentamistapaa edistdva maarays on sisallytettavissa esimerkiksi rakennuk-
sen ympéristdon sopeutumisen tai rakennuksen korkeusasemasta méaaraamisen yhteyteen
kuten on tehty Hameenlinnan kaupungin 10.12.2012 hyvaksytyssa rakennusjarjestyksessa.
Hyvan rakentamistavan vaatimus ulotetaan rakennetun ympériston liséksi arvokkaiden

luonnonympéristdjen ja mm. maastomuotojen suojaamiseen.?*’

2010-luvulla uudistettuihin rakennusjarjestyksiin on lisatty ympéristoon soveltuvuuden ja
korkeusaseman vaatimuksen lisdksi muitakin uudenlaisia rakentamistapaa ohjaavia
madrayksid. Téllaisina voidaan pitdd mm. rakennuspaikan luiskaamiseen, tukimuurien ja
pengerrysten rakentamiseen liittyvia maarayksia yhta lailla kuin maatilojen rakentamista tai
maanalaista rakentamista ohjaavia méaardayksid. = Rakennukseen on saatettu maarata
rakennettavaksi raystaat tai tietyltd korkeudelta ndkyva perustus kuten Heinolan kaupungin
rakennusjarjestyksessa?‘®,

5.3.2 Rakentamistapaohje

MRL 14 § 3. momentin mukaan rakennusjarjestykseen voidaan liittda sita taydentévia
aluekohtaisia rakennustapaohjeita. Mm. varitystd ja istutuksia koskevia rakentamistapaoh-
jeita on mahdollista sijoittaa jo rakennusjarjestyksen maardysosaan, jolloin niistad tulee
sitovia valtuuston hyvaksynnan kautta. Yleisemmin kuntien rakennusjarjestyksiin on liitetty

kunnan rakennusvalvontaviranomaisille annettu valtuutus mySéhemmin tarpeen mukaan

*1® Js5skeldinen & Syrjanen 2010, s. 311.

Hameenlinnan kaupungin verkkosivu: rakennusjarjestys 2012, s. 4-5.
Heinolan kaupungin verkkosivu: rakennusjarjestys 2012, s. 16.
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laatia erillisia rakentamistapaohjeita. Valtuutus soveltuu yhteen rakennusvalvontaviran-
omaisen tehtdvdnd MRL 124 § 3. momentin mukaisesti olevan huolehtimisvelvollisuuden
kanssa. Huolehtimisvelvollisuuteen kuuluu rakentamisen yleisen ohjauksen ja neuvonnan

jarjestaminen.?*

Rakennustapaohjeet ovat kaavamaarayksia tai rakennusjarjestyksen méaarayksia kevyempi
tapa ohjata rakentamista. = Rakentamistapaohjeita on laadittu useimmiten ohjaamaan
vanhojen asuntoalueiden taydennysrakentamista ja perusparantamista.  Lievemmilla
ohjauskeinoilla pyritddn edistamé&an rakennusten sailyttdmistd ja peruskorjausta.
Rakentamistapaohjeita kdytetddn yleensa alueilla, joilla arvo perustuu alueen ilmeeseen ja
kokonaisvaikutelmaan. Rakennusjarjestykseen liitetyt rakentamistapaohjeet ovatkin

220 Ohjeiden tulee

rakennusvalvontaviranomaisen késitys alueen kehittdmisen suunnasta.
kuitenkin perustua laajaan asiantuntemukseen.  Parhaimmillaan rakentamistapaohjeet
tukevat lupaharkintaa ja auttavat rakentamiseen ryhtyvéd yhdessa suunnittelijan kanssa

valintojen tekemisessa.

Rakennusjarjestykseen liitettdvien rakennustapaohjeet voidaan laatia erilldén rakennusjarjes-
tyksestd tai sen yhteydessd. Samoin kuin rakennusjérjestyksen méardykset ohjeet ovat
sitovia vasta, kun niiden hyvaksyminen on tapahtunut valtuustossa.?* Tahan liittyy
Korkeimman hallinto-oikeuden ennakkotapaus vuodelta 2008, jonka mukaan asemakaava-
maarayksissa noudatettavaksi maaratty rakentamistapaohje ei tullut sitovasti noudatettavak-
si, kun kunnanvaltuusto ei ollut hyvaksynyt itse rakentamistapaohjetta, vaikka itse
kaavamaarays olikin hyvaksytty saadetyssa jarjestyksessa???. Rakentamistapaohjeita on
totuttu antamaan asemakaavaa taydentavind, jolloin ne tulee siséllyttad kaavamaarayksiin.
Informatiivisen aineiston tulee selvasti erottua sitovista maarayksistd. Rakentamistapaohjei-
ta voidaan kohdistaa yhta lailla rakennettujen alueiden taydennysrakentamiseen kuin uusia
alueita koskevaksi. Rakennusjérjestykseen on joissakin kunnissa liitetty myos jatevesien
késittelyd sekd kiinteistojen jatehuoltoon liittyvid méaardyksid, joista osa on Kirjoitettu

suosituksen luonteiseksi ohjaukseksi.?*®

1 J53skeldinen & Syrjanen 2010, s. 158.

Jaaskeldinen & Syrjanen 2010, s. 48-49.
Jaaskeldinen & Syrjanen 2010, s. 49.

KHO:2008:12.

Ks. Tyrnavan kunnan verkkosivut: rakennusjarjestys.
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5.4  Kunnan harkintavalta rakentamisen ennakkovalvonnan jarjestamisessa
5.4.1 Rakentamiseen liittyvat viranomaisluvat

Rakentamisen ennakkovalvontajdrjestelméssa varsinaisen rakennuksen rakentamiseen,
eraiden vahaisempien toimenpiteiden sekd maisemaan ja sen muuttumiseen vaikuttavien
toimenpiteiden tekeminen edellyttdd viranomaislupaa.  Rakennukseksi maériteltavélle
rakennushankkeelle edellytetddn MRL 125 §:n mukaan haettavaksi rakennuslupa. Muiden
hankkeiden lupatarvetta arvioidaan niiden maisemallisten tai kaupunkikuvallisten
vaikutusten perusteella. Rakennuslupaa voi edellyttdd varsinaisen rakennuksen liséksi
rakennelma, rakenne tai laitos, joka edellyttdd viranomaisvalvontaa. Viranomaisvalvonnan
tarve voi syntyd mm. turvallisuuden, terveellisyyden, viihtyisyyden tai maiseman valvonnan

tarpeesta.’*

Ellei rakennushankkeella ole edelld mainittuja maisemallisia tai ymparistollisid vaikutuksia,
tulee rakennuslupamenettelyn sijasta sovellettavaksi toimenpidelupamenettely.  Luon-
nonoloihin, alueen maankayttoon tai kaupunki- tai maisemakuvaan vaikuttavien rakennel-
mien, rakenteiden tai laitosten rakentamiseen tulee saada toimenpidelupa. Uusi 27.11.2012
eduskunnan hyvéksymé MRL 126a 8§ (958/2012) siséltdd aiemmin asetuksen puolella olleen
tyhjentavan luettelon toimenpidelupaa edellyttavistd toimenpiteistd.  Toimenpideluvan
késittely eroaa rakennusluvan kasittelystd siten, ettd tdmé ennakkovalvonnan luonteinen
valvonta kohdistuu péaasiassa vain ympaéristollisiin seikkoihin sekd naapurien ja hakijan
oikeusturvan kysymyksiin eika niinkaan hankkeen teknisiin ominaisuuksiin.  Rakentamis-

rajoitukset tai rakennuskiellot eivét koske toimenpidelupakohteita®.

MRA 126a §:ss& mainitaan lupaa edellytettdvdn mm. yleisorakennelma, liikuteltava ja
erillislaite,  vesirajalaite, varastointialue, julkisivutoimenpide, = mainostoimenpide,
aitaaminen, kaupunkikuvajérjestely seka huoneistojérjestely.  Uusimpana lisdyksena
toimenpidelupaa edellyttaviin hankkeisiin on lisatty maaldmpdjarjestelmien lupatarve.
Luettelo on katsottu tyhjentavaksi?®®. Luettelo sindllaan vaikuttaa yksiselitteiselta, mutta
luettelossa mainitun hankkeen kohdalla esimerkiksi mastot ja tuulivoimalat saattavat

kokonsa ja maisemallisen vaikuttavuutensa perusteella kuulua joko toimenpidelupavelvoit-

> Hollo 2009, s. 364—365.

Hollo 2009, s. 363.
Savolainen 1999, s. 271.
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teen tai varsinaisen rakennuslupavelvoitteen alaisiin hankkeisiin.  Lupahakemusten
késittelyyn sisaltyva harkinta sisaltaakin jokaisen kohteen vaikuttavuuden harkinnan jo sen
vuoksi, etta selvitetaan onko kyseessa rakennusluvan tarve vai toimenpidelupamenettely.??’
Harkinta perustuu enemmaén lupatyyppeihin  kuin toimenpiteiden luettelomaiseen

saantelyyn?®,

Maankaytto- ja rakennuslain 129 § siséltda vield kolmannen rakennushankkeita koskevan
ennakkovalvontatyypin. llmoitusmenettelyll& tarkoitetaan kunnalle annettua mahdollisuutta
siirtdd osa toimenpidelupaa MRL 126a §:ssd edellyttavd hanke ilmoituksella hoidettavaksi.
IImoitusmenettely voi lisdksi koskea merkitykseltddn vahéista rakentamista kuten
esimerkiksi talousrakennuksen rakentamista tai rakennuksen Kkorjaus- ja muutostoita
saunarakennusta lukuun ottamatta. Menettelyssa rakennushankkeeseen ryhtyvéd tekee
kirjallisen ilmoituksen rakentamisesta. = Rakennushankkeeseen voidaan ryhtyd, ellei
viranomainen 14 vuorokauden kuluessa ilmoituksen vastaanottamisesta ole edellyttanyt
toimenpideluvan hakemista.??® Koska ilmoitusmenettelyyn ei sisélly varsinaisen
lupapaatoksen tekemistd, soveltuu se rakennusjarjestyksen siséllostd huolimatta vain
tilanteisiin, joissa naapurien oikeusturva ei edellytd oikaisuvaatimusoikeuden tai valitusoi-

keuden olemassaoloa.

5.4.2 Kunnan paatdsvalta lupamuodon valinnassa

Valtuusto voi paatokselladn edelld kuvatusti MRL 129 §:n perusteella mahdollistaa
rakentamisen  lupajarjestelmien  joustavoittamisen  kunnan  rakennusjarjestyksella.
[Imoitusmenettelyyn siirryttdessa MRL 126a 8:n toimenpidelupaluettelosta ilmoitusmenette-
lyyn valitut ja kokonaan lupavelvoitteesta vapautettavat toimenpiteet tulee yksildida
tyypeittain tyhjentavastiz®. Toisaalta kunta voi itse valita siirtyyko lainkaan kayttamaan

toimenpiteiden luvanvaraisuuden suhteen ilmoitusmenettelyé. IImoitusmenettelyyn

7 \rt. KHO 2012 T 391, jossa ilmalampépumpun ulkoyksikon lupatarvetta harkittiin silloisen MRA 62

§:n 1. momentin 7 kohdassa tarkoitetuin perustein julkisivun muuttumiseen liittyvdana kysymyksena.
Merkitysta ei ollut silla, ettei ilmalampopumppu sisadltynyt toimenpidelupaa edellyttdvien hankkeiden
luetteloon.

28 savolainen 1999, s. 271.

2 savolainen 1999, s. 170.

2% Ekroos & Majamaa 2000, s. 493.
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siirtymisestd voidaan pé&attdd vain rakennusjarjestyksen kautta. Mikali rakennusjarjestys ei

sisalla mainintaa ilmoitusmenettelyn kayttamisests, ei sitd kunnassa voi soveltaa.?*!

Samalla tavoin maanké&yttd- ja rakennuslaissa ennakkovalvonnan eli lupajarjestelmén
piirissd olevan pienehkdn muun talousrakennuksen kuin saunarakennuksen rakentamiseen
voidaan paattaa sovellettavan ilmoitusmenettelyd maankaytto- ja rakennusasetuksen 61 §:n
mukaisesti. llmoitusmenettely voidaan ulottaa myds asemakaavoitetuille alueille. Kunnalla
on yhté lailla oikeus s&atdd ilmoitusmenettely& noudatettavaksi lupamenettelyn sijaan vain

osalla kunnan aluetta.?*?

Kuitenkin huomionarvoista on, ettd késitettd “pienehko
talousrakennus” ei voi kunnan omalla pditosvallalla laventaa MRL 129 §:ssé tarkoitetusta,
vaikka rakennusjarjestyksessd niiden kokoa tai muuta laajuutta koskevia kriteerejé
voidaankin asettaa. Lupavelvoitteesta vapautettavan talousrakennuksen vahéisyys tulee
arvioitavaksi hankekohtaisesti. Arviointi kohdistuu erityisesti hankkeen maankaytollisiin
vaikutuksiin sekd naapureihin kohdistuviin vaikutuksiin. Sauna rakennuksena vaatii
kuitenkin aina rakennusluvan eikd kunta voi siirtda sen rakentamista ilmoituksen varaiseksi.
Muut kuin véhdiset talousrakennukset jaivét edelleen ennakkovalvonnan eli varsinaisen
lupamenettelyn piiriin. Liséksi rakennusjarjestyksilla voidaan méaratd myods vahéisten

rakennusosien sijoittamisesta tontin sisaisen rakennusalan ulkopuolelle.?

Kunnat ovat rakennusjarjestyksissaan kéyttdneet yleisesti oikeuttaan MRL 129 8&:n ja
nykyisen MRL 126a 8§:n perusteella kayttdd ilmoitusmenettelyd merkitykseltddn ja
vaikutukseltaan vahaisten hankkeiden ennakkovalvontaan. Kunnat ovat vapauttaneet
ilmoitusmenettelyn piiriin maatalouden talousrakennuksia jopa 300 m2:n kokoon saakka ja
olevaan asuntoon kuuluvia talousrakennuksia 150 mzn kokoon.?®* Korkein hallinto-oikeus
on sittemmin tosin linjannut erdiden oikeustapausten kautta ainakin yli 100 m?2 suuruiset
rakennukset MRA 61 8§:ss& tarkoitetun pienehkdn rakennuksen ulkopuolelle. Kevyeksi
rakennelmaksi on sen sijaan oikeuskaytdnnon kautta katsottu mm. 10 mZn suuruinen
betonipilareille perustettu lautarakenteinen ja maalattialla oleva lammittamaton puuvaja.®®®
Samoin kevyend rakennelmana on pidetty kooltaan 25 m2Zn suuruista betonilaatalle

rakennettua, mutta seinan yldosasta osin avonaista peltikattoista vajarakennelmaa®®.

21 J33skeldinen & Syrjanen 2010, s. 811.

Kuusiniemi ym. 2001, s. 346.

Jaaskeldinen & Syrjanen 2003, s. 651-652.
Ostramo 2003, s. 10-11.

KHO 20.1.1981 T. 229.

KHO 25.9.1979 T. 3924.

232
233
234
235
236



61

Keskenddn samanlaisten rakennusten tai rakennelmien ymparistollinen vaikutus on vahvasti
riippuvainen sijaintipaikasta, rakentamisen tiheydesta alueella tai maaston avoimuudesta.
Naapuruston oikeusturvan kannalta lupatarve madritetddn MRL:iin siséltyvan vaikutusten
arvioinnin kautta eikd yksinomaan rakennusjarjestykseen Kirjattujen kokorajoitusten
perusteella. Esimerkkin&d voidaan mainita jo kooltaan noin 10 mZn suuruisen 6-kulmaisen
grillikodan olleen rakennuslupaa edellyttavéa rakennus ranta-alueella®®’. Samoin edellytti

rakennuslupaa 23 m2:n suuruinen verkkovaja ranta-asemakaavan alueella®®.

Tapauskohtai-
seen tulkintaan on vaikuttanut ympéristollisen vaikuttavuuden sek& teknisten ominaisuuksi-
en liséksi erityisesti se, ettd rakennukset eivat olleet olemassa olevien rakennusten
talousrakennuksia sijoittuessaan kiinteistolle, jolla ei ollut ennestddn rakennuksia.
Rakennusjarjestysta sadadettaessa harkintaa tulee kayttaa laista lahtevan rajauksen mukaisesti
samoin kuin my6hemmin yksittaisen hankkeen lupatarpeen arvioinnissa. Arviointi perustuu
hankkeen yleiseen vaikuttavuuteen mm. ympdardivan alueen maankaytén, luonnonolojen

seka kaupunki- ja maisemakuvan nakékulmasta.?*°

Rakennelmien luparajoja voidaan jossain méaarin selvittad aiemman oikeuskaytannon kautta.
Mainostaulurakennelma korkeudeltaan 4 m ja pituudeltaan 37,2 m oli laite, jonka
rakentamiseen tarvittiin rakennustarkastajan lupa®*®. Korkein hallinto-oikeus ei taas pitanyt
luonnonpuista rakennettavaa 20 m pitkaa ja 10 m levedd veneiden telakointijarjestelmaa
lupaa edellyttdvana kevyena rakennelmana®*!. Vuonna 2005 on todettu 50 m pitkan ja 3 m
korkean aidan maavalleineen edellyttdvan arvokkaalla kulttuurimaiseman alueella
toimenpidelupaa.  Kunnan rakennusjarjestys ei edellyttdnyt haja-asutusalueella aidan
rakentamiseen haettavaksi toimenpidelupaa. KHO katsoi kuitenkin, ettei aitaa maavallei-
neen talldin voinut pitadd kunnan ja sen olosuhteet huomioiden sellaisena rakennusjarjestyk-
sessa tarkoitettuna vahéisena toimenpiteend, joka ei edellyttéisi luvan hakemista. YKksi
tuomioistuimen jasenista piti kasittelyn kohteena olevaa aitaa jopa rakennuksena.?*?
Myoskaan kevyena rakennelmana tai pienehkoné laitoksena ei endd pidetty peltistd 46 m
pitkdd ja korkeudeltaan 2,5 — 3,5 m korkeaa aitaa®”®.  Rakennelman tunnusmerkistosta
riippuu se, koskeeko sitd rakennusluvan vai toimenpideluvan valvontajarjestelma ja

voidaanko sen perusteella lupavelvoitteesta saataa rakennusjarjestyksella.

27 KHO 2004:48.

KHO 7.11.1996 T. 3468.

Jaaskeldinen & Syrjanen 2010, s. 812—-813.

KHO 3.9.1985 T. 3768. Rakennuslain (370/1958) ja rakennusasetuksen (266/1959) aikana nykyista
toimenpidelupaa vastaavaa lupaa on nimitetty mm. rakennustéiden tai rakennustarkastajan luvaksi.
**' Hollo & Kuusiniemi 1989, s. 798-800.

2 KHO 25.11.2005 T 3072.

% KHO 3.12.1982 T 5434.
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5.4.3 Tekniikan kehitys ja ymparistokysymykset haasteena mééarayksille

Tuulivoimalat ovat uusinta tekniikkaa, joka tunkeutuu myos pientaloalueille. Kiinteistokoh-
taiset voimalat ndkyvat maisemassa ja saattavat aiheuttaa hdiri0td. Isot mastot ja
tuulivoimalat ovat laajan ympaéristollisen sadntelyn alaisia ja MRL:n kannalta edellyttavéat
rakennuslupaa. Jo vuonna 1977 KHO katsoi 60 m korkean linkkitornin edellyttavén
rakennuslupaa, kun taas vuonna 1983 todettiin 20 metrin korkuinen tuulivoimala
pienehkoksi laitokseksi.**  Ratkaisuissaan KHO tutki hankkeiden lupatarvetta mm.
maisemallisten seikkojen kannalta. Samalla tavoin kuin pienehkon talousrakennuksen
lupatarpeen harkinnan edelld on todettu olevan tapauskohtaista, on myds uuden teknisen
kehityksen mukana tullut rakentamista, jossa yksin rakennusjarjestyksen esittamin raja-

arvoin ei lupatarve ole ratkaistavissa.

Ympariston pilaantumiseen tai ymparistovaikutuksia koskeviin hankkeisiin voidaan joutua
soveltamaan yhtéaikaisesti sekda MRL:n ettd YsL:n tai vaikkapa vesilain saadoksia.  Uusi
tekniikka tunkeutuu my6s maanalaiseen maailmaan. Kiinteiston ulottuvuus maanpinnan
alapuolelle on kysymys, jota on ratkottu tapauskohtaisesti mm. korvauskysymyksena®*.
Maalampojarjestelmien rakentamisen tultua toimenpideluvanvaraiseksi 1.5.2011 silloisen
MRA 62 §:n muutoksella, on rakennusjérjestyksiin liitetty mm. lampokaivon rajaetéisyyksia
koskevia maarayksia. Kaivojen porauksen vinous saattaa johtaa rajan maanalaisen jatkeen

ylittymiseen.

Yleisradion uutiset®*®

uutisoi lokakuussa 2012 Vihtildisesta kerrostaloyhtiostd, jonka MRL:n
mukaisen toimenpideluvan mukaisesti porattujen maaldmpokaivojen rakennusty6 I-luokan
pohjavesialueella keskeytettiin, kun rakentamiseen ei ollut haettu vesilain mukaista
vesitalouslupaa®’. Etelad-Suomen aluehallintovirasto (AVI) on myshemmin paatoksellaan
15.10.2012 evénnyt taloyhtioltd taman hakeman luvan yhteensd 14 maalampokaivon
rakentamiseen ja méaarannyt naistd 12 jo rakennettua rakenteiltaan poistettavaksi ja
taytettavaksi®®.  Aiemmin taysin lupia edellyttdmatdn maalampojarjestelma saattaa nyt
edellyttdd kahden toisistaan riippumattoman luvan hakemista eli MRL:n mukaisen
toimenpideluvan ja vesilain mukaisen vesitalousluvan hakemista. Toisaalta kunta voi

rakennusjarjestyksessaan vapauttaa energiakaivon ja maaldmmon  keruuputkiston

" Ja3skeldinen & Syrjanen 2010, s. 816.

Kuusiniemi ym. 2001. Vuoden 2005 jalkeen verkkojulkaisun pdivitetty versio.

Yle Uutiset 11.10.2012. Uutinen on luettavissa verkkosivulta :
<http://yle.fi/uutiset/maalampo_teki_taloyhtiosta_viranomaisten_heittopussin/6330831>.
> VesiL 3:2 § ja4 § 1. momentin kohta 2.

Eteld-Suomen AVI, pdatds nro 214/2012/2.
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rakentamisen lupavelvoitteesta MRL 126a 8§ mukaisesti. Talloin rakentamisen valvonta

tapahtuu vain vesilain nakokulmasta toimivaltaisen viranomaisen keinoin.

Kunnat ovat sisallyttaneet maaldmpokaivojen sijoittamisen kieltoja viime aikoina
vaihtelevasti sekd kunnan ymparistonsuojelumaarayksiin ettd rakennusjarjestykseen.
Maéarayskokoelmien yhteen sovittaminen erityisesti ympdristonsuojeluméaaraysten kanssa
edellytetddn niin jatehuollon kuin jatevesien ja vesihuollon tai tydmaan jarjestamiseen
liittyvien méaaraysten osalta. Rakennusjarjestys kattaa lahinnd rakentamista koskevia
méaarayksia kun taas ympéristonsuojelumadraykset kohdistuvat rakentamisen valmistumisen
jalkeiseen toimintaan. Keskenddn ristiriitaisten maardysten asettaminen tai paallekkainen
valvonta on estettavissa maardyskokoelmien laadintavaiheen yhteistyolla. Samalla tulee
harkittavaksi myo6s kysymykset asetettavan méaérdyksen kohtuullisuudesta suhteessa
maanomistajan oikeuksiin. Energiakaivon rakentamisen kielto pohjavesialueilla soveltuu
tastd nékokulmasta paremmin ymparistonsuojeluméaarayksiin kuin rakennusjarjestykseen,
jossa toimenpidekieltoja voidaan pitdd MRL 14 § 2. momentin vastaisena ja maanomistajan

kannalta kohtuuttomina.

Maankaytto- ja rakennuslaissa rakennetun ympariston hoitoa koskevat sdannokset ovat
luvussa 22. Kunta voi rakennusjarjestyksessaan antaa lakia tdydentévia maarayksia, vaikka
kunnat ovat toistaiseksi tavallisimmin padtyneet yleistasoiseen ohjaukseen. Jyvaskylén
kaupunki on rakennusjarjestykseensé yleislinjasta poiketen liittdnyt méaarayksia koskien mm.
oljysailioita, varastointia, puiden kaatamista seka julkisen kaupunkitilan kunnossapitoa®*°.
IImastonmuutos on tuonut rakennusjarjestyksiin myods hulevesien kasittelyyn seké riittavien
lumitilojen osoittamiseen liittyvid madrayksid. Sadannan ennustettu kasvaminen yhdessé
taajamarakenteen tiivistdmispyrkimyksen kanssa on tuomassa rakennusjarjestyksiin

uudenlaisia maarayksia.

Uudenlaisen s&éntelyn tarpeen edessd maanomistajien sekd ammatinharjoittajien
tasapuolinen kohtelu, maardysten kohtuullisuus tai suhteellisuus tavoitteeseen nahden
aiheuttaa pohdintaa. Kuopion rakennusjarjestyksen uudistamisen yhteydessé vuonna 2011
luonnosvaiheessa esitettiin rakennusjarjestykselld kiellettdvédksi mm. veneen, asuntovaunun

tai kuorma-auton sailyttaminen kiinteistol1a®®®. Kuorma-auton tai yhdistelmaajoneuvon

249 Jyvaskyld, rakennusjarjestys, s. 33—35.

Yleisradion uutiset uutisoi 18.8.2011 Kuopion rakennusjarjestyksen luonnoksesta, jossa esitettiin
alle 3000 m2:n tontilla kiellettdvaksi kuorma- tai linja-auton, tydkoneen, veneen tai asuntovaunun
sailyttaminen. Uutinen on luettavissa yleuutisten verkkosivuilta:
<http://yle.fi/uutiset/uusi_rakennusjarjestys_kuumentaa_tunteita_kuopiossa/5408860>, 11.10.2013.

250



64

séilyttamisen kielto rakennuspaikalla saattaa kohdistua syrjivana erityiseen ammatinharjoit-
tajaryhmaan. Toisaalta rumentavan varastoinnin osalta Keski-Suomen l&&ninoikeus on
paatoksellaan vuonna 1988 katsonut, ettei 7,7 m pitkdn purjeveneen talvisailyttdmista

omakotitalon rakennuspaikalla voitu pita4 rumentavana tai epasiisteytta aiheuttavana®".

Maatilarakentamisen voimakas muuttuminen 2000-luvulla on aiheuttanut kunnissa painetta
uudenlaisten maaraysten kehittdmiseen toisaalta kooltaan suurien rakennusten sopeuttami-
seksi maaseutumaisemaan seké toisaalta eldinten ulkotarhojen sijainnin ja koon méaérittami-
seen. Kaikesta eldintenpidosta nahtavéasti juuri hevonen katsotaan kunnissa naapuririitoja
aiheuttavaksi, koska ulkotarhoja koskevat maaréykset halutaan kohdistaa erityisesti hevosten
tarhaukseen. Vaikka rakennusjérjestyksen maarayksié voidaan ulottaa MRL 14 §:n mukaan
koskemaan rakennuspaikkaa, maaraysten tulee kohdella tasapuolisesti ammatinharjoittajia
tai harrastustoimintaa. Taman kaltaisen ennakkovalvonnan vaihtoehtona hairitsevaan
varastointiin tai naapurille aiheutuvaan hairioon tai haittaan voidaan puuttua ymparisténsuo-
jeluméarayksien tai muun lainsdéddannon suoman toimivallan kautta jalkivalvontana tarpeen
mukaan.”®*  Paitsi, ettd juuri hevosiin kohdistettavaa maardysta voidaan pitaa yleensa
eldintenpitoon n&hden tasapuolisuutta vaarantavana, voi toimintaan rakennusjarjestyksessa
kohdistettu maardys rajoittaa kaikkien erityisalan toimijoiden toimintaa. Valtaosa harrastus-
tai ammattimaisesta toiminnasta tapahtuu ilman naapurille tai ympéristolle aiheutuvaa

haittaa.

5.5 Aluevalintojen mahdollisuus rakentamisen ohjaamisessa
5.5.1 Suunnittelutarvealue

Entinen “taaja-asutus” termind korvattiin maankaytto- ja rakennuslaissa kasitteelld
“suunnittelutarvealue”. Suunnittelutarvealue pitéé sisallaan edelleen ké&sitteen alueesta, jolle
taajahkon rakentamisen ansiosta on muodostumassa tarve teiden, vesijohdon tai viemérin
rakentamiseen. Alueella saattaa olla tarve myds vapaa-alueiden jarjestdmiseen. Em.

seikkojen jarjestelemiseksi alueella on MRL 16 8 1. momentin suunnittelun tarve.

>1 Keski-Suomen ldaninoikeus 18.11.1988 nro 1309.

% vrt. Laki ergisti naapuruussuhteista (26/1920) tai MRL 22. luku, joka koskee rakennetun ymparistén
hoitoa.
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Kisitteend “suunnittelutarvealue” on rakennuslain 4 8§ 1. momentin mukaista taaja-

asutusaluetta laajempi alueellisesti®®.

Késitteen laajuutta lisda se, ettd jo ensimmainen
suurempi laitos saattaa yksin muodostaa tarpeen arvioida yhdyskuntarakenteeseen
vaikuttavia tekijéitda monipuolisemmin.®*  Edellisen lisdksi MRL 16 § 2. momentti antaa
kunnalle valtuuden oikeusvaikutteisessa yleiskaavassa tai rakennusjarjestyksessa osoittaa 10
vuodeksi kerrallaan suunnittelutarvealueeksi muitakin alueita, joilla on odotettavissa
suunnittelua edellyttavaa yhteiskuntakehitysta tai joilla on tarpeen suunnitella maankéytt6a
erityisten ympaéristdarvojen tai ymparistohaittojen vuoksi. Padsaéntdisesti suunnittelutarve-

alueella tarvitaan rakentamiseen asemakaava.?®

Rakennuslain mukainen taaja-asutusaluetta koskeva poikkeuslupa ratkaistiin valtion
hallinnossa — l&&ninhallituksessa. Poikkeuslupaa haettiin rakentamiseen, joka kohdistui
taajaan rakennettuun alueeseen, jolla ei ollut voimassa yksityiskohtaista ja rakentamiseen
oikeuttavaa kaavaa. Poikkeuslupahakemukseen suostuminen riippui valtion lupaviranomai-
sen harkinnasta. Harkinnassa ei voitu niinkaan ottaa huomioon kunnan omia tulevaisuuden
yhdyskuntakehityksen linjauksia ja ndin kunnan tulevaisuuden strategisen kehityksen
tukemista ei péatoksistd voinut havaita. MRL:n mukaisen suunnittelutarveharkinnan
suorittaa kunnan viranomainen MRL 137 §:n perustein. Rakentamisen vaikutus kaavoituk-
seen tai alueiden kdyton muuhun jarjestdmiseen, haitalliseen yhdyskuntakehitykseen seké
mm. maisemalliseen sopivuuteen voidaan arvioida kunnan nakokulmista lahtien.”® Siten
kunnan alueen yhdyskuntakehitystd voidaan ohjata paatoksenteon kautta aiempaa

selvemmin kunnan haluamaan kehityssuuntaan myos tarkoituksenmukaisuusperustein.

Rakennuslain uudistamista koskevan hallituksen esityksen (HE 101/1999) mukaan
suunnittelun tarvetta aiheuttaa alueen odotettavissa oleva rakentaminen, joka suunnittelemat-
tomasti toteutuessaan aiheuttaisi taloudellisesti, yhdyskuntarakenteellisesti ja ymparistolli-
sesti haitallista kehitystd. Aluerajaus on joustava. Muutoksena rakennuslain taaja-asutus-
késitteeseen nahden on se, ettd itse rajaus jd& kunnan harkintaan samoin kuin alueeseen

kohdistuvan rakennusluvan erityisten edellytysten harkinta MRL 137 §:n perusteella.?®

>3 Majamaa 2003, s. 599.

Jaaskeldinen & Syrjanen 2010, s. 161.
Savolainen 1999, 108. HE 101/1998.
Majamaa 2003, s. 602—-603.

Hovila 2009, s. 177.
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Suunnittelutarvealue my6s joustavampana rakennusjarjestykseen liitettynd elementting

reagoi nopeammin mm. muuttoliikkeen aiheuttamiin muutospaineisiin®®,

Kun suunnittelutarveharkinta tehdddn MRL 137 8:n rajaamin edellytyksin, ei alueille
erikseen voida asettaa muita erityisia rakentamista ohjaavia maarayksia. Suunnittelutarve-
alueen taustalla on taajahko, suunnittelua edellyttdva alue tai myos tulevaisuuden kehityksen
nédkokulma asutuksen kehittymisestd, vaikka vield suunnittelua vaativaa asutusta ei
olisikaan®®. Hallituksen esityksessa Eduskunnalle rakennuslainsaadannén uudistamiseksi
(HE101/1998) todetaan, ettd ”Kun kunta paattaa tdssa momentissa tarkoitetusta suunnittelu-
tarvealueesta, tulisi samalla esittdd, miten alueella tarvittava suunnittelu hoidetaan”.
Aluevalinta edellyttda aina perusteluita, mutta erillisia rakentamista ohjaavia maarayksia ei
rakentamiselle voida asettaa rakennusjarjestyksessa lupaharkinnan perustuessa MRL 137 8:n
luvan myontdmisen edellytyksiin.  Rakentamisen ohjaamisen tavoitteiden kannalta
esimerkiksi kulttuurimaiseman arvojen sailyttdmiseen tahtadvana edistamiskeinona alueen
suunnittelutarvealueeksi valitsemisella suojelu perustuu hakijoiden tahtoon enemmaén kuin

viranomaisen mahdollisuuteen ohjata rakentamista paatoksenteossa.

Rakennusjarjestyksid uudistettiin kaikkialla Suomessa 2000-luvun alussa. Valtuustojen
rakennusjarjestysten hyvaksymistd koskevista paatoksista valitettiin hyvin vahan. Tehdyt
valitukset koskivat enimmakseen kuntien suunnittelutarvealueita tavalla tai toisella koskevia
paatoksia, vaikka toisena kuntalaisten kannalta valituksia aiheuttavana aiheena ovat yleensa
olleet rantarakentamisen maaraykset. Ratkaisussaan 20.1.2005 T. 84 KHO Kkatsoi, ettd
Oulun kaupungin osoittaessa koko kaupungin alueen suunnittelutarvealueeksi péaatds oli
riittdmattomasti selvitettyna lainvastainen. Oulun alueeseen kuului laajoja rakentamattomia
alueita, joiden rakentamisen painetta aluevalinnan perusteena ei kaupunki pystynyt

valitukseen antamassa vastineessaankaan perustelemaan.®

Suunnittelutarvealueen aluerajausta koskevasta toisesta korkeimman hallinto-oikeuden
paatoksestd on kuitenkin luettavissa, ettd MRL 16 § 3. momentti antaa kunnalle laajat
mahdollisuudet méaaritella suunnittelutarpeen ulottuvuutta odotettavissa olevan yhdyskunta-
kehityksen pohjalta. Korkein hallinto-oikeus on paattksessaan 20.1.2005 T. 3 katsonut, etta

kunta oli esittanyt riittdvia perusteita maaritellessddn koko kunnan alueen suunnittelutarve-

8 Js5skeldinen & Syrjanen 2010, s. 30.

Majamaa 2003, s. 603.
KHO 20.1.2005T. 84.
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alueeksi samalla, kun kunnan lahivuosien ohjelmaan oli jo siséllytetty koko kunnan aluetta

koskevan yleiskaavoituksen valmistelu.?®*

Edelld kuvattujen oikeustapausten perusteella rakennusjérjestys on viranomaisaloitteinen
asia, joka johtaa jossain maarin kaytonrajoituksiin. Viranomaisen harkintavalta koskee sité,
ettd viranomaisella on ollut mahdollisuus valita myos toisella tavalla. Alueiden ja arvojen
kesken tapahtuva harkinta edellyttdd viranomaiselta erityisen suuren vastuun perustelujen
esittdmiselle ja kirjaamiselle. Suunnittelutarvealueiden samoin kuin erityisten luontokohtei-
den ja luonnonarvoiltaan erityisen kauniiden alueiden rajaaminen saattaa vaikuttaa
maanomistajien oikeusturvaan rakennusoikeuden maaran, sijoittumisen tai teknisten
vaatimuksen osalta. Viranomaisen tulee pystyé osoittamaan, ettei ratkaisulla loukata yleisia
hallinto-oikeudellisia periaatteita kuten suhteellisuutta, yhdenvertaisuutta, tarkoitussidonnai-

suutta tai objektiviteettia.?®?

5.5.2 Alueittaisesti erilaiset maaraykset ohjauskeinona

Kunnassa valtuuston tehtéviin luetaan kunnan poliittinen ja strateginen johtaminen.
Valtuuston hyvaksymaa strategiaa pidetdan nakemyksend kunnan kehittdmisesta tulevaisuut-
ta ajatellen ja sen odotetaan heijastuvan kaikkeen toimintaan. Maankayton suunnittelu ja
yhdyskuntarakenteen kehittymisen ohjaaminen poliittisesti hyvéksyttyyn suuntaan on
olennainen osa strategian toteuttamista. Valtuuston tavoitteet voivat heijastua suunnitteluun
uusina arvoina. Strateginen ajattelu né&kyy esimerkiksi keskusta-alueen kehittdmisen,
keskustakuvan parantamisen tai rakennetun kulttuuriympariston sailyttamisen tavoitteina.”®®
Keskusta-alueen kehittdminen nayttaytyy kaavoituksen lisdksi myds rakennusjarjestyksen
asemaakaavaa taydentévissd maarayksisséd. Yhdyskuntasuunnittelun ja kunnan rakenteen
kehittymiselle asetetut tavoitteet haja-asutusaluetta koskien on mahdollista siirtad

rakennusjarjestykseen alueiden kesken erilaisina maarayksina.

Rakennusjarjestyksiin on aiemminkin sisallytetty méarayksid koskien asemakaavoitettuja
alueita. Koko kaavan alue tai sen osa toimii tallgin aluevalintana. M&&rdykset ovat tosin

olleet teknisluonteisia tdydentden asemakaavan maardyksid. Kaavoitusta ei voida korvata

261 Hallberg ym. 2006, s. 78—79.

Junnila 1998, s. 106.
Ympaéristoministerio 2004, s. 20. Markku Axelssonin ja Ulla Hurmerannan artikkeli “Rakennusjarjes-
tyksen rooli paikallisen elinympaéristén ohjauksessa.”
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méaarddmalla rakentamisesta rakennusjérjestyksessd. Saantdjen hierarkia my0ds maarittaa
kaavamaarayksen rakennusjarjestyksen méaérdystd vahvemmaksi silloin, kun ne ovat
keskenaan ristiriitaisia.”®* Suomen Kuntaliiton selvityksen mukaan maaraykset ovat viela
2010-luvulla yleisesti koskeneet l&hinnd autopaikkojen madréd, rakennusalan rajan
ylittdmisen mahdollisuutta tai talousrakennuksia ja julkisivumateriaaleja®”. Asemakaavojen
vanhentuminen ja elinympériston viihtyisyyden vaatimusten muuttuminen lisda tarvetta
kehittdd aiempia maaradyssisaltdja. Yhtendisesti toteutuneiden korttelialueiden maaraysten
taydentdminen korjausrakentamisen varalta, pyoréilyn lisddntymisen huomioiminen tai
hulevesien sek& lumen maaran lisadntymiseen varautuminen maadrdyksia taydentdmalla

saattaa olla tarpeen.”®®

Kulttuuriperinnén hoitamisen, sailyttdmisen ja kehittdmisen alueita 10ytyy runsaasti
muualtakin kuin asemakaavoitetuilta alueilta. Kulttuurihistoriallisesti merkittavié alueita on
usein valittu rakennusjarjestyksiin  suunnittelutarvealueiksi samoin kuin taajamien
lievealueita.  Suunnittelutarvealueen valinnan problematiikkaa on kaésitelty jo edella
erillisenda kysymyksend.  Mikali rakentamista halutaan ohjata kaavaa kevyemmalla
vélineelld, on kaavoitukseen tahtadvan suunnittelutarvealuevalinnan vaihtoehtona valita
kulttuuriarvoja omaavat alueet rajatulla aluevalinnalla.  Rakentamista voidaan siind
tapauksessa ohjata aluekohtaisilla rakentamistapaohjeilla tai arvoja sailyttavilla tasmalli-
semmilld maarayksilla. Arvoalueiden inventointi, séilyttdmisen tavoitteiden asettaminen ja
madraysten sisallon tason harkinta siséltyvat rakennusjérjestyksen laatimisen prosessiin

silloin samalla tavoin kuin kaavoituksen prosessiin.

Vuoden 2000 jéalkeen laadituissa rakennusjarjestyksissa on yleisesti huomioitu rakennuspai-

kan koon vaatimuksissa kiinteiston mahdollisuus liittya vesihuoltolaitoksen®’

vesi- ja
viemériverkostoon.  Kiinteiston liittdminen verkostoon mahdollistaa yleensd kooltaan
pienemman rakennuspaikan muodostamisen®®®,  Kiinteistokohtaisen jatevesijérjestelman
yhdesséd puhtaan veden jarjestelman kanssa katsotaan vaativan suuremman koon rakennus-
paikalta kuin liittyminen rakennettuun runkolinjaan. Vesihuoltolain mukaan kunta hyvéksyy

vesihuoltolaitoksen toiminta-alueen. P&atoksella&dn kunta mé&érittelee verkostojen piiriin

2%% J33skeldinen & Syrjanen 2010, s. 158.

Ostramo 2003, s. 60.

Suomen Kuntaliitto ry 2013, s. 7.

Vesihuoltolaitoksella tarkoitetaan vesihuoltolain 3 §:n mukaan laitosta, joka huolehtii yhdyskunnan
vesihuollosta

%8 yirt. Palkaneen kunnan rakennusjdrjestys 2010, s. 8. Luettavissa:
<http://www.palkane.fi/media/rakennusjarjestys.pdf>.
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liitettavat alueet.?®

Yhdessa rakennusjérjestykseen liitetyn rakennuspaikan pienemman
kokovaatimuksen kanssa vesihuoltolaitoksen toiminta-alueen hyvéksymistd koskevasta
paatoksesta tulee merkittavasti yhdyskuntarakenteeseen vaikuttava aluerajaus.  Néin
muodostuvaa aluevalintaa koskevia paikallisia maarayksia on mahdollista edelleen laajentaa

tai aiempaa tarkoituksenmukaisemmin kayttaa hyvaksi yhdyskuntarakenteen ohjaamisessa.

269 Tepora ym. 2002, s. 62.
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6 KUNNAN EDELLYTYKSET RAKENNUSJARJESTYKSEN LAATIMI-
SEEN

6.1 Asiantuntijuus ja toimivalta osana laatimisen prosessia

Alkujaan rakentamisen luvittaminen oli kaupungeissa vailla rakennusteknistd osaamista
olevien maistraattien tehtdvana.  Sittemmin rakennustarkastajien ammattikunta syntyi
maistraatin jasenten sijaan.  Maistraattien rakentamiseen liittyvat tehtévat siirtyivat
jarjestysoikeudelle, jonka apuna toimivat rakennustarkastuksen ammattilaiset. Maaseudulla
rakennusluvista paattivat rakennuslautakunnat. Myohemmin vuonna 1978 rakennuslauta-
kunnat tulivat maistraattien ja jarjestysoikeuksien tilalle kaikkiin kuntiin. Nykyisin MRL:n
mukaisen monijasenisen rakennusvalvontaviranomaisen tehtdvia hoitaa kunnissa usein
rakennuslautakunnan tai ympaéristélautakunnan nimikkeelld toimiva toimielin, jolla on lakiin
perustuva erityinen toimivalta. Luottamuselimen toimivalta on oikeudellisesti selvasti
erilainen kuin kunnan varsinainen itsehallintotehtdva. Monijdsenisen toimielimen kanssa

toimii aina myos ensi asteen ratkaisuvaltaa saaneet rakennusvalvonnan viranhaltijat.>

Rakennusjarjestyksen laatiminen ja sen ajantasaisuuden seuraaminen on pitkan perinteen
kautta ollut juuri rakennusvalvonnan tehtdvdnd.  Rakennusvalvonta kuuluu kunnan
organisaatioon ja on osaltaan edistdméssd kunnan yhteisid tavoitteita. MRA 4 §:ssd
saadetaan rakennusvalvontaviranomaisen tehtévista. Tehtévat painottuvat teknisluonteiseen
suuntaan, vaikka niiden kautta valvotaan yleisen edun toteutumista. Hyvan elinympériston
kehittdmistyon sekd nykyisin korostuvan rakentamisen laadun nostamiseen liittyvassa
valvontaty0ssd on laaja tehtdvékenttd. Oman haasteensa monipuolisiin tehtdviin luo
rakennetun ymparistdon valvonnan tehtdva kaikkine pakkotoimiasioineen.  Jatkuvaa
kouluttautumista edellyttdad séadosten nopean kehittymisen lisdksi jatkuva tekninen

kehittyminen.”"

Suurimmassa muutoksessa on viime aikoina ollut energian tuottamiseen
liittyva tekniikka. Kehitys heijastuu yhdessd ilmastonmuutokseen varautumisen sek&

Euroopan unionin maaraysten kanssa rakentamisen energiamaarayksiin.

Rakennusvalvontaan liittyva lainsdadantd kaikkineen on ollut jatkuvassa muutoksessa.
Yhdessd monimuotoistuvan yhteiskunnan muutoksen kanssa rakennusjarjestyksen ajan
tasalla pitdminen edellyttda tietotaitoa. Rakennuslautakunta on l&hes poikkeuksetta ollut

kunnissa vastuussa rakennusjérjestyksen laatimisesta tai muuttamisesta. MRL 15 §

7% vihervuori 2012. Puhe rakennustarkastusyhdistyksen neuvottelupdivilla 21.3.2012.

> Hurmeranta 2013, s.11-13.
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maarittdd laatimisen prosessin péapiirteissddn samanlaiseksi kaavoitusprosessin kanssa ja
rakennusjarjestyksen hyvaksyjéaksi valtuuston. Toisaalta Suomen Kuntaliitto on tutkimuk-
sessaan todennut rakennusjérjestysten olevan keskendan hyvin samankaltaisia ja sisaltavan
lahinna teknisluonteisia maarayksia®’®. Rakennusvalvonnan tehtavana ei suoranaisesti ole
ollut kunnan maankayton suunnittelu, vaikka Ulla Hurmeranta toteaakin artikkelissaan
Rakennettu Ymparistd —lehdessa kaavoituksen ja rakennusvalvonnan vuoropuhelun olevan
molempia osapuolia hyodyttavaa. Varsinaisesti rakennusvalvonnan tehtavénd on valvoa

kaavojen noudattamista.?”

Rakennusjarjestys on tulkittavissa osaksi maankayton ohjausjérjestelma&. Osittain pitkén
perinteen johdosta rakennusjarjestyksen laatiminen on vakiintunut rakennusvalvonnan
tehtdvaksi.  Sen ulkopuolella rakennusvalvonnan tehtaviin ei niinkdan ole kuulunut
maank&yton suunnittelu vaan suunnitelmien noudattamisen valvonta. Rakennustarkastajien
on enemminkin katsottu olevan operatiivisia, julkista valtaa kayttavia viranhaltijoita®*.
MRA 4 §:ss& rakennustarkastajan kelpoisuudeksi asetetaan “tehtédviin soveltuva rakennus-
alan korkeakoulututkinto” sekd kokemusta rakennussuunnittelusta ja rakennustyon
suorittamiseen liittyvistd tehtdvistd. @~MRA 3 § sditda kaavoittajan kelpoisuudeksi
suunnittelutehtdviin ~ soveltuvan korkeakoulututkinnon sek& riittdvan kokemuksen.
Rakennustarkastajien patevyysvaatimus seké asiantuntemuksen suuntautuminen rakentami-
sen teknisiin vaatimuksiin ovat todennédkdisesti olleet osaltaan ohjaamasta rakennusvalvon-
nan tehtavaksi jaaneen rakennusjérjestyksen kehittymistd enemmankin teknisia madrayksia

siséltavéksi kuin maankéyttdd ohjaavaan suuntaan.

2 Axelsson 2005, s. 2.

Hurmeranta 2013, s. 12.
Jaaskeldinen & Syrjanen 2010, s. 757.
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6.2 Valtakunnalliset mallit rakennusjarjestyksen kehityksen ohjaajina

Rakennusjarjestyksen laatiminen on kunnissa paasaantoisesti perustunut kuntien keskusjérjes-
t0jen laatimiin rakennusjarjestyksen malleihin. Vaikka ensimmaiset rakennusjarjestykset ovat
perdisin jo 1800-luvulta, laati Kaupunkiliitto omat mallimé&raykset kaupungeille 1930-luvun
lopussa. Myohemmin Maalaiskuntien liitto laati malleja 1960-luvun alusta lahtien. Mallien
muodossa annettuja suosituksia on uusittu tuon jalkeen léhes s&&nndllisesti 10 vuoden

5

vélein.?”®>  Viimeisin mallin muotoon Kkirjoitettu, mutta muuttumassa olevaa lainsaadantoa

aiempaa tarkemmin selittava, julkaisu®’

ilmestyi vuonna 1999 juuri ennen maankaytto- ja
rakennuslain voimaantuloa. Kunnat perustivat rakennusjérjestyksensd lahes yksinomaan

annettujen mallien varaan, vaikka niiden sisélto olikin rajallinen.

Rakennusjérjestys on siis yleisesti laadittu rakennusvalvonnan viranhaltijoiden toimesta,
vaikka hyvaksyjanéd onkin ollut valtuusto. Rakennusvalvonnan henkilostolla ei suurempia
kaupunkeja lukuun ottamatta ole ollut kdytdssaan lakimiehen asiantuntemusta. Toisaalta
ennen Internetin tietoaikakautta ei tietoa muiden kuntien kaytadnndista ollut saatavilla
vertailuaineistoksi.  Kaytettavissa olevien henkilGresurssien rajoittuneisuus asetti samalla
rajoituksia rakennusjarjestyksen laatimiseen kéytettavalle ajalle varsinkin, kun lainsd&ddénnon
ja yleensa yhdyskuntakehityksen nykyistda muutosta hitaampi edistyminen ei asettanut
nykyisen kaltaista sadntdéjen muuttamisen vaatimusta. Rakennusjarjestykset laadittiin valmiin
mallin mukaisesti. Mallin asettamissa sanamuodoissa pysyminen turvasi rakennusjarjestyk-
sen maarayksien lainmukaisuuden.  Na&in rakennusjarjestyksista tuli yleisesti toistensa

kaltaisia.

Suomen Kuntaliitto yhdessad ymparistoministerion kanssa on julkaissut kevaalla 2013 oppaan
rakennusjarjestyksen laatimiseen. Opas on saatavana verkkojulkaisuna®’’. Aiemmasta mallin
muodosta on luovuttu ja siirrytty huomattavasti laajempaan kokonaisuuteen, joka siséltaa seké
ohjeita koskien laatimisen prosessia ja méardysten laajuutta ettd myos yksittaisten mééraysten
malleja. Oppaan kattama madrdysten ala on laajentunut ja sisaltdd viimeisimpien lain
muutosten esittelyd sekd viimeisimman tekniikan kehittymisen tuomia asiakokonaisuuksia.

Oppaan avulla on pyritty kannustamaan kuntia oman ndkdisensd rakennusjarjestyksen

> Axelsson & Hurmeranta 2004, s. 18.

Luettavissa osoitteesta:
<http://www.kunnat.net/fi/asiantuntijapalvelut/mal/rakennusvalvonta/kuntien-
toiminta/rakennusjarjestys/Documents/rakennusj%C3%A4rjestyksenmalli_1999.pdf>. 5.10.2013.
77 Luettavissa osoitteesta:
<http://www.kunnat.net/fi/asiantuntijapalvelut/mal/rakennusvalvonta/kuntien-
toiminta/rakennusjarjestys/Sivut/default.aspx>. 5.10.2013.
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laatimiseen.?’® Samalla, kun oppaan asiasisaltd on laajentunut edeltavista mallien tyyppisista
sisalléistd, on myods kunnan vastuu tekemistdén valinnoista kasvanut. Mallimaaraysten
valinta ja muokkaaminen omaa tarvetta ja asetettuja tavoitteita vastaavaksi aiheuttaa
enemmén pohdintaa ja edellyttdd aiempaa enemmén asiantuntemusta kokonaisuuden
hallitsemiseksi. Oppaasta ja malleista huolimatta harkinnan pohjalle tarvitaan myos aiempaa

laajempi selvitysaineisto huomioiden valintojen riittavan perustelun tarve.

6.3 Kunnallispolitiikka ohjaa laillisuusharkintaista prosessia

Luottamushenkildiden ja viranhaltijoiden valistd suhdetta tarkasteltaessa politiikan ja
hallinnon suhde on muuttunut yhdeksi toiminnoksi ja symbioosiksi. Viranhaltijat toimivat
asiantuntijoina, joiden asiantuntemuksen poliitikot voivat siirtdd poliittiseksi menestyksek-
seen. Kunnallinen edustuksellinen demokratia on vahva ja edelleen puolustuskykyinen.
Yleisesti tulosjohtamisen ideaalimallin voidaan katsoa osoittautuneen toimimattomaksi
poliittisten paattajien ja viranhaltijoiden valisessa suhteessa.’”® Markku Axelsson on vuonna
2005 Rakennettu Ympéristo — lehden artikkelissaan todennut sek& rakennusvalvonnan etta
kaavoituksen henkilostdineen toimivan kunnassa sen yhteisollisen kulttuurin  osana.

Lainsaadantd antaa toiminnalle kehykset kuntien itse laatiessa sovellutukset.?®°

Kaavojen laatimisen yhteydessa oikeudellisen harkinnan kannalta s&annoksessd asetettuun
vahimmaisvaatimustasoon yltdminen on riittdvd hyvéksynnan kannalta.  Poliittisesta
tahdosta ja paattajien arvovalinnoista riippuu se, pyritdankd suunnittelussa minimitasoa
korkeammalle.?®* Kunnianhimoisemman kaavan toteutuminen riippuu vain kunnan omista
paatoksistd ja suunnittelulle itse asettamistaan vaatimuksista. Kaavojen alistusvelvollisuu-
den poistumisen jélkeen vastuu lopputuloksesta on yksin kunnan. P&atdsharkinnassa on
mahdollista k&yttdd oikeusharkinnan eli tuomioistuimen harkintavallassa olevan lain
minimivaatimustason yli menevda suunnittelutavoitetta, jotta ymparistod parantavia
muutoksia saataisi aikaan.”®  Rakennusjérjestykselle asetettujen tavoitteiden ja siihen
sisallytettyjen maardysten osalta voidaan puhua samasta asiasta. Kunta voi itsehallintonsa

nojalla pitaytya teknisluonteisissa méaréyksissé ja laatia niistd yhtenevid naapurikuntien

8 suomen Kuntaliitto ry 2013, s. 13.

Ryynanen 2006, s. 131.

Axelsson 2005, s. 16.

Jaaskeldinen 2004, s. 61.
Jaaskeldinen & Syrjanen 2010, s. 377.
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kanssa. Vastaavasti kunta voi niin halutessaan asettaa oikeudellista véhimmaisvaatimusta-

soa korkeammat tavoitteet maéraysten sisallolle.

Maankayton strategian tulisi heijastua rakennusjérjestykseen saakka. Erilaiset strategiat ovat
luonteeltaan l&hinn& ohjaavia ilman oikeudellista velvoittavuutta. Ne ovat poliittisia
tahdonilmauksia ja luokitellaankin siitd syysta poliittisiksi.  Maankaytén strateginen
suunnitelma vaikuttaa kuitenkin toimeenpanoon niin valittujen toteuttamiskeinojen kuin itse
konkreettisen suunnittelun kuten kaavoituksen valityksella. Siten silla on oikeudellinen
puolensa ja sen velvoittavuus voi kunnallishallinnossa olla suurempi poliittisen tahdon
vahvuuden vuoksi kuin oikeussaannélld, jonka noudattamiseen ei ole tahtoa. Kunnat ovat
laatineet pientaloalueselvityksia, maapoliittisia ohjelmia, alueidenkéytén strategioita,
kehityskuvia tai strategiakarttoja.”®  Ympéristéministerion vuonna 2002 laatiman
selvityksen mukaan l&hiympadriston rakenteellisista ratkaisuista on keskusteltu kuitenkin
vahan. Ymparistoministerio on edellyttanyt selvitysaineistojen kytkemista vuorovaikuttei-

seen suunnitteluprosessiin.®®*

MRL edellyttdad yhta lailla selvityspohjaa paikallisuutta ja
ominaispiirteitd korostavien rakennusjarjestyksen saannosten taustalle. Selvitysten
tarpeellisuus ja merkitys korostuu strategisesti maankéyttéa ohjaavan rakennusjarjestyksen

laadinnassa.

Lakien implementaatio ei ole mekaanista tai ongelmatonta sdéddosten toimeenpanoa, vaan
laki toteutuu viranomaisten, tuomarien ja lainlaatijoiden harkinnan kautta. S&anndésten
sisddnajo vaatii tiedotusta ja koulutusta. Organisaation halu ja kyky sopeutua uuteen
toimintatapaan eivat ole itsestddn selvyys ja uudenlaista asiantuntemusta edellyttavien
prosessien ja toimintatapojen muotoutuminen vie aikansa.?® MRL:n voimaantulon
muuttamaa maankayton suunnittelun prosessia on kaytetty jo l&hes 14 vuotta saannollisesti
kaavamenettelyissd. Edelleen rakennusjarjestys laaditaan paasaantoisesti rakennusvalvonta-
viranomaisen toimesta ja kaavat kaavoittajan toimesta. Maankayttod ohjaavia maarayksia
laaditaan ndin kunnan asettamien tavoitteiden mukaisesti kahdessa eri viranomaisessa.
Lainsd&dantod ei nayttéisi asettavan estettd sille, ettd myds rakennusjarjestyksen valmistelu
tapahtuisi samassa viranomaisessa jo rutiineiksi muodostunein menettelyin kuin kaavoitta-

minen.

8 Hovila 2013, 1-7.

Ymparistoministeri¢ 2002, s. 33 — 34,
Tala 2005, s. 185-186.
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7 JOHTOPAATOKSET

Rakennusjarjestyksen pitkd historia kunnallisen rakentamisen ohjaamisessa heijastuu
nykyisiin rakennusjarjestyksiin niiden vahvana samankaltaisuutena. Yhdenmuotoisuutta on
lisdnnyt laadinnan perustuminen yleisesti Suomen Kuntaliiton julkaisemiin mallirakennus-
jarjestyksiin. Olemassa olevan lainsé&ddanndn nojalla kunnalla on vahva itsehallinnollinen
asema. Perustuslain antamisen yhteydessé nahtiin tarkeéksi lisatd ihmisten vaikutusmahdol-
lisuuksia oman ymparistonsa suhteen. Antaessaan maankaytto ja rakennuslakia eduskunnal-
le hallitus on asettanut lain tavoitteeksi kaavajarjestelmdn ja rakentamisen ohjauksen
yksinkertaistamisen ja ohjauksen sovittamisen aiempaa paremmin tarpeen mukaan.
Toistaiseksi kunnat ovat kayttaneet vain osittain mahdollisuuttaan maaréta rakennusjarjes-

tyksellaan rakentamisesta alueellaan.

Tarve paikallisten maérdysten antamiseen on odotettavissa olevan kuntien siséisen alueiden
erilaistumisen seka myds kuntien keskindisen erilaistumisen vuoksi olemassa. Kunnalla on
vahva itsehallinnollinen valta ohjata omaa yhdyskuntakehitystdadn. Kyse ei tutkimuksen
mukaan valttamaétta ole niink&an tarjottujen keinojen vahdaisestd maaréastad vaan enemmankin
kyvystd ja taidosta kayttdd keinovalikoimaa. Poliittisesti asetetut strategiset tavoitteet
saattavat useinkin jaada vaille yhteisté sitoutumista. Maankayton ohjaamisen nakdékulmasta
rakennusjarjestys on joustava valine toisaalta haja-asutuksen vapaan seka sen myota
sattumanvaraisen rakentumisen ja toisaalta yleiskaavalla tapahtuvan ohjaamisen valimaas-

tossa.

Perustuslain uudistus korosti kaikkien vastuuta luonnosta, sen monimuotoisuudesta,
ymparistosté ja kulttuuriperinndstd samalla, kun vahvistettiin ihmisten vaikuttamismahdolli-
suuksia lahiymparistdadn koskevaan péaatoksentekoon. Rakennuslainsaddannon uudistami-
nen vuosituhannen vaihteessa toteutti perusoikeusuudistuksen linjaa ja vahvisti kunnallista
paétosvaltaa oman yhdyskuntarakenteensa ohjaamisessa. Valtion valvonta lieveni muuttuen
ohjauksen luonteiseksi seké valitusoikeuden kautta jalkivalvonnaksi. Valitusoikeus liittyy
laillisuusharkintaan enemmaén kuin tarkoituksenmukaisuusharkintaan. Lain tavoitteena oli

myos painottaa kunnan asiantuntemuksen riittavyytta.

Kunta voi siis ohjata yhdyskuntakehitystédén ja rakentamista alueellaan itselleen asettamien

tavoitteiden mukaisesti lainsdadannon suomalla itsehallinnollisella oikeudella. Lain
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periaatteiden vastaista ei ole laatia naapurikuntien kanssa yhdenmukaista rakennusjarjestys-
td. Laatimisvaiheen yhteistoiminta hyodyttad kaikkia osapuolia, koska keskustelujen kautta
tapahtuu oppimista, 10ydetdan hyvia kaytantoja, vaalitaan tasapuolisuutta. Vahaisimpana
hyotynd ei voida pitéé laatimisen tehostumista. Kiritiikki voi talldin kohdistua enemmaénkin
kuntien imagojen erottautumisen vaikeutumiseen ja paikallisuuden arvojen vaistymiseen.
Toisaalta vahintaankin kuntakohtainen suunnittelutarvealueiden valinta rakennusjérjestyksen

kautta erottelee sisaltod, eika taysin identtisia rakennusjarjestyksia ole syytakéaan tavoitella.

Rakennusjarjestys voi olla parhaimmillaan kaavoituksen esiaste. Sen avulla voidaan
sééadellad rakentamisen sijoittumista, sen taajuutta sek& rakennusoikeuksien kautta myods
rakennusmassojen vaikuttavuutta. Aluevalinnan vélineelld voidaan ohjata rakentamista
kulttuurihistoriallisten vaatimusten kannalta yhdelld alueella ja taajamarakennetta
tilvistavasti toisaalla. Yhdyskuntakehityksen kannalta hyddyntdad voidaan puhtaan veden ja
viemdrin siirtolinjojen toiminta-aluetta tai keskittad rakentamista nauhamaisesti Kkyla-

keskusten tai kuntakeskusten valilla yhta hyvin kuin saédstaa luontoarvoja.

Viime aikoina yleisesti on kéayty keskustelua maankayton suunnittelun joustavoittamisesta.
Valineen etsintd on kohdistunut yksinomaan kaavoitukseen, jota maankaytto- ja rakennus-
lain toimivuuden tarkastelussa on pidetty laadintaprosessiltaan raskaana. Laatimisen ja
muuttamisen prosessin raskaus tekee kaavasta myos hitaan reagoimaan kuntien usein
akillisiinkin kehitystarpeisiin. Rakennusjarjestyksen kehittamisen mahdollisuutta ei tasta

nakokulmasta ole nostettu esiin eika aiemmin tutkittu.

Rakennusjarjestykselld ei voida korvata kaavoittamista. Silla ei voida méaaratad alueiden
kayttotarkoituksesta tai ohittaa suunnittelun tarvetta ylipaatdan. Mutta mika tekee siita
ylip&ataan kunnan omien linjausten mukaista yhdyskuntakehitysta ja rakentamista ohjaavan
valineen? Laatimisvaiheeseen liittyva kuntalaisten osallistaminen ja luottamushenkiléorga-
nisaation mahdollisuus pééattdd rakentamisen ohjaamisesta omassa paikallisymparistossa
antaa mahdollisuuden kehittdd niin tyo- kuin asuinymparistfja. Kaavoilla on kiistaton
paikkansa suunnittelun kokonaisuudessa. Yhtd hyvin se, ettei rakennusjarjestyksella voida
osoittaa alueelle kayttotarkoitusta, voi oikein kaytettyna olla osaltaan luomassa joustavuutta
ohjaamiseen. Akillisesti muodostuneen yksittiisen elinkeinoeldméan tuomaan rakentamisen

tarpeeseen saattaa olla helpompi vastata rakennusjarjestyksen kuin kaavan kautta.
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Valtakunnallisesti ollaan yksimielisia siitd, ettd tulevaisuuden alueet erilaistuvat, tekninen
kehitys edistyy harppauksin ja ympéristonsuojelu sekd ekologisuuden merkitys kasvaa
samanaikaisesti sadntelyn ekspansion kanssa. Samaan aikaan ympariston viihtyisyydelta
odotetaan yhd enemmadn. Kyldkaavat ja kyldsuunnitelmat ovat valtaamassa omaa
paikkaansa suunnitteluvalineend.  Kun rakentaminen on keskittymdsséd kaupunki- ja
kuntakeskuksiin, on kyldkeskusten rakentamisen paine vaistamaétta hiipumassa. Rakennus-
jarjestyksen maarayksilla sek& sitovilla tai ohjaavilla rakentamistapaohjeilla saattaa olla
mahdollista ohjata rakentamista rauhalliseen tahtiin rakentuvissa kylakeskuksissa

joustavammin kuin oikeusvaikutteisella kaavalla.

Rakennusjarjestys voi monipuolisuudessaan nykyisen sdantelyn turvin ulottua myos
tdydentdmadn asemakaavan maadrayksia nykykéaytantod laajemmin.  Véline voi olla
kayttokelpoinen jollakin vanhentuneen kaavan osalla tai madrayksid voidaan asettaa
ohjaamaan tulevaa taydennysrakentamista. Alueellisten rakentamistapaohjeiden laatiminen
vuorovaikutuksessa asukkaiden kanssa lisad oikeudellisesti sitomattoman ohjeen
noudattamista ja helpottaa my6s suunnittelijoiden tydtd.  Rakentamistapaohjeita on
toistaiseksi rakennusjarjestykseen liitetty Suomessa hyvin véhdn ja kaavoihin liittyvana
tdydennyksenakin ne ovat harvoin kaytettyja. Paikallisuuden ja omaleimaisuuden arvot
syntyvat vahitellen rakentumisen ja kayton seurauksena ja ndin myds ohjaus voi joustavasti

kehittya vahitellen.

Rakennusjarjestykselld rajatun rakennusoikeuden maéaéarasta poikkeaminen on kunnan
toimivallassa toisin kuin poikkeaminen kaavalla osoitetusta rakennusoikeuden enimmais-
madrastd. Rakennusjérjestyksen laatimisen aikana mé&éardysten valintaan liitetyt perustelut
saattavat yksinkertaistaa poikkeamispéatosten kasittelyd. Poliittinen tahto on helpommin
huomioitavissa paatoksen tarkoituksenmukaisuusharkinnassa maaraysten ollessa kunnan
itsensd asettamia. Yhdyskuntakehityksen nopeus saattaa muuttaa alueiden kehittdmisen
tarvetta ja edellytyksid. Kun alueita ei ole kayttotarkoitukseltaan lukittu kaavalla, antaa

rakennusjérjestyksen kevyempi ohjausvaikutus enemman liikkumavaraa paatoksenteolle.

Rakennusjarjestyksen perinteet, tutkimuksen véhaisyys sekd Suomen Kuntaliiton ja sen
edeltdjien laatimat mallit ovat olleet osaltaan vaikuttamassa maarayskokoelman nykymuo-
toon. Maéardysten laatimisvastuu on péasaantdisesti kunnassa ollut rakennusvalvonnan
viranhaltijalla.  Kun lainséd&dantokin aiempina vuosikymmenind uudistui hitaasti, myos

kunnallisen mé&é&rayskokoelman ajantasaistaminen tapahtui harvoin. Rakennusvalvonnan
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kannalta laaditussa rakennusjarjestyksessa ei ole aiemmin pyrittyk&&n ranta-alueiden

rakentamista lukuun ottamatta tietoisesti ohjaamaan yhdyskuntakehitysta.

Maankayton ohjaus on viime vuosikymmenina painottunut kaavoittamalla ohjaamiseen.
Tehtdvd on kunnissa annettu yleisimmin siihen erikoistuneelle toimielimelle kuten
kaavoituslautakunnalle.  Pienissa kunnissa kunnanhallitus toimii kaavoittajana ja kaava
laaditaan konsulttityona, jolloin paikallinen asiantuntemus kaavan teknisesta laatimisesta on
rajoittunutta. Rakennusjérjestyksen hyvéksymisen prosessi on MRL 15 §:n mukaisesti
soveltuvin osin yhtenevéinen kaavan hyvaksymisen prosessin kanssa. Kaavoitusprosessien
kautta on saatu kokemusta projektimaisesta tydskentelytavasta ja laajan asiantuntijajoukon
yhteistyostd yhta lailla myos paikallisuuden arvojen osalta. Samaa tutuksi tullutta
asiantuntemusta edellyttdd myds rakennusjarjestyksen paikallisten madrdysten tarpeen
arviointi seka tarpeellisten maardysten kehittdminen. Maank&ayton tarkentuvan suunnittelun
tavoitteen mukaan eriasteisten kaavojen ja rakennusjarjestyksen maaraysten koherenssi

edistda suunnitelmallista kehittymisté.

Mikali kunnassa halutaan ohjata vastaisuudessa yhdyskuntakehitystda myos rakennusjarjes-
tyksen maarayssisaltoa kehittdmalld, tulee laatimisesta pé&dvastuussa olevan viranomaisen
hallita kaavoitusprosessiin liittyvien selvitysten kaltaisten asiakirjojen laadinnan periaatteet
yhtd lailla kuin lain laatimisen péaperiaatteet. Rakennusjarjestyksen laadinta laajempine
selvitystdineen edellyttdd kehittyessaan samalla laatimiseen taloudellisten panosten
kohdistamista suunnitteluketjun alkup&ahén aiempaa enemmén. Toisaalta maank&ayton
suunnitteluun liittyvid osa-alueita ei yleensdkadn ole syytd hajauttaa eri viranomaisille.
Maankayton paikallisen ohjauksen apuvdlineeksi tarkoitetun rakennusjarjestyksen
laadintavastuu onkin mahdollista siirtdd kaavoituksesta vastaavalle viranomaiselle nykyisen
lainsdadannon nojalla.  Tehtavékentdn sektorointi siten, ettd maank&ytdn suunnittelu
kokonaan hoidettaisi yhdessé siihen erikoistuneessa viranomaisessa parantaa toiminnan

tehokkuutta seké selkeyttda lopputulosta.

Rakennusjarjestykselld voi kehittyessadn olla merkittdvd asema kunnan maank&ayton
ohjauksen kokonaisuudessa. Nykyisen lainsadddnnon suomalla valtuutuksella rakennusjar-
jestystd voidaan kayttdd huomattavasti nykyistd tehokkaammin rakentamisen ohjauksessa
paikallisesti merkittdvien tavoitteiden toteuttamiseen. Lainsdddannon kehittdmista tai
muutosta ohjaustason muutos ei edellytd. Muutos edellyttdd enemmankin poliittista tahtoa,

kunnallisen organisaation toimintatavan muutosta ja ennen kaikkea asiantuntijuuden
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kehittdmistd. Vaikka lainsaadantd nykyiselldan turvaa kunnan itsehallinnollisen oikeuden
maankayton suunnitteluun alueellaan, antaa se myods oikeudellisia rajoja ohjaamiseen.
Oikeudellisten rajojen tunteminen seka méardysten laadinnan tekninen ja oikeudellinen
osaaminen yhdistettyna tulevaisuuden monimutkaistuvan yhdyskuntarakenteen ja tekniikan
kehittymisen ymmartdmiseen edellytt&d tietotaidon vahvistamista ja uuden oppimista. Uusi
toimintatapa edellyttdd jatkuvaa kouluttautumista ja se puolestaan kunnan aktiivista

panostusta.



