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1. Johdanto

Tassa selvityksessa tarkastellaan vahittaiskaupan suuryksikksaantelyn mahdollisia muutostarpeita
ja erityisesti maakuntakaavan roolia kaupan sijainninohjauksessa. Selvitys liittyy hallitusohjelman
kirjaukseen, jonka mukaan alueidenkéyttdlain sdatamisen yhteydessé “kevennetddn maakuntakaavan
yksityiskohtaisuutta ja oikeusvaikutteisuutta osana maank&yton suunnittelujérjestelméa”. Selvityksen
tilannut ympéristoministerio on pyytanyt tarkastelemaan kirjauksen toteuttamisvaihtoehtoja nimen-
omaisesti vahittaiskaupan sijainninohjauksen osalta. Selvityksessé tarkastellaan erityisesti, voitai-
siinko nykyisen MRL 71 ¢ 8:n 2 momentin mukaisesta saintelystd luopua, mitké olisivat sen vaiku-
tukset ja minkalaisia muita vaihtoehtoja hallitusohjelman kirjauksen toteuttamiseksi vahittaiskauppaa
koskevan sé&antelyn osalta on. Tarkastelu tapahtuu néin hallitusohjelman kirjauksen méaarittelemasta

nakokulmasta, véhittdiskaupan sijainninohjausta koskien.

Selvitystehtdvaan vastaaminen edellyttaa seka vahittaiskaupan suuryksikéiden sijainninohjausta kos-
kevan sadntelyn ettd maakuntakaavaa koskevan sadntelyn tarkastelua. Selvityksessé tarkastellaankin
sekd kaupan sijainninohjauksen saantelyn tavoitteita, siséltdd ja kehitysta ettd maakuntakaavan roolia
ja tehtavia nykyisessé alueidenkayton suunnittelujéarjestelméssa. Osa tata kehitysta on myods loppu-
vuonna 2021 lausunnoilla ollut kaavoitus- ja rakentamislakia koskenut hallituksen esitysluonnos,

jonka siséltoa selvityksessé niin ikédan hyddynnetadn ja arvioidaan selvitettavien kysymysten osalta.

Selvitys on menetelmaltaan ensisijaisesti lainopillinen. Selvitystyon puitteissa ei ole mahdollista ar-
vioida kattavasti ja luotettavasti erilaisten saantelyvaihtoehtojen mahdollisia moninaisia vaikutuksia
tai arvioida kaupan sijainninohjaukseen liittyvia kysymyksié laajemmasta maankayton suunnittelun
tutkimuksen nikokulmasta.! Oikeudellisesta nakékulmasta on kuitenkin mahdollista tarkastella saan-
telyvaihtoehtojen toimivuutta erityisesti suhteessa saantelylle asetettuihin tavoitteisiin joko tietyn ta-
voitteen taikka tavoitteiden kokonaisuuden ndkokulmasta. Lahtokohdiltaan lainopillinen analyysi voi
siten palvella my6s muuta kuin yksinomaan voimassa olevan oikeuden tulkintaa ja siséltod koskevaa
tiedonintressid. Lainsd&dantdd — ja nain myos erilaisia sadntelyvaihtoehtoja — voidaan arvioida myos

oikeudellisen analyysin keinoin.?

! Ks. viahittaiskaupan tarkastelua tastd nakokulmasta esim. Mantysalo, Raine — Joutsiniemi, Anssi — Nenonen, Suvi —
Syrman, Simo (toim.): Kestdvat kauppapaikat verkostokaupungissa. Tiede + Teknologia 11/2012. Aalto-yliopisto, Yh-
dyskuntasuunnittelun tutkimus- ja koulutusryhma YTK 2012.

2 Ks. esim. P6lénen, Ismo: Paikallisten osallistumisoikeudet malminetsinta- ja kaivoslupavaiheissa — uuden kaivoslain
arviointia. Ympéristojuridiikka 2/2012, s. 70-105, s. 72-73. Ko. artikkelissa tarkastellaan kaivoslainsa&dantoa paikallis-
ten vaikuttamismahdollisuuksien ndkokulmasta lainopin keinoin. P6losen lakitekniseksi toimivuusarvioinniksi kutsu-
massa tarkastelussa tarkastellaan, mitk& sadnndsten sisallosta johtuvat tekijat edesauttavat tai rajoittavat lain tavoitteiston



Tallaisessa tarkastelundkokulmassa on omat rajoituksensa. Toisaalta vahittaiskaupan sijainninoh-
jauksesta on kertynyt kokemusta jo yli kahdenkymmenen vuoden ajalta, ja tuon ajan kuluessa asiaa
koskevaa séantelya on muutettu useampaan otteeseen ja myos siten, ettd muutosten taustalla on ollut
varsin erisuuntaisia pyrkimyksia. Eri vaiheissa tata kehitysté on erityisesti ymparistoministerion toi-
mesta tuotettu varsin huomattava mééra asiaa koskevia tyéryhmien raportteja, selvityksia ja ohjeita,
liittyen tyypillisesti juuri lainsdadannén muutostilanteisiin.® Nain ollen aineistoa timénkaltaiseen tar-

kasteluun on kéytettavissé paljon.

toteutumista; oma merkityksensa téllaisessa tarkastelussa on myos lainsaéddéannon kehityksella. Ks. mt. s. 72, alav. 7. Ks.
yleisemmin Maétta, Tapio: Metodinen pluralismi oikeustieteessa — ympéristooikeudellisen tutkimuksen suuntaukset ja
menetelmat. Teoksessa Oikeustieteellinen opinndyte — Artikkeleita oikeustieteellisten opinnéytteiden vaatimuksista, me-
todista ja arvostelusta. Toim. Miettinen, Tarmo. Edilex 2015/45, Edita Publishing Oy, Helsinki 2015, s. 135-222, s. 167—
169.

3 Ks. esim. Ympdristoministerio: Kauppa kaavoituksessa. YmparistGopas 115. Ympéristoministerio, alueidenkayton
osasto 2004; Koski, Kimmo: Kauppa maakuntakaavoituksessa. Ympdristoministerion raportteja 23/2007, Y mparistomi-
nisterio 2007; Ympdristoministerio: Kaupan ja kilpailun tyéryhman raportti. Ymparistoministerion raportteja 26/2007,
Ympéristoministerio 2007; Yrjola, Anna: Selvitys seudullisista kaupan hankkeista. Ympéristoministerion raportteja
2/2009, Ympdristdministerio 2009; Ymparistdministerid: Kaupan sijainninohjauksen arviointitydryhmén raportti. Ympa-
ristdministerion raportteja 21/2009. Ympéristoministerié 2009; Ymparistoministerid: Véhittaiskaupan suuryksikdiden
kaavoitus. Ymparistohallinnon ohjeita 3/2013, Ympéristéministerié 2013; Rehunen, Antti — Helminen, Ville — Kosonen,
Petteri — Viinikka, Arto — Ahonen, Ossi — Kayhkd, Hanna: Keskusta-alueet ja vahittéiskauppa kaupunkiseuduilla. Ympé-
ristdministerion raportteja 8/2014, Y mpéristdministerid 2014; Koskela, Katja — Santasalo, Tuomas — Holopainen, Teemu:
Vahittaiskaupan palveluverkkoselvitykset maakuntakaavoituksessa. Ymparistdministerion raportteja 13/2016. Ymparis-
toministerio 2016; Koskela, Katja — Santasalo, Tuomas: Maankéytt6- ja rakennuslain kaupan selvitys. Vuoden 2017 muu-
tosten vaikutus sijainnin ohjaukseen ja tulevaisuuden ohjaustarpeet. Ympéristdministerion julkaisuja 2020:10. Ympéris-
toministerid 2020.



2. Kaupan sijainninohjauksen oikeudellinen kehitys ja voimassa

olevan oikeuden sisalto

2.1. Maankaytto- ja rakennuslain s&&tdminen

Kaupan suuryksikéiden nimenomainen sijainninohjaus lainséadannon tasolla alkoi Suomessa maan-
kaytto- ja rakennuslain (132/1999, MRL) sadtdmisestd. Ohjaustarpeisiin liittyvat lainsaddannén muu-
tostarpeet nousivat laajemmin esiin erityisesti 1990-luvulla, mutta oikeuskaytanngssa véhittaiskau-
pan kaavallista ohjausta on tarkasteltu jo tata aiemmin.* Oikeuskéytiantd MRL:ia edeltidneen raken-
nuslain (370/1958, RakL) suhtautui pidattyvasti kaupan laatua ja erityisesti elintarvikemyyntia kos-
keneisiin kaavaméaéarayksiin RakL:n sadnndsten nojalla. Kysymykset liittyivat erityisesti detaljikaa-

voitukseen ja sen sisdltovaatimuksia ja kaavamaarayksia koskeviin saannoksiin.®

Esimerkiksi vuosikirjaratkaisussa KHO 1981 A 11 49 sis&asiainministerid oli katsonut,
ettd liikerakennusten korttelialueeksi (AL6) merkitty alue soveltui kaytettavaksi liike-
rakennusten rakentamiseen. Kuitenkaan sitg, ettd asemakaavassa oli sallittu myos 800
nelidmetrin suuruisen elintarvikeosaston sijoittaminen Kkortteliin rakennettavaan liike-
rakennukseen, ei voitu ministerion mukaan pitéa tarkoituksenmukaisena erityisesti ot-
taen huomioon Korttelin sijainti kaupungin keskustan ja naapurikunnan puolella sijain-
neen asuntoalueen valiin jaavéalla alueella. Asemakaavaa laadittaessa ei ollut paikallisia
olosuhteita otettu asianmukaisella tavalla huomioon. Riittavasti ei ollut ministerién mu-
kaan myo6skaan selvitetty, mitd vaikutuksia elintarvikkeiden myyntia harjoittavan suur-
myymalén sijoittamisella mainittuun kortteliin saattaisi olla palvelurakenteeseen lahi-
alueilla. Sen vuoksi ja kun ei ollut edellytyksia pelkéastéén elintarvikemyynnin sallivan
maarayksen vahvistamatta jattamiselle ministerio oli rakennuslain 38 §:n 1 momentin
ja 127 8:n 1 ja 3 momentin nojalla jattdnyt asemakaavan ja asemakaavan muutoksen
sanotun korttelin osalta vahvistamatta.

Kaupunginhallituksen valitettua vahvistamatta jattdmisestda KHO katsoi, ettd kun
tata elintarvikkeiden myyntia koskevaa kaavamaaraysta ei tarvittu kaava-alueen liiken-
teen jarjestdmisen vuoksi eika yleensakaan kaava-aluetta rakennettaessa tai muutoin
kaytettadessa, ministerid, kun otettiin huomioon rakennuslain 36 §:n 2 momentin saan-
nokset, ei ollut voinutkaan lainvastaisena vahvistaa kysymyksessa olevaa kaavamaa-
raysta. Kun sen vahvistamatta jattdmista ei voitu pitdé rakennuslain 127 8:ssé tarkoitet-
tuna oikaisunluonteisena korjauksena tai kaavan jattdmisend osittain vahvistamatta,
KHO katsoi, ettei ollut syytd muuttaa ministerion paatoksen lopputulosta.

Vuosikirjaratkaisussa KHO 1983 A 11 69 asemakaavassa yhdistettyjen teollisuus-,
lilke- ja varastorakennusten korttelialuetta koskevan kaavamaardyksen mukaan alueelle
el saanut, voimassa olevasta kaavasta poiketen, rakentaa elintarvikemyymélétiloja.

4 Ks. kaupan ohjauksen kehityksesta laajemmassa kehyksessa Yrjana, Laura: Aukioloajoista ilmastonmuutoksen hillitse-
miseen — kaupan sijainnin ohjauksen diskurssit vuosina 1992—-2012. Teoksessa Méntysalo, Raine — Joutsiniemi, Anssi —
Nenonen, Suvi — Syrman, Simo (toim.): Kestavat kauppapaikat verkostokaupungissa. Tiede + Teknologia 11/2012. Aalto-
yliopisto, Yhdyskuntasuunnittelun tutkimus- ja koulutusryhmé YTK 2012, s. 95-107.

> Rakennuslaki tunsi kaksi detaljikaavamuotoa, kaupunkikuntien asemakaavat ja maalaiskuntien rakennuskaavat.



KHO Katsoi, ettd asiassa ei ollut ilmennyt, ettd valituksessa tarkoitettu, elintarvikemyy-
malatilojen rakentamisen kokonaan kieltdva kaavaméarays olisi tarpeen kaava-alueen
liikenteen jarjestamiseksi. Mydskéan ei ollut ilmennyt, ettd tuollaista kaavaméaaraysta
olisi tarvittu muusta maankayttoon liittyvasta syystd kaava-aluetta rakennettaessa tai
muutoin kaytettdessa. Kaavamaaraysta ei ndin ollen, kun otettiin huomioon rakennus-
lain 36 §:n sdannokset, voitu antaa asemakaavassa. Méaarays oli siten lainvastainen.
Ratkaisussa KHO 17.2.1997/3215 (ATK) ymparistoministerio oli jattanyt asema-
kaavan vahvistamatta liike-, teollisuus- ja toimistorakennusten korttelialueen osalta,
jolle oli osoitettu rakennusoikeutta 20 000 neliémetrid, koska kaava ei tuon korttelialu-
een osalta tayttanyt alueiden tarkoituksenmukaisen kayton vaatimuksia. Asiakirjoista
ilmeni, ettd mainitulle KTT-korttelialueelle oli tarkoitus rakentaa kaupan suurmyymala.
Ympéristoministerion paatoksen seurauksena kaava-alueesta jai suurin osa vahvista-
matta. Vahvistettu osa ei liittynyt jo olemassa olevaan asemakaava-alueeseen. Kaupun-
gin l&htokohtana alueen kaavoituksessa oli erityisesti mahdollistaa kaupan suurmyyma-
lan rakentaminen. Nailla perusteilla KHO katsoli, ettd vahvistamatta jattaminen merkitsi
sellaista poikkeamista kaavan toiminnalliselta kannalta keskeisista suunnitteluperiaat-
teista, ettd kysymyksesséa oli kaavan muuttaminen, johon ministeri6lla ei ollut toimival-
taa. Seutukaavassa alue oli osoitettu teollisuustoimintojen alueeksi (T). Seutukaavan
yleispiirteisyys ja T-merkinnan tarkemmasta sisallosta seutukaavaselostuksesta ja maa-
kuntaliiton lausunnosta saatu selvitys huomioon ottaen seutukaava ei ollut oikeudelli-
sena esteend asemakaavan vahvistamiselle. Alueen kehitysta ja lilkennettd koskevat sei-
kat huomioon ottaen asemakaava ei ollut rakennuslaissa asetettujen kestavéa kehitysté
koskevien vaatimusten vastainen. Kaavan lainmukaisuuden kannalta ei ollut merkitysta
sill, ettd kaupan riittavan kilpailun edellyttdmia kaavavarauksia mahdollisesti voitai-
siin osoittaa myos kaupungin keskustaan tai aluekeskuksiin. Asemakaavalle ei ollut ra-
kennuslaissa asetettu vaatimusta palvelujen saatavuuden turvaamisesta muualla saman
kunnan tai naapurikunnan alueella. KHO katsoi, ettei ministeri6 ollut mainitsemallaan
perusteella voinut jattaé valtuuston paatosta vahvistamatta mainitun korttelin osalta.

Viimeisimpané referoidussa ratkaisussa korkeimman hallinto-oikeuden perusteluista heijastunee
tuolloin kayty yhteiskunnallinen keskustelu kaupan sijainninohjauksesta. Muun muassa ymparisto-
ministerion asettama suurmyymaléatyéryhma pohti ratkaisun aikoihin kaupan sijainninohjaukseen liit-
tyvid kysymyksié ja sen ehdotus suurmyymaldiden ohjausta koskeviksi sadnnoksiksi rakennuslakiin
valmistui maaliskuussa 1997.° Tyéryhman mietinngssa tarkasteltiin kansallisten saantelytarpeiden ja

-ratkaisujen pohtimisen tueksi muun muassa suurmyyméloiden sijainninohjausta muissa EU-maissa.’

Rakennuslain mukaisissa asemakaavan sisaltovaatimuksissa ei viitattu palvelujen saatavuuteen, ei-
vatka asemakaavaméaéarayksia koskevat saannokset mydskaan viitanneet nimenomaisesti liikeraken-
tamiseen. Kauppaa kasiteltiin toisaalta myos yleispiirteistd kaavoitusta ja sen ohjausvaikutusta kos-
kevassa oikeuskdytdnngssa, kun paivittaistavarakauppaa pyrittiin ohjaamaan myas jo tuon aikaisissa

yleispiirteisissa kaavoissa. Oikeuskaytannossa kiinnitettiin huomiota muun muassa nédiden kaavojen

& Ympéristoministerio: Suurmyymalatyéryhman mietintd. Suomen ymparistd 102, Ympéristoministeric 1997. ks. HE
101/1998 vp, s. 42.
" Ympdristoministerio 1997, s. 13-16.



luonteeseen yleispiirteisind kaavoina tarkasteltaessa niiden paivittdistavarakauppaa koskevia kaava-

maéaarayksia. Oikeuskéytantd kuvastaa myos kaupan yksikdiden koon kasvua suhteessa aiempaan.

Vuosikirjaratkaisussa KHO 1997:145 kunnanvaltuusto oli hyvaksynyt rakennuskaavan,
jonka liike- ja toimistorakennusten 3,240 hehtaarin suuruiselle korttelialueelle (KLT3)
oli osoitettu rakennusoikeutta yhteensa 12 000 kerrosalaneliometrid. Rakennuskaavan
selostuksen liitteen mukaan korttelialueelle suunnitellun liikekeskusrakennuksen péi-
vittaistavaran myyntitila olisi noin 2.300 kerrosalaneliometria. Alueellinen ympéristo-
keskus oli hylannyt kunnanvaltuuston paatoksesta tehdyt valitukset.

Vahvistetussa seutukaavassa kaava-alue oli osoitettu taajamatoimintojen alueeksi
(A), jonka tarkempi suunnittelu oli jatetty yleiskaavoituksella tehtdvaksi. Taajamatoi-
mintojen alueella oli seutukaavamaarays, jonka mukaan alueelle ei tullut rakentaa lii-
kerakennuksia, joissa saman liikeyksikon péivittaiseen elintarvikkeiden vahittaiskaup-
paan kaytettava kerrosala oli yli 1 000 neliémetrid. KHO katsoi paatoksessaan, etta kun
otettiin huomioon rakennuslain 2 §:n 1 momentista ja 18 §:n 1 momentista ilmenevé
seutukaavan luonne yleispiirteisena maankéytén suunnitelmana, seutukaavaan ei voitu
siséllyttad rakennuslain 18 §:n 2 momentissa tarkoitettuna kaavaméaéarayksené liiketar-
koituksiin tarkoitetun alueen myyntituotteen lajin maaraysta. Vahittaiskaupan enim-
maiskerrosalaa koskevan seutukaavamaarayksen ei voitu katsoa olevan esteend raken-
nuskaavan vahvistamiselle.

Alueen kehitysta ja litkennettd koskevat seikat huomioon ottaen liike- ja toimistora-
kennuksen korttelialueen rakentaminen ei KHO:n mukaan hajaannuttanut yhdyskunta-
rakennetta. Kaava-alue sijaitsi liikennevéyliin néhden siten, ettei rakennuskaava sen
salliman maankayton aiheuttaman liikenteen lisdyksen vuoksi ollut rakennuslaissa ase-
tettujen kestavaa kehitysta koskevien vaatimusten vastainen. Rakennuskaavalle asetet-
taviin vaatimuksiin ei ollut rakennuslaissa asetettu vaatimusta palvelujen saatavuuden
turvaamisesta muilla saman kunnan tai naapurikunnan alueilla. Rakennuskaavan mah-
dolliset vaikutukset muiden aluekeskusten yksityisten palvelujen saatavuuteen seké véa-
hittdiskaupan rakenteeseen ja ty0llisyyteen eivét olleet sellaisia seikkoja, jotka olisivat
voineet olla perusteena kunnanvaltuuston paatdksen toteamiselle lainvastaiseksi. Ra-
kennuskaavaa ei voitu pitad rakennuslain 95 8:n vastaisena myoskéaan silla perusteella,
ettei kaava tayttanyt alueiden tarkoituksenmukaisen kayton vaatimuksia.

Muun muassa palvelujen saatavuus tai saavutettavuus ei siten ollut seikka, joka olisi voitu ottaa huo-
mioon kaavan lainmukaisuutta arvioitaessa. Rakennuslain kaavojen siséltovaatimuksia koskevat
sédannokset olivat varsin niukkoja ja valjid esimerkiksi yhdyskuntarakenteeseen liittyvien seikkojen
nakokulmasta, jolloin niistd ei ollut juurikaan saatavissa tukea esimerkiksi palveluiden kaavallisen
sijoittamisen ohjaamiselle. Toisaalta esimerkiksi rakennuslain 1 §:adn sisallytettiin vuonna 1990
s&énnos, jonka mukaan alue on kaavoitettava tai sen kdyttdminen muutoin suunniteltava luonnonva-
rojen ja ympaériston kestavaé kehitystd tukevalla tavalla sen mukaan, kuin téssé laissa saddetédan. On
jossain méarin tulkinnanvaraista, oliko kyse tavoitesdannoksestd, jolla ei olisi ollut itsendisia valitto-

mia oikeusvaikutuksia, vai velvoittavasta saannoksestd.® Joka tapauksessa kestiva kehitys on

8 Taman tyyppisia saannoksia ei valttamatta ole pidetty velvoittavina normeina, Ks. esim. Ekroos, Ari — Majamaa, Vesa:
Maankaytto- ja rakennuslaki. 4., uudistettu laitos. Edita publishing, 2018, s. 40, koskien vastaavalla tavalla kirjoitettua



oikeudellisena kasitteena abstrakti ilman siitd johdettavien seikkojen konkretisointia tdsmallisem-

miksi vaatimuksiksi.

Ohjauksen rajoitukset tunnistettiin alueiden kéyton suunnittelun kannalta ongelmaksi. Suurten kau-
pan yksikoiden, “automarkettien”, rakentaminen oli kiivasta 1990-luvulla, mika merkitsi tietynlaista
shokkia suunnittelujarjestelmalle.® Ympéristoministerion asettama tyéryhma ehdottikin mietinngs-
s&an suurmyymaldiden perustamisen ohjausta koskevia sadnnoksia, jotka lopulta toteutettiin uudis-
tuneen suunnittelu- ja lupajérjestelmén puitteissa maankaytto- ja rakennuslain sdatamisen yhteydessé
(mietintdon sindnsa sisaltyi useita eriavid mielipiteitd). Ehdotukset toteutettiin ensinnakin sdatamélla
kaavoille palveluiden saatavuutta koskevia sisaltovaatimuksia ja asettamalla vaatimus siita, etté va-
hittaiskaupan suuryksikon — joka méaariteltiin MRL 114 8:ssd yli 2 000 kerrosneliometrin suuruiseksi
myymalaksi (pois lukien paljon tilaa vaativan erikoistavaran kauppa) — rakennusluvan edellytyksena
maakunta- tai yleiskaavan keskustatoiminnoille tarkoitetun alueen ulkopuolella on, etta alue on va-

rattu asemakaavassa erityisesti tata toimintaa varten (MRL 58.3 §).1°

Muuna pééatoksena julkaistu ratkaisu KHO 3.1.2014 T 14 kuvaa sdédnnoksen toimintaa.
Tarkasteltavana ollut asemakaava-alue ei sijainnut maakuntakaavan tai yleiskaavan
keskustatoiminnoille tarkoitetulla alueella. Asemakaavassa ei mydskéaan ollut erityisesti
osoitettu aluetta vahittaiskaupan suuryksikkoé varten. N&in ollen asemakaava ei mah-
dollistanut maankaytto- ja rakennuslain 71 a 8:ssé (319/2011) tarkoitetun vahittéiskau-
pan suuryksikon eiké siihen vaikutuksiltaan verrattavissa olevan myymalékeskittyméan
sijoittamista alueelle.!!

MRL 6 §:n 1 momenttia, jossa todetaan, ettd sddnnds “ei ole varsinaisesti velvoittava normi, vaan tarkemmin kaavoitus-
menettelystd ja siihen liittyvasta vuorovaikutteisuudesta sdéddetdan MRL 62 8:ssa ja muissa MRL 8 luvun kaavoitusme-
nettelyd koskevissa sddnnoksissi.” Toisaalta korkein hallinto-oikeus kumosi vuosikirjaratkaisullaan KHO 1993 A 40 Hi-
moksen yleiskaavan osaltaan tdman sdéanndksen nojalla. Muun muassa rakennusoikeuden maéara oli yleiskaavassa ylimi-
toitettu. Myos tavoitesadnnoksid on sindnsa kéytetty argumentaation tukena KHO:n ratkaisuissa. RakL 1 §:n kestévaa
kehitystd koskevan sadnndksen perustelujen (HE 135/1989 vp, s. 14-15) mukaan kestdvan kehityksen periaatteen tulee
olla l&htdkohtana kaikelle kaavoitukselle ja maank&yton suunnittelulle. S&&nnds on perustelujen mukaan otettu lain 1
8:44n, koska sen tulee koskea kaikkea kaavoitusta sek& muutakin rakennuslain pohjalta tapahtuvaa suunnittelua. Niinpa
sédannoksen merkitysté on tarkasteltu muun muassa toimenpidelupaa koskevan asian yhteydessd, ks. KHO 22.6.1999/1669
(ATK).

9 Ks. Yrjana 2012, s. 96, 98 ja Ymparistoministerio 1997, s. 7-8.

10 Suurmyymalatyéryhman mietinndssa kaupan suuryksikkona pidettiin myyntialaltaan yli 1000 m2:n suuruisia myyma-
16itd, ks. Ympéristoministerio 1997, s. 7, 45. Tyéryhmén ehdottamat sddnnodkset (ks. s. 27-28) olisivat koskeneet péasi-
assa kerrosalaltaan 1500 m? ja sitd suurempia vahittaiskauppaa varten tarkoitettuja rakennuksia, ja yli 3000 kerros-
alaneliometrin suuruisen véhittaiskaupan rakennuksen osalta tydryhma ehdotti lausuntopyyntovelvollisuutta niiden kun-
tien osalta, joiden alueiden palvelujen jarjestdmiseen hankkeella on olennaista vaikutusta.

11 Suuryksikkoja koskeva saantely laajennettiin vuonna 2004 (L 476/2004) koskemaan myds myymalakeskittymia, joilla
on suuryksikoihin rinnastettavia vaatimuksia ja myymaldiden merkittavia laajentamisia. Laajentamista koskeva kysymys
oli tullut esille jo oikeuskdytanndssa, vuosikirjaratkaisussa KHO 2003:90 korkein hallinto-oikeus totesi, ett4 jos véhit-
taiskaupan suuryksikén laajennus on maankéytto- ja rakennuslain palvelujen alueellisen saatavuuden turvaamista koske-
vien maankaytén ohjaukseen liittyvien tavoitteiden kannalta rinnastettavissa uuden yksikon sijoittamisen vaikutuksiin,
maankayttd- ja rakennuslain 58 &:n 3 momenttia on sovellettava my6s laajennuksen sijoittamisen sallittavuutta arvioita-
essa. Tassakin muutoksessa nakyy kaupan nopea kehitys, hallituksen esityksessa (HE 164/2003 vp, s. 4) todettiin muun
muassa, ettd erityisesti suurille kaupunkiseuduille on hakeutumassa uudentyyppisia kaupallisia keskuksia, joihin sijoittuu



Asemakaavassa oli osoitettu liikerakennusten korttelialueelle (KL-1) 28 000 kerros-
alaneliometrin kokonaisrakennusoikeus, josta enintadn 4 200 kerrosalaneliometrié sai
kayttdd muun erikoistavaran kuin paljon tilaa vaativan erikoistavaran kaupan myyma-
latiloja varten. Lisaksi KL-1-alueelle tuli sijoittaa vahintaan 400 kerrosalaneliometrin
jaenintédan 2 000 kerrosalaneliometrin suuruinen paivittaistavarakaupan yksikko. Néin
ollen asemakaavassa KL-1-alueelle osoitetusta 28 000 kerrosalaneliometrin kokonais-
rakennusoikeudesta 6 200 kerrosalaneliometrid voitiin toteuttaa muina erikois- ja pai-
vittdistavarakaupan myyméalatiloina kuin paljon tilaa vaativan erikoistavaran kaupan
myymaléatiloina.

Yleiskaavassa asemakaava-alueen ensisijaiseksi kayttotarkoitukseksi oli osoitettu
teollisuus ja varastointi. Kun otetaan huomioon asemakaavan KL-1-alueelle osoitetun
kokonaisrakennusoikeuden mé&ard ja mahdollisuus toteuttaa siitd 6 200 kerros-
alaneliometrid muina kuin paljon tilaa vaativan erikoistavaran kaupan myymalétiloina,
yleiskaava ei ollut ollut maankaytto- ja rakennuslain 42 8:n 1 momentissa ja 54 §:n 1
momentissa tarkoitetulla tavalla ohjeena asemakaavaa laadittaessa.

Myos kaupan laatua ja kokoa koskevat asemakaavamaardykset mahdollistettiin nimenomaisella tatéa
koskevalla MRL 57 §:n saannoksella.'> MRL:n jérjestelmassa suuryksikoita ei myoskaan ole mah-
dollista toteuttaa asemakaavoituksen korvaavalla poikkeamispaatoksella tai suunnittelutarveratkai-
sulla, joten niita koskee lahtokohtaisesti asemakaavoituspakko.'® Kaupan suuryksikéiden toteuttami-
sessa on kyse sellaisesta merkittavasta rakentamisesta, johon viitataan nykyisen maankaytto- ja ra-
kennuslain suunnittelutarveratkaisua ja poikkeamista koskevissa sadnnoksissd (MRL 137 ja 171 §),
samoin kuin 1.1.2025 voimaan tulevan rakentamislain (751/2023, RaL) vastaavissa saannoksissé
(RaL 46 ja 57 8). Naita sadnnoksia on kutsuttu ehdottomaksi luvanmydntamisesteeksi, jolla on vii-
tattu siihen, ettd naméa mainittuihin lupiin liittyvét edellytyssaannokset ilmaisevat sen kynnyksen,

jonka ylittava rakentaminen on mahdollista vain detaljikaavoituksella.!* Tama varmistettiin myos

paljon tilaa vaativan erikoistavaran kaupan lisaksi muuta erikoistavarakauppaa ja péivittdistavaran kauppaa. Silloinkin,
kun mikéén yksittdinen myymaéld ei ylitd suuryksikon 2 000 kerrosneliometrin rajaa, téllaisella myymaéldkeskittymalla
saattaa hallituksen esityksen mukaan olla myymaldiden suuren lukumaaran vuoksi vahittaiskaupan suuryksikkoon rin-
nastettavia vaikutuksia.

12 Hallituksen esityksessa (HE 101/1998 vp, s. 80) todettiin asemakaavamaarayksia koskevan saannoksen osalta, ettd
pykalan 1 momentissa esitetddn myds esimerkinomaisesti eréité tarkoituksia, joita varten kaavamaérayksid voidaan antaa.
Saannos on tarpeellinen lahinna sen vuoksi, ettd osittain uuden tyyppisia seikkoja koskevien asemakaavamaardysten an-
tamismahdollisuus laissa selkiytetddn. Namé uuden tyyppiset asemakaavamaaraykset koskevat haitallisten ymparistovai-
kutusten estdmistd tai rajoittamista sekd kaupan laatua ja kokoa. Kaupan laatua ja kokoa koskevien asemakaavamaérays-
ten antaminen on mahdollista vain silloin, kun se on tarpeellista kaupan palveluiden saatavuuden vuoksi. Huolimatta siita,
ettd hallituksen esitys kuvasi niité tarkoituksia “esimerkinomaisiksi”, ne siis muuttivat kaupan osalta oikeustilaa selvéasti
aiempaan nahden, ja ottaen huomioon kaupan sijainninohjausta koskeva oikeuskaytantd ja MRL:n séatdmisen yhteydessa
sille asetetut tavoitteet, tdmé oli sédnndksen nimenomainen tarkoituskin.

13 Ks. HE 101/1998 vp, s. 42.

14 Ks. esim. HE 101/1998 vp, s. 116, jossa on muun muassa todettu, ettd merkittdva rakentaminen tarkoittaa sadnnoksessa
ymparistdstadn tdysin poikkeavaa rakentamista, jollainen voisi olla esimerkiksi kerrostalo pientaloalueella tai suuri va-
rastorakennus asuinalueella. Vahittaiskaupan suuryksikén toteuttamisella on hallituksen esityksen mukaan katsottava ole-
van tallaista vaikutusta.

Yleiskaavaa voidaan 1.5.2017 voimaan tulleen MRL:n muutoksen myotéa kéayttaa rakentamisen suorassa ohjauksessa
aiempaa laajemmin. MRL 44.1 §&:n mukaan rakennuslupa rakennuksen rakentamiseen voidaan 137 8:n 1 momentissa
séadetyn estamattd myontaa, jos oikeusvaikutteisessa yleiskaavassa on erityisesti maaratty kaavan tai sen osan kayttami-
sestd rakennusluvan mydntdmisen perusteena. Maérdys ei voi koskea aluetta, jolla maankayton ohjaustarve edellyttadd
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sill, ettd osana suuryksikdiden ohjauksen kokonaisuutta MRL 125.5 §:ssé séédettiin, etta vahittais-
kaupan suuryksikon toteuttamisessa on kyse rakennusluvan varaisesta rakennuksen kayttotarkoituk-
sen olennaisesta muuttamisesta, jollei aluetta ole asemakaavassa erityisesti osoitettu tahén tarkoituk-
seen. Nain myo6s olemassa olevien rakennusten osalta kysymys suuryksikon toteuttamisesta ja sen

kaavallisista edellytyksisté tulee aina rakennusluvan kautta tarkasteltavaksi.'®

Maankaytto- ja rakennuslaki tuli pdaosin voimaan 1.1.2000. Vé&hittaiskaupan suuryksikkdjen sijain-
nin ohjausta koskevat saannokset kuitenkin haluttiin saada voimaan jo tatd aiemmin (ks. MRL 207
8). Hallituksen esityksen mukaan kaupan suuryksikoité oli suunnitteilla maan eri puolilla varsin run-
saasti ja suuryksikoiden sijainnin ohjausta kaavoituksella oli tarpeen tehostaa jo ennen kokonaisuu-
distuksen voimaantuloa. Kaupan rakennemuutoksen nopeuden vuoksi oli lain esitdiden mukaan tar-
keda saada ne uuteen lakiin sisaltyvat sdannokset, joiden tarkoituksena oli tehda ohjaaminen mahdol-
liseksi, sovellettaviksi jo aikaisemmasta ajankohdasta lukien.’® Naméa saannokset tulivat voimaan
1.3.1999.

Ohjaus kiinnittyi siis erityisesti asemakaavoitukseen ja paljolti niiden ohjauksen esteiden poistami-
seen, jotka oli tunnistettu rakennuslain sadnndsten soveltamisen yhteydessa oikeuskaytannon valityk-
sella. Yleispiirteisen kaavoituksen ja siten maakuntakaavoituksen merkitys liittyi uusien sd&nndsten
kautta siihen, ettd ndiden kaavojen keskustatoimintojen alueilla suuryksikkojen toteuttaminen ei edel-
lyttanyt nimenomaista suuryksikkémerkintaa asemakaavassa. Talla oli kuitenkin huomattava merki-

tys, silla se samalla merkitsi sitd, ettd keskustatoimintojen alueiden ulkopuolella véhittdiskaupan

asemakaavan laatimista. Edellytyksend on lisaksi, ettd yleiskaava ohjaa riittdvasti rakentamista ja muuta maankéayttoa
kyseisella alueella. Jo ndiden MRL 44.1 8:n kvalifiointien perusteella voidaan arvioida, ettd yleiskaavalla ei tulisi vahit-
taiskaupan suuryksikdiden kaltaisia hankkeita kaavoittaa. Lain perustelujen mukaan saannoksen viittaus asemakaavan
laatimistarpeeseen rajaisi esimerkiksi kerrostalorakentamisen, tiiviisti ja tehokkaasti toteutettavat pientaloalueet seka kun-
nallistekniikan ja liikennejérjestelyjen toteuttamisen kannalta vaikutuksiltaan merkittdvdmman tydpaikka- ja palvelura-
kentamisen tdman sdénnoksen soveltamisen ulkopuolelle; ks. HE 251/2016 vp, s. 40—41. Tamén liséksi lainkohdan en-
simmaisessa virkkeessd viitataan vain MRL 137.1 §:n edellytyksiin. Niin sanotusta ehdottomasta luvanmyd&ntamisesteesta
séadetddn suunnittelutarveratkaisun osalta MRL 137.4 8:ssd. ja vahittdiskaupan suuryksikdn rakentaminen merkitsee lain
esitdiden mukaan merkittdvaa rakentamista.

Talta osin rakentamislain voimaantulo ja sen yhteydessa MRL:iin eli alueidenkayttlakiin tehdyt muutokset ndyttavéat
muuttavan tilannetta, silla ehdoton luvanmydntdmisestesd&dnnds on siirtyméassa rakennuslain my6té osaksi 46 §:n 1 mo-
mentin lupaedellytyksid, joihin rakentamislain 51 8:n 1 momentti viittaa. Lain esitdistd ei voida paéatelld, ettd tdhan kysy-
mykseen olisi lainvalmistelussa kiinnitetty huomiota. On oletettavaa, ettd lakiuudistuksella tulee monelta osin olemaan
sellaisia vaikutuksia jérjestelmé&an, joita ei ole lainvalmistelussa tunnistettu. On kuitenkin varsin selvad, ettd vahittaiskau-
pan suuryksikdiden suunnittelu muulla kuin asemakaavatasoisella vélineelld on suunnittelujérjestelméan lahtékohtien vas-
taista erityisesti, kun suuryksikén kokoraja on nykyisin kaksinkertainen suhteessa MRL:n s&atdmisvaiheessa tehtyyn rat-
kaisuun.

15 Ks. ehdottomasta luvanmyontamisesteesta esim. Heinild, Aleksi: Oikeus rakentaa. Tutkimus suunnittelutarveratkaisu-
ja poikkeamispéatdksenteosta maankéytto- ja rakennuslain jarjestelmassd. Suomalaisen lakimiesyhdistyksen julkaisuja
A-sarja N:o 337. Suomalainen lakimiesyhdistys 2017, s. 329-336.

18 HE 101/1997 vp, s. 42, 128.
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suuryksikkd tuli nimenomaisesti suunnitella ja osoittaa asemakaavassa. Koska téllaisilla suurilla kau-
pan yksikoilla on tyypillisesti asemakaava-aluetta laaja-alaisempia vaikutuksia alueidenkéytt6on eri-
tyisesti palvelurakenteen ja liikenteen osalta, yleispiirteiselle kaavoitukselle muodostui keskeinen
rooli vahittaiskaupan suuryksikdiden ohjauksessa keskustatoimintojen alueiden ulkopuolella. Kes-
kustatoimintojen alueiden ulkopuolelle sijoittuvat véhittdiskaupan suuryksikot edellyttivat tyypilli-
sesti tuekseen yleispiirteisen kaavan suuryksikon sijoittamisen mahdollistavaa merkintad, seudulliset

suuryksikot maakuntakaavatasoista tukea.!’

Ohjauksen toimivuus edellytti toisaalta sita, ettd keskustatoimintojen alueet on maakun-
takaavoissa asianmukaisesti osoitettu. Aina ndin ei ole ollut. Esimerkiksi Itd-Uuden-
maan maakuntakaavaa koskeneessa vuosikirjaratkaisussa KHO 2003:60 korkein hal-
linto-oikeus totesi, ettd maakuntakaavassa osoitetulle keskustatoimintojen alueelle oli
selvitysten mukaan tarkoitus sijoittaa uusi véhittaiskaupan suuryksikkd, mutta ei sen
sijaan varsinaisia keskustatoimintoja. Keskustatoimintojen aluevarausmerkintda ei
voitu kéyttaa vain, jotta vahittaiskaupan suuryksikon sijoittaminen alueelle tulisi salli-
tuksi.*®
Myos loppuvuodesta 2000 hyvéksytyt ensimmaiset valtakunnalliset alueidenkéyttétavoitteet (VAT)
ohjasivat vahittdiskaupan suuryksikdiden sijoittumista. Eheytyvaa yhdyskuntarakennetta ja elinym-
pariston laatua koskevissa yleistavoitteissa korostettiin muun muassa palveluiden ja tyOpaikkojen
saavutettavuutta eri véestoryhmien kannalta. Erityistavoitteiden mukaan erityisesti kaupunkiseu-
duilla oli selvitettava toimiva liikennejarjestelmé seka palvelujen saatavuutta edistdva keskusjarjes-
telma ja palveluverkko seka sen yhteydessé vahittaiskaupan suuryksikdiden sijoittuminen. Alueiden-
kéyton suunnittelussa uusia huomattavia asuin-, tyOpaikka- tai palvelutoimintojen alueita ei tullut
sijoittaa irralleen olemassa olevasta yhdyskuntarakenteesta. Véhittaiskaupan suuryksikot tuli sijoittaa
tukemaan yhdyskuntarakennetta. Néista tavoitteista voitiin poiketa, jos tarve- ja vaikutusselvityksiin
perustuen pystyttiin osoittamaan, ettd rakentaminen on kestavan kehityksen mukaista.'® Vuoden 2008
valtakunnallisten alueidenkayttétavoitteiden tarkistuksessa, jossa pyrittiin parantamaan tavoitteiden
vaikuttavuutta ja erityisesti tuomaan ilmastonmuutoksen hillinta ja siithen sopeutuminen osaksi suun-
nittelujarjestelmad, vahittaiskaupan suuryksikkdja koskeneet tavoitteet pysyivét varsin pitkélti enti-
sen kaltaisina. Valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden vaikuttavuutta tehosti maakuntakaavojen

vahvistamismenettely, jossa  kaupan  sijainninohjauksen  lain- ja  valtakunnallisten

17 Ks. Koski 2004, s. 62-65.

18 On syyta huomioida tassa yhteydessd myos se, ettd maakuntakaavojen vahvistamismenettelysta luovuttiin 1.2.2016
lukien (L 28/2016). N&in esimerkiksi tdmén tyyppisten kaavaratkaisujen lain- ja valtakunnallisten alueidenkayttotavoit-
teiden mukaisuus ei tule en&d systemaattisesti arvioitavaksi, kuten se tuli aikaisemmin vahvistamismenettelyn yhteydessa.
Vahittaiskauppaa koskevat kysymykset olivat vahvistamispaatoksissa esilld varsin usein, ks. esim. Heinild, Aleksi —
Wéh4, Susanna: Valtakunnalliset alueidenkéyttétavoitteet korkeimman hallinto- oikeuden kaavaratkaisuissa. Y mparisto-
ministerion raportteja 27/2013. Ympéristoministerio 2013, s. 15-22.

19 Ks. VATeista ja kaupan sijainninohjauksesta laajemmin esim. Koski 2004, s. 54-57.
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alueidenkéyttétavoitteiden mukaisuutta sédnnénmukaisesti tarkasteltiin. Nama ratkaisut saivat myos

paljon julkisuutta.?°

Lyhyena ratkaisuselosteena julkaistussa ratkaisussa KHO 19.8.2011 T 2259 (Irs) oli
esilla valtakunnallisten alueidenkéyttétavoitteiden ja maakuntakaavan siséltovaatimus-
ten ohella myds sijainninohjauksen (ja sité kautta vaistamatta myos sijoittumisen rajoit-
tamisen) eurooppaoikeudellinen ulottuvuus. Tapauksessa ymparistoministerio oli paa-
toksellaédn 4.10.2010 jattanyt vahvistamatta maakuntavaltuuston 28.5.2009 hyvéksy-
man maakuntakaavan erdiden vahittdiskaupan suuryksikon kohdemerkintéjen (km)
osalta. Hylatessaan ympéristoministerion paatoksesta tehdyt valitukset korkein hallinto-
oikeus lausui péatoksestéd ilmenevan selvityksen perusteella muun ohella, ettd kaavaa
laadittaessa ei ollut kiinnitetty maankaytto- ja rakennuslain 28 8:n 3 momentin 1 koh-
dassa tarkoitetuin tavoin riittdvasti huomiota maakunnan tarkoituksenmukaiseen alue-
jayhdyskuntarakenteeseen. Ministerion vahvistamatta jattamia km-merkintéjé ei maan-
kaytto- ja rakennuslain 24 §:n 2 momentti ja 28 8:n 1 momentti huomioon ottaen myds-
kaan ollut sijoitettu valtakunnallisissa alueidenkayttotavoitteissa tarkoitetulla tavalla tu-
kemaan yhdyskuntarakennetta. Asiassa saatu selvitys ei osoittanut, etté vahittdiskaupan
suuryksikoiden rakentaminen asianomaisille alueille olisi valtakunnallisissa alueiden-
kayttotavoitteissa tarkoitetulla tavalla kestavéan kehityksen mukaista.

KHO:n mukaan EU:n tuomioistuimen asiassa C-400/08 (komissio v. Espanja) anta-
man tuomion johdosta asiaa ei ollut edelld mainituilta osin aihetta arvioida toisin. Mai-
nitussa tuomiossa oli ollut kysymys siité, oliko Espanja jattanyt noudattamatta EY 43
artiklan mukaisia sijoittautumisvapautta koskevia velvoitteitaan rajoittamalla kansalli-
sella lainsaadanndélla kaupan yksikkdjen sijoittautumista Kataloniaan. Komission kanne
oli koskenut muun ohella rajoituksia, jotka oli asetettu kaupan suuryksikkdjen sijain-
nille ja koolle. Sijoittautumisvapauden rajoitusten oikeuttamisperusteiden osalta kor-
kein hallinto-oikeus viittasi tuomion kohtiin 73 ja 74, joissa lausuttiin: Vakiintuneen
oikeuskaytanndn mukaan sijoittautumisvapauden rajoitukset, joita sovelletaan ilman
kansalaisuuteen perustuvaa syrjintad, voivat olla perusteltavissa yleisen edun mukai-
sista pakottavista syistd, jos niilla voidaan taata tavoitellun pddmaéran toteutuminen ja
jos niill& ei ylitet4 sitd, mika on tarpeen kyseisen padmadarén saavuttamiseksi. Unionin
tuomioistuin on hyvaksynyt tallaisiksi pakottaviksi syiksi muun muassa ymparistonsuo-
jelun, aluesuunnittelun ja kuluttajasuojan. Puhtaasti taloudellisia pagamé&éria ei sité vas-
toin voida pitéa yleisen edun mukaisena pakottavana syyna.

Tilaa vaativaan kauppaan sijainninohjausta ei sovellettu, vaan se oli MRL 114.2 §:ssd jatetty vahit-
taiskaupan suuryksikkomaaritelmén ulkopuolelle. Ta&mé johti k&ytdnndssad merkittaviin tulkintaon-
gelmiin, kun tilaa vaativa kauppa oli viime kadessa tapaus tapaukselta erotettava ohjauksen piirissa
olevasta kaupasta. Tulkintaongelmien vahentdmiseksi ympéristoministeri6 julkaisi soft law-luontei-

sen oppaan paljon tilaa vaativan erikoistavarakaupan tulkinnasta.?! Ohjaus muodostui varsin hieno-

jakoiseksi. Erityisen ongelman aiheutti kaupan niin sanottu toimialaliukuma ja tuotevalikoimissa

20 Ks. kaupan sijainninohjausta maakuntakaavoituksessa koskevasta oikeuskaytanndstda myds Heinila — Waha 2013, s.
15-22.

21 Ks. Kontio, Katja — Santasalo, Tuomas: Suositus paljon tilaa vaativan erikoistavarakaupan tulkinnasta. Ymparistopas
2. Ymparistdministerid, 2000.
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tapahtuvat muutokset.?? Nama muutokset periaatteessa vaikuttivat samalla siihen, oliko kauppa ase-
makaavan mukaista. Tdma asemakaavan mukaisuuden valvonta on kunnan rakennusvalvontaviran-
omaisen tehtiva.?® Valvonnan toteuttaminen oli kdytanngssa vaikeaa, jollei mahdotonta. Kaupassa

tapahtuvat muutokset olivat ohjausjarjestelmalle liian nopeita.?*

2.2 Vuoden 2011 muutokset suuryksikkojen sijainninohjauksen saéantelyyn

Merkittavid muutoksia vahittaiskaupan suuryksikkdsaantelyyn tehtiinkin vuonna 2011. Ennen naita
muutoksia selvitettiin empiirisesti muun muassa merkitykseltadn seudullisia kaupan hankkeita, kun
vuonna 2008 tuli julkisuuteen joukko ennétyksellisen suuria hankkeita, joiden kaavailtuja sijainteja
pidettiin myods yhdyskuntarakenteellisesti ongelmallisina. Uutta kerrosalaa hankkeissa oli selvityksen
mukaan yli 5 miljoonaa kerrosneliometrid, miké arvioiden mukaan oli kaksinkertainen méaara vuoden
2020 tarpeeseen nihden. Myds uusien kauppakeskusten méaéra oli huomattavan suuri.?> Samaan ai-
kaan ilmastonmuutokseen liittyvat kysymykset myos alueiden kdyton suunnittelussa kasvattivat mer-
kitystaan (vuoden 2008 VAT -tarkistuksen mydté oikeudellisestikin), ja kaupan ja ilmastonmuutoksen
hillinnan yhteyksista keskusteltiin EU:nkin tasolla.?® Liikenne on merkittavé kasvihuonekaasupaas-
tojen lahde ja asiointiliikenne tuottaa viidenneksen kaikista liikenteen kasvihuonekaasupaastoista.?’
Ymparistoministerio asettikin loppuvuodesta 2008 kaupan sijainnin ohjauksen tyéryhmaén arvioi-
maan kaupan sijainnin merkitystd yhdyskuntakehityksen muutostekijéna, kulutuskéyttaytymisen
muutosten ja kaupan palvelujen vastaavuutta, ilmastonmuutoksen hillinnan vaikutuksia kaupan si-

jaintiin ja rakenteeseen seki kaupan sijainnin ohjauksen vaikuttavuutta ja ajanmukaisuutta.?®

Tyoryhma suhtautui Kriittisesti silloisen ohjausjarjestelmén kykyyn vastata ohjauksen tarpeisiin eri-
tyisesti suurten, vaikutuksiltaan seudullisten kaupan yksikdiden sijainnin ja ohjauksen ongelmiin. Ra-
portin mukaan “ongelmien taustalla on keskeisimpina tekijoind vahittdiskaupan yksikkokoon kasvu
ja myymalatyyppien muutos, joihin ei ole varauduttu nykyisessa lainsdéddanndssa ja kaavoituk-

sessa.”?® Myo0s kaupan hankelahtéinen suunnittelu kokonaisvaltaisen suunnittelun kustannuksella

22 Ks. Ymparistoministerié 2009, s. 33.

23 Ks. maankaytto- ja rakennusasetus 895/1999, MRA, 4.1 §, 1.1.2023 alkaen rakentamislain 751/2023, RaL, 100 8.
24 Ks. Ymparistoministerio 2009, s. 34-35.

%5 Yrj6la 2009, s. 11-15. Kaiken taman rakentamisen ei sindnsa oletettu toteutuvan.

% Yrjana 2012, s. 101.

27 Y mparistoministerio 2009, s. 13-15.

28 Y mparistoministerio 2009, s. 3.

29 Ymparistoministeric 2009, s. 33.
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muodosti tyéryhmin mukaan yhden ohjauksen haasteista.>® Kaupan silloisella ohjausjarjestelmélla ei
tyoryhmén mukaan oltu pystytty riittdvasti tukemaan yhdyskuntarakenteen eheyttdmista ja yhdys-
kuntien toimivuutta eika varmistamaan kaupan palveluverkon pitkajanteista kehittamista.®! Ty6ryh-
mén ehdotukset tahtasivét kokonaisvaltaisen otteen vahvistamiseen kaupan palveluverkon kehittami-
sessa erityisesti kaupunkiseuduilla. Tyéryhma ehdotti muun muassa, etté tilaa vaativa kauppa otettai-
siin vahittaiskaupan suuryksikoita koskevan ohjauksen piiriin, seudullisten kaupan yksikoiden mitoi-
tus ratkaistaisiin maakuntakaavassa ja etta erittain suuret kaupan hankkeet lisattéisiin YV A-asetuksen

hankeluetteloon. Tydryhma ei ehdottanut muutoksia véhittaiskaupan suuryksikon kokorajaan.®2

Arviointityéryhman raportin jalkeen valmisteltiin varsin pian merkittavé kaupan sijainninohjausta
koskeva MRL:n muutos. Lainmuutoksen esitdiden mukaan muutosten tavoitteena oli selkeyttaa vé-
hittdiskaupan ohjauksen periaatteita laissa ja saattaa ohjausjarjestelmé vastaamaan muuttuneita ja
muuttuvia olosuhteita. Muutosehdotusten taustalla olivat yhtdéltd kaupan toiminnan muutokset ja
muu yhteiskunnallinen kehitys, muun muassa vaeston ikd&ntyminen, toisaalta ilmastotavoitteet ja yh-
dyskuntarakenteen ohjaamisen merkitys ilmastotavoitteiden toteutumisen kannalta.®® Kaupallisten
palvelujen saatavuuden ja saavutettavuuden kannalta keskeisté hallituksen esityksen mukaan oli, etta
maankayton suunnittelulla luodaan edellytykset asuinalueiden kaupallisten palvelujen tarjonnalle ja
pyritddn vaikuttamaan olemassa olevien palvelujen séilymiseen. Saavutettavuudella tarkoitettiin
mahdollisuuksia saavuttaa ndmé palvelut eri kulkumuodoilla. Toinen keskeinen tavoite oli keskusta-
alueiden aseman tukeminen kaupan sijaintipaikkoina. Koska keskusta-alueilla on kaupallisten palve-
lujen ohella myds muita palveluita seké asutusta ja keskusta-alueille on tyypillisesti myds hyvat lii-
kenneyhteydet ympardivilta asuinalueilta eri kulkumuodoilla, tavoitteena oli yhtaalta, ettd maankay-
ton suunnittelulla luodaan edellytyksia kaupallisten palvelujen tarjonnalle keskusta-alueilla ja toi-
saalta se, ettei suunnitteluratkaisuilla edisteta sellaista kehitystd, joka on omiaan heikentdmaan kes-

kusta-alueen olemassa olevaa palvelutarjontaa ja sen kehitysmahdollisuuksia.®*

Muutoksella koottiin lain vahittaiskauppaa koskevat erityissadnnokset omaan lukuunsa. Muutoksen
myo6td kaupan laadun erottelusta luovuttiin. Vahittaiskaupan suuryksikolla tarkoitettiin toisin sanoen

mitd tahansa yli 2000 kerrosneliémetrin suuruista vahittdiskaupan myymalaa, mika poisti tulkinta- ja

30 Ks. Ympaéristdministerio 2009, s. 34.
3L Ymparistoministerio 2009, s. 3.

32 Y mparistoministerio 2009, s. 99.

33 HE 309/2011 vp, s. 1.

3 HE 309/2010 vp, s. 15-16.
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muut ongelmat talta osin.®® Uudistuksessa myos séddettiin maakunta- ja yleiskaavoille erityiset vé-
hittaiskaupan suuryksikoitd koskevat siséltovaatimukset, jotka edellyttivat kiinnittdmadn huomiota
edella kasiteltyihin kysymyksiin. MRL 71 b §:n 1 momentin mukaan

Osoitettaessa maakunta- tai yleiskaavassa véahittaiskaupan suuryksikoité on sen li-
séksi, mitd maakunta- ja yleiskaavasta muutoin saadetaan, katsottava, etté:
1) suunnitellulla maankaytolla ei ole merkittavia haitallisia vaikutuksia keskusta-
alueiden kaupallisiin palveluihin ja niiden kehittdmiseen;
2) alueelle sijoittuvat palvelut ovat mahdollisuuksien mukaan saavutettavissa jouk-
koliikenteella ja kevyella liikenteelld; seka
3) suunniteltu maankéytto edistaa sellaisen palveluverkon kehitystg, jossa asiointi-
matkojen pituudet ovat kohtuulliset ja liikenteesta aiheutuvat haitalliset vaikutukset
mahdollisimman véhdiset.
Saannoksen 2 momentin mukaan maakuntakaavassa tuli esittdd merkitykseltdan seudullisen vahit-
taiskaupan suuryksikon koon alaraja. Vahittaiskaupan suuryksikdiden enimmaismitoitus oli niin
ikdan sédannoksen alkuperéisen sanamuodon mukaan osoitettava maakuntakaavassa riittavalla tark-
kuudella.®® Seudullisella suuryksikolla tarkoitettiin sellaista kaupan yksikkoa, jolla voidaan arvioida
olevan yhtd kuntaa laajempia, seudullisia vaikutuksia. Sen koon kynnys voi siten olla erilainen riip-
puen alueesta, olosuhteista ja kaupan laadusta. Alaraja voi toisin sanoen vaihdella maan eri osissa ja

myos yksittdisen maakunnan alueella.®

Tuolloin saddetty MRL 71 c § sisdlsi ensinnékin jo alun alkaenkin maankaytto- ja rakennuslakiin
sisaltyneen periaatteen keskusta-alueiden ensisijaisuudesta kaupan sijoittamisessa, mink& ohella se
toi kuitenkin erityisesti kaupan laatuun liittyvén erottelun poistumisesta johtuen esiin myds sen, etta
erityisesti tietyt kaupan toimialat voivat perustellusta syysta sijoittua myds naiden alueiden ulkopuo-
lelle.®® Nama toimialat eivat yleensa Kilpaile keskusta-alueelle sijoittuvan kaupan kanssa ja niiden

sijoittaminen keskusta-alueelle on toiminnan luonteen ja ison tonttitilan tarpeen vuoksi vaikeaa. Myo6s

% Lain 319/2011 voimaantulosaannokseen sisaltyi kuitenkin siirtymasaannds, jonka mukaan suuryksikon maaritelmaa
sovellettiin tilaa vaativaan kauppaan vasta 15.4.2017 alkaen.

3 Enimmaismitoituksen osoittamisen edellyttaminen vastasi kaupan sijainnin ohjauksen arviointityoryhman huomioihin,
ks. esim. Ympéristoministerio 2009, s. 9, 33. Raportissa (s. 9) todettiin myds, ettd alueelle sijoittuvien kaupallisten toi-
mintojen mitoituksen yldrajan osoittaminen mahdollistaa kaupan sijainnin nykyista joustavamman ja monipuolisesmman
ohjauksen maakuntakaavoituksessa, kun kaupan toimintoja voidaan ohjata useammille paikoille siten, ettd lain vaatimuk-
set tayttyvét. Lisaksi todettiin, ettd ellei kaupan yksikolla ole merkitykseltd&n seudullisia vaikutuksia, sité ei tule osoittaa
maakuntakaavassa. Seudullista merkitysté olevan kaupan yksikén koon alarajan méérittely maakuntakaavassa selkeyttda
raportin mukaan kaupan ohjausta ja suunnittelussa tarvittavan kaavatason valintaa.

37 HE 309/2010 vp, s. 16-17.

38 Saannoksen alkuperaisen sanamuodon mukaan vahittaiskaupan suuryksikoiden ensisijainen sijaintipaikka on keskusta-
alue, ellei muu sijainti kaupan laatu huomioon ottaen ole perusteltu. Siité todettiin lain esitdissa (HE 309/2010 vp, s. 13),
ettd lakiin otettaisiin uusi s&annds, jossa tuotaisiin esiin keskusta-alueen ensisijaisuuden periaate vahittdiskaupan suuryk-
sikdiden sijaintipaikkana. Nykyinen lainsdédantd rakentuu tdman periaatteen pohjalle, vaikka sité ei ole laissa suoraan
ilmaistu. S&annos ei sisalldllisesti muuttaisi voimassa olevaa lainsdadéntoa.
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toimialan tyypillinen asiointitiheys ja sité kautta liilkenteen maara ovat olleet tekijoitd, jotka on otettu

huomioon arvioitaessa sit, onko sijainti muualla kuin keskusta-alueella perusteltu.®

Saannoksen silloisen sanamuodon mukaan vahittaiskaupan suuryksikdiden ensisijainen sijaintipaikka
on siis keskusta-alue, ellei muu sijainti kaupan laatu huomioon ottaen ole perusteltu. Sdannoksessa ei
siten viitattu esimerkiksi maakunta- tai yleiskaavojen keskustatoimintojen alueisiin. Hallituksen esi-
tyksen mukaan keskusta-alueella tarkoitetaan maakunnan, kunnan tai sen osan toiminnallista kes-
kusta, jolla sijaitsee véhittdiskaupan lisaksi muita keskustahakuisia palveluja, asuntoja, tytpaikkoja
ja johon on hyvat kulkuyhteydet.*® Toisaalta keskusta-alueilla ja yleispiirteisten kaavojen keskusta-
toimintojen alueilla on yhteys, hallituksen esityksessa todettiin myds, ettd maakunta- ja yleiskaa-
voissa keskusta-alueita osoitetaan keskustatoimintojen alue -kaavamerkinnalla.*! Keskusta-aluetta
kuitenkin arvioidaan lahtokohtaisesti muiden kriteerien kuin yksindan aluetta koskevien yleispiirtei-

sen kaavan merkintéjen perusteella.*?

Lainkohdan 2 momentti puolestaan sisdlsi sadnnoksen, jonka mukaan merkitykseltdan seudullisen
vahittaiskaupan suuryksikon sijoittaminen maakuntakaavan keskustatoiminnoille tarkoitetun alueen
ulkopuolelle edellyttaa, etta vahittaiskaupan suuryksikdn sijoituspaikaksi tarkoitettu alue on maa-

kuntakaavassa erityisesti osoitettu tdhan tarkoitukseen. S&annoksen perustelujen mukaan

ehdotetun sédanndksen 2 momentti selkeyttéisi kaavahierarkian merkitysta kaupan si-
jainnin ohjauksessa. Voimassa olevan lain 58 §:n 3 ja 4 momentin sanamuoto koskien

asemakaavan oikeusvaikutuksia on aiheuttanut epaselvyytta siita, mitd muita edellytyk-
sia lainkohdassa tarkoitetun asemakaavan hyvaksymiselle asetetaan.*® Erityisesti yleis-
piirteisen kaavoituksen ohjausvaikutus téllaisen asemakaavan laatimiseen on ollut

% Ks. HE 251/2016 vp, s. 11.

40 Nykyisin ndma keskustahakuiset palvelut sijoittuvat enenevassa maarin keskustojen ulkopuolisille kaupan alueille va-
hittdiskaupan ja erityisesti pdivittaistavarakaupan yhteyteen.

41 HE 309/2010, s. 16. Ks. kuitenkin esim. edell4 viitattu vuosikirjaratkaisu KHO 2003:60.

42 Sittemmin vuoden 2017 lainuudistuksen yhteydessa keskusta-alue maariteltiin samaan tapaan mutta hieman tasmalli-
semmin siten, ettd keskusta-alueella tarkoitettaisiin maakunnan, kunnan tai sen osan toiminnallisesti keskeisté aluetta,
jossa sijaitsee tiiviisti ja monipuolisesti keskustahakuisia palvelutoimintoja, kuten erikoiskauppaa, péivittéistavarakaup-
paa, vapaa-ajan palveluja ja julkisia palveluja sekd merkittdvésséd méadrin eri toimialojen tyopaikkoja ja asutusta. Keskusta-
alue on hyvin saavutettavissa ja sinne on hyvét liikenneyhteydet ympérdiviltd asuinalueilta. Keskusta-alue on kunnan
keskustaajaman tai sen alakeskuksen osa-alue ja keskusta-aluetta ympérdi aina taajama-alue. Olemassa olevat keskusta-
alueet, niiden mahdolliset laajennusalueet sekd uudet keskusta-alueet voidaan osoittaa maakunta- ja yleiskaavassa kes-
kustatoimintojen alueina. Ks. HE 251/2016 vp, s. 43.

43 Tuolloisen MRL 58.3 §:n mukaan vahittaiskaupan suuryksikkoa ei saanut sijoittaa maakunta- tai yleiskaavan keskus-
tatoiminnoille tarkoitetun alueen ulkopuolelle, ellei alue ollut asemakaavassa erityisesti osoitettu taté tarkoitusta varten.
Vahittaiskaupan suuryksikkd médriteltiin 114 §:ssd. MRL 58.4 §:n mukaan mit4 3 momentissa saddettiin, koski myods
olemassa olevan vahittdiskaupan myymalén laajentamista tai muuttamista vahittaiskaupan suuryksikoksi, vahittaiskaupan
suuryksikén laajentamista seka sellaista myymaélakeskittymad, joka vaikutuksiltaan on verrattavissa vahittaiskaupan suur-
yksikkdon. Mitd 3 momentissa sddettiin, ei kuitenkaan koskenut vahittdiskaupan myymalan, vahittaiskaupan suuryksi-
kon tai myymalakeskittymén laajentamista, joka ei ollut merkittavé.
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epaselva. Lain 54 8:n mukaan asemakaavaa laadittaessa maakuntakaava ja oikeusvai-
kutteinen yleiskaava otetaan huomioon siten kuin 32 §:ssé ja 42 §:ssd sdddetddn. Jos
asemakaavassa halutaan osoittaa merkitykseltdén seudullinen véhittaiskaupan suuryk-
sikkd maakuntakaavan keskustatoimintojen alueen ulkopuolelle, edellyttaa se sitd, etta
maakuntakaavassa on sijoittamisen mahdollistava merkintd. Muiden véhittaiskaupan
suuryksikoiden kohdalla tulee ottaa huomioon yleiskaavan ohjausvaikutus.**

Sadnnoksen tehtdva maariteltiin siten ainakin ensisijaisesti oikeustilaa selkeyttavaksi. Saannos l1ahto-
kohtaisesti rajoittaa kuntien mahdollisuuksia sijoittaa seudullisia vahittaiskaupan suuryksikoitd maa-
kuntakaavan keskustatoiminnoille tarkoitetun alueen ulkopuolelle. Toisaalta maakuntakaavoituksella
ohjataan sen jarjestelméan mukaisen tehtdvan mukaisesti nimenomaan ylikunnallista merkitystd omaa-
via alueidenkayttokysymyksid, jollaisia ovat myos suuret kaupan hankkeet. Esimerkiksi Koski totesi
jo ennen tdminkaltaisen sddnndksen voimaantuloa, etti “kaavatasojen tehtdvijaon mukaisesti maa-
kuntakaavalla ohjataan maakunnallisesti ja seudullisesti merkittavien vahittaiskaupan suuryksikoiden
sijaintia.”*® Maakuntakaavoissa oli timan mukaisesti kaytetty vahittaiskaupan suuryksikkomerkin-
t0ja jo ennen sd&nnodksen voimaantuloa, juuri ndista syistd. Tassa mielessa sadnnds nimenomaan sel-

keytti tilannetta ohjauksen kannalta.

Kun kaupan sijainninohjausta koskeva saantely koottiin uuteen lukuun, asemakaavan oikeusvaiku-
tuksia koskevat sadannokset siirrettiin uuteen MRL 71 d 8:4&n ja kauppaan liittyvia asemakaavamaa-
rayksia koskeva valtuutussadannos MRL 71 e §:4&n. Vahittdiskaupan mééritelman muuttaminen kau-

pan laadun osalta kuitenkin vaikutti valillisesti myos MRL 71 d §:n s&innosten tulkintaan.*

Vuonna 2015 tehtiin maankaytto- ja rakennuslakiin vield muutos, jossa kilpailun toimi-
vuuden edistdmisen nakokulma siséllytettiin MRL 5 8:n alueidenkdytdn suunnittelun
tavoitteisiin ja kaavojen vaikutusten arviointiin kaikilla kaavatasoilla sek& asemakaavan
laatimisharkintaa koskevaan saannokseen.*” Tuolloin muutetun, edelleen samansisal-
t0isend voimassa olevan MRL 51 8:n mukaan asemakaava on laadittava ja pidettava
ajan tasalla sitd mukaa kuin kunnan kehitys taikka maankayton ohjaustarve sité edellyt-
t44. Maanké&yton ohjaustarvetta arvioitaessa on otettava huomioon erityisesti asuntotuo-
tannon tarve ja elinkeinoeldman toimivan kilpailun edistaminen. Kaupan ja kilpailun
asemaa maankayton suunnittelussa ja sitd ohjaavassa normistossa oli tarkasteltu jo

4 HE 309/2010 vp, s. 17.

45 Koski 2004, s. 63; ks. my6s Ymparistoministerio 2009, s. 33.

46 Ks. HE 309/2010 vp, s. 17-18. MRL 71 d §:n mukaan siis vahittaiskaupan suuryksikkoa ei saa sijoittaa maakunta- tai
yleiskaavan keskustatoiminnoille tarkoitetun alueen ulkopuolelle, ellei alue ole asemakaavassa erityisesti osoitettu tata
tarkoitusta varten, ja tdméa koskee myds olemassa olevan vahittaiskaupan myymaélan laajentamista tai muuttamista vahit-
taiskaupan suuryksikoksi, vahittaiskaupan suuryksikén laajentamista seka sellaista myymalakeskittymad, joka vaikutuk-
siltaan on verrattavissa vahittdiskaupan suuryksikkédn. Vaatimus ei kuitenkaan koske vahittdiskaupan myymalén, vahit-
taiskaupan suuryksikén tai myymaélakeskittyman laajentamista, joka ei ole merkittavé.

4T HE 334/2014 vp, s. 1.



18

aiemmin muun muassa ymparistoministerion asettamassa kaupan ja kilpailun tyoryh-
massa, jonka raportti julkaistiin vuonna 2007.4

2.3 Vuoden 2017 muutokset

Vuoden 2009 kaupan sijainnin ohjauksen tyéryhmaén raportti ja sitd seurannut lainmuutos lisasi osal-
taan julkista keskustelua kaupan sijainnin ohjauksesta.*® Kaupan alan edustajat eivét olleet tyytyvaisia
raporttiin erityisesti siksi, ettd suuryksikon kokorajaa ei ehdotettu nostettavaksi. Kaupan toimijat pe-
rustelivat suurempaa kokorajaa valikoiman kasvamisella ja kuluttajien preferensseillda. Kaupan alan
huoli liittyi my6s maakuntakaavoituksen vahvistuvaan rooliin ja tastd mahdollisesti seuraavaan kaa-
voituksen keston pitenemiseen ja kaavassa suurille kaupan yksikdille varattujen paikkojen vahenty-

miseen.>®

Véhittdiskaupan suuryksikoiden kokorajan osalta kaupan toiveet toteutuivat seuraavassa merkitta-
vassa, vuonna 2017 voimaan tulleessa kaupan sijainninohjauksen sdantelyn muutoksessa. Muutoksen
tavoitteet olivat paljolti erisuuntaisia suhteessa edelliseen laajempaan, vuoden 2011 muutokseen.
1.5.2017 voimaan tulleilla vahittaiskaupan sijainninohjausta koskevilla muutoksilla suuryksikon ko-
koraja kaksinkertaistettiin 4 000 kerrosneliémetriin, poistettiin velvoite osoittaa maakuntakaavan kes-
kustatoimintojen alueella véhittdiskaupan suuryksikéiden enimmaismitoitus ja luovuttiin velvoit-
teesta ottaa huomioon kaupan laatu sijoitettaessa véhittaiskaupan suuryksikké muualle kuin keskusta-

alueelle.®®

Néiden muutosten lisaksi MRL:n sédatamisen yhteydessa saadetty valtuutus antaa asemakaavoissa
kaupan laatuun ja kokoon liittyvid asemakaavamaardyksid kumottiin. Toisaalta tdmén valtuutuksen
yhteydessé niin ik&én sdadetty palvelujen saatavuutta koskeva asemakaavan sisaltovaatimus sailyi
edelleen voimassa. Siksi myds hallituksen esityksessé todettiin, ettd asemakaavan sisaltévaatimukset
voivat kuitenkin edelleen edellyttaa, ettd asemakaavassa tarkastellaan myés kaupan laatuun ja kokoon

liittyvia kysymyksia esimerkiksi paivittdistavarakaupan palvelujen saatavuuden ja toimivan kilpailun

48 Ks. Ymparistoministeric 2007.

49 Keskustelu kavi sindnsa jo vilkkaana muun muassa useampien suurten kaupan hankkeiden, kuten tiettyjen Ideaparkien,
ympaérilla. Ks. Yrjana 2012, s. 101-102.

%0 Yrjana 2012, s. 102-103, jossa todetaan toisaalta myos, etti ”[y]htd mielti oltiin 1ihikauppojen elinmahdollisuuksien
parantamisesta, erityisesti ikdantyvaa vaestoa ajatellen. Kaupan puolelta kuitenkin kritisoitiin sit, ettei keskustaan sijoit-
tumisen vaikeudesta oltu keskusteltu tarpeeksi, eiké keskustojen kehittdmisen edistdmisté ollut huomioitu raportissa tar-
peeksi vaikka se on selkeésti yksi ympéristoministerion tavoitteista.”

51 HE 251/2016 vp, s. 1.
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kehittymisen turvaamiseksi.>® Tilannetta on luonnehdittu ristiriitaiseksi.>® Oikeustila onkin talt4 osin
jossain maéarin epaselvé. Tilanne johtuu yhtaalta siité, ettd kaupan palvelut ja niiden sijainti on mer-
kittdva kysymys alueiden kayton suunnittelua koskevan lainsaddannon tavoitteiden (palveluiden saa-
tavuuden ohella myds yhdyskuntarakenteen ja sité kautta myds ilmastonmuutokseen liittyvien kysy-
mysten) kannalta, mutta toisaalta ohjausta on lakimuutoksella pyritty keventdmaan. Kuitenkin kun
asemakaavassa voidaan antaa méarayksia, joita kaavan tarkoitus ja sen siséllolle asetettavat vaati-
mukset huomioon ottaen tarvitaan asemakaava-aluetta rakennettaessa tai muutoin kaytettéessa, voi-
nee palvelujen saatavuutta koskeva sisaltévaatimus joissain tapauksissa edellyttad esimerkiksi kau-
pan laatua ja kokoa koskevien kaavamaardysten antamista. Toiseksi vaihtoehdoksi jaisi muuten, etta
mikali ilman téllaisia maarayksia kaavan siséltévaatimusten ei katsottaisi tdyttyvan eikd méarayksia
katsottaisi mahdolliseksi antaa, kaavaa ei voitaisi lainkaan hyvéksya.

Suuryksikon kokorajan osalta muutosta perusteltiin erityisesti vahittéiskaupan yksikkékoon kasvuun
liittyvilla syilla.>* Yleisemmin muutosten tavoitteeksi maariteltiin lisitd elinkeinoelaman toiminta-
edellytyksia kaupan kehittdmisessa ja edistéé toimivan kilpailun kehittymista. Liséksi erityiseksi ta-
voitteeksi madriteltiin parantaa kaupan toimialan edellytyksié kehittda toimintaansa keskusta-aluei-
den ulkopuolella ilman vahittaiskaupan suuryksikén laadun huomioon ottamiseen liittyvéaé rajoi-
tusta.>® Viimeksi mainittu liittyi siinen, ettd aiempi keskustan ensisijaisuutta suuryksikkojen sijainti-
paikkana koskeva MRL 71 ¢ §:n sadnnds muutettiin muotoon, jonka mukaan vahittaiskaupan suur-
yksikdiden ensisijainen sijaintipaikka on keskusta-alue, ellei muu sijainti kaupan palvelujen saavu-

tettavuus huomioon ottaen ole perusteltu.

Muutoksen merkitysté ei saédnnoksen perusteluissa erityisen tdsmallisesti tarkasteltu sen osalta, miten
oikeustilan oli tarkoitus muuttua. Hallituksen esityksen mukaan palvelujen saavutettavuudella tarkoi-
tettaisiin kaupan palvelujen sijoittumista suhteessa asuinalueiden tai esimerkiksi matkailukeskusten
sijaintiin ja palvelujen kayttajien mahdollisuuksiin saavuttaa ndma palvelut eri kulkumuodoilla. Si-

joittumiseen muualle voi hallituksen esityksen mukaan olla my6s muita perusteita kuitenkin niin, etta

52 HE 251/2016 vp, s. 43.

%3 Ks. Ekroos — Majamaa 2018, s. 369.

% Ks. HE 251/2016 vp, s. 20. Suuryksikon kokorajan muutos rajasi merkittavan osan aiemmin saannoksen soveltamisalan
piiriin kuuluneista myymalgisté sen soveltamisalan ulkopuolelle, ks. HE 251/2016 vp, s. 25. Muutoksen ympéristovaiku-
tusarviossa (HE 251/2016 vp, s. 33) todettiin, ettd ehdotuksen ympéristdvaikutukset kohdistuvat yhdyskuntarakenteen ja
liikenteen muutosten kautta energiankulutukseen ja ilmastoon. Ehdotetuilla muutoksilla véhittaiskaupan suuryksikkoja
koskeva sijainnin ohjaus rajataan koskemaan vain niitd myymal6itd, joilla on yhdyskuntarakenteeseen, liikenteeseen tai
kaupan palvelujen saavutettavuuteen kohdistuvia merkittavia vaikutuksia.

%5 HE 251/2016 vp, s. 23.
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palvelujen saavutettavuus tulee aina ottaa huomioon.>® Aiemmin saannoksessa siis viitattiin kaupan
laatuun eli kaytdnngdssa toimialaan (sadntely oli jatkoa erottelulle sijainnin ohjauksen piiriin kuuluvan
ja sen ulkopuolelle jaavan tilaa vaativan erikoistavaran kaupan valill).>” On ilmeista, etta palvelujen
saavutettavuus ja kaupan laatu ovat jossain maarin limittdisia tekijoita, silld kaupan laatu vaikuttaa
myos sen vaikutuksiin palvelujen saavutettavuuden kannalta. Kaupan laadun merkityksesta kaupan

sijainninohjauksessa on todettu muun muassa seuraavaa:

Kun ohjataan kaupan sijoittumista ja kriteerind ovat palveluiden saavutettavuus seka
vaikutukset keskustaan, liittyy ohjaamiseen oleellisesti kaupan laatu eli toimialat. Nain
ollen kaupan laatua tulee edelleen voida kéyttaa ohjaavana tyokaluna kaavoitettaessa
kaupan palveluverkkoa. Keskustavaikutusten sekéa palveluiden saavutettavuuden n&ko-
kulmasta on tarked, ettd keskustakauppaa voidaan ohjata keskustoihin. Sen sijaan ns.
paljon tilaa vaativaa kauppaa tulee pystya sijoittamaan keskusta-alueiden ulkopuolelle
ilman pelkoa siité, ettd keskustapalvelut sijoittuvat naille alueille.%®
Muutos merkitsi kuitenkin lahtokohtaisesti palvelujen saavutettavuuden ensisijaisuutta suhteessa
kaupan laatuun arvioitaessa suuryksikkojen sijoittumista keskusta-alueiden ulkopuolelle, mika lienee
joustavoittanut ja valjentanyt ohjausta.>® Ainakin hallituksen esityksen ympéristvaikutusten arvioin-
nissa muutoksella nahtiin mahdollisesti olevan heikentavé vaikutus mahdollisuuteen ohjata maakun-

takaavalla seudullisen palveluverkon kehittamists.®®

Vahittaiskaupan suuryksikoéiden enimmaéismitoituksen tehtdvéana keskusta-alueilla oli puolestaan oh-
jata kaupan mitoitusta niin, etta véltetaan seudun kulutukseen néhden liian suurten vahittaiskaupan
suuryksikoiden toteutuminen.5! Vahittaiskaupan selvityksia ja kaavaratkaisuja oli kuitenkin osin pi-
detty liian yksityiskohtaisina suhteessa maakuntakaavan rooliin alueidenk&yton yleispiirteisend suun-
nitelmana. Toisaalta kaupan konseptien kehittyessé nopeasti arvioitiin, ettd keskustatoimintojen alu-

eelle osoitettu enimmaismitoitus saattaa rajoittaa keskustan kehittdmistd, jos kaavoitusvaiheessa ei

% HE 251/2016 vp, s. 43.

57 Ks. Koskela — Santasalo 2020, s. 83.

%8 Koskela — Santasalo 2020, s. 83, jossa todetaan toisaalta myds, ettd ”[k]aupan laadun tarkka maarittely voi heikenta
kaupan kaavoituksen joustavuutta. Kun kaupan muutos on nopeaa, on tulevaisuuden kaupan konsepteja vaikea yksiselit-
teisesti méadritelld. Erityisesti maakuntatasolla on hyvé, etti kaupan sijaintia on mahdollista ohjata myds ilman tarkkoja
toimialarajoituksia.”

%9 Ks. Koskela — Santasalo 2020, s. 19, jossa todetaan myds, ettd kaupan saavutettavuuden tarkoitus on ymmarretty vaih-
televasti.

80 Hallituksen esityksen (HE 251/2016 vp, s. 33) mukaan, kun kaupan laatuluokituksen huomioon ottamisesta perusteena
sijoittaa vahittdiskaupan suuryksikko keskusta-alueen ulkopuolelle luovutaan, voidaan sen arvioida heikentdvan mahdol-
lisuutta ohjata maakuntakaavalla seudullisen palveluverkon kehittdmista. Riskind on yhdyskuntarakenteen hajautuminen
ja asiointiliikenteen lisadntyminen. Hallituksen esityksessa (s. 31) my®s arvioitiin, ettd ehdotus véahentdd maakunnan liit-
tojen ja kuntien mahdollisuuksia ohjata kaupan sijoittumista sen laatu huomioon ottaen ja esimerkiksi kauppaa palvelevia
liikenneratkaisuja. Tarvittavien liikenneratkaisujen toteuttaminen kauppaa ja yhdyskuntarakennetta palvelevasti voi néin
hallituksen esityksen mukaan lisata kuntien kustannuksia.

81 HE 251/2016 vp, s. 20.
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ole osattu ottaa huomioon kaikkia kaupan kehitykseen vaikuttavia tekijoitd. Ongelmana on ollut saada
riittavésti kauppaa keskustoihin ja 16ytaa tiiviista keskustarakenteesta sopivia paikkoja vahittaiskau-
pan suuryksikoille.5? Muutoksen tavoitteena oli siten edistda kaupan sijoittumista keskustaan jatta-

malla se maakunnallisen enimmaismitoituksen ulkopuolelle.

Myos valtakunnalliset alueidenk&yttotavoitteet uudistettiin vuonna 2017. Uudistuksen julkilausut-
tuna tavoitteena oli lisata kuntien valtaa, mika merkitsi tavoitteiden sisallollisen valjyyden lisaanty-
mista.%4 Tama heijastui myos tavoitteiden sisaltoon kaupan ohjauksen kannalta, silld nama edelleen
voimassa olevat tavoitteet eivat endd sisalla lainkaan nimenomaisesti véhittaiskaupan suuryksikkoja
ja niiden sijoittumista koskevia tavoitteita. N&in kaupan yksikoihin sovelletaan VATien kaikkea alu-
eidenkayttoa koskevia yleisia tavoitekirjauksia. Kaupan sijainninohjauksen kannalta merkitykselliset
tavoitteet siséltyvat erityisesti tavoitteiden kohdan 3.1 toimivia yhdyskuntia ja kestdvaa liikkumista

koskeviin tavoitteisiin, joiden mukaan:

Edistetddn koko maan monikeskuksista, verkottuvaa ja hyviin yhteyksiin perustuvaa
aluerakennetta, ja tuetaan eri alueiden elinvoimaa ja vahvuuksien hyédyntamisté. Luo-
daan edellytykset elinkeino- ja yritystoiminnan kehittamiselle seka véestokehityksen
edellyttamalle riittdvalle ja monipuoliselle asuntotuotannolle.

Luodaan edellytykset véahahiiliselle ja resurssitehokkaalle yhdyskuntakehitykselle,
joka tukeutuu ensisijaisesti olemassa olevaan rakenteeseen. Suurilla kaupunkiseuduilla
vahvistetaan yhdyskuntarakenteen eheyttéa.

Edistetdadn palvelujen, tyopaikkojen ja vapaa-ajan alueiden hyvéé saavutettavuutta
eri vaestoryhmien kannalta. Edistetddn kéavelya, pyoréilya ja joukkoliikennettd seka
viestinté-, litkkumis- ja kuljetuspalveluiden kehittdmista.

Merkittavat uudet asuin-, tydpaikka- ja palvelutoimintojen alueet sijoitetaan siten,
ettd ne ovat joukkoliikenteen, kévelyn ja pyoréilyn kannalta hyvin saavutettavissa.

2.4 Kaavoitus- ja rakentamislakiluonnos

62 HE 251/2016 vp, s. 21.

83 Tata on kunnille, maakunnille ja ELY -keskuksille suunnatussa kyselyssa pidetty ilmeisen yksimielisesti hyvana asiana,
ks. Koskela — Santasalo 2020, s. 19. Hallituksen esityksen ympéristévaikutuksia koskevan arvion (HE 251/2016 vp, s.
33) mukaan ehdotus edistd4 kaupan palvelujen sijoittumista maakuntakaavassa keskustatoiminnoille tarkoitetuille alu-
eille, kun néiden alueiden kaupan palveluja voidaan kehittd ilman vahittaiskaupan suuryksikkéjen enimmaéismitoituk-
sesta mahdollisesti johtuvaa rajoitusta. Keskusta-alueiden palvelutarjonnan vahvistuminen vahentda henkil6autoliiken-
nettd, silla keskusta-alueilla asioidaan muita alueita yleisemmin kavellen ja pyoraillen sekd joukkoliikenteelld. Vahittais-
kaupan suuryksikkd voidaan kuitenkin sijoittaa myds muualle edellyttden, ettd kaupan palvelujen saavutettavuus otetaan
sijoituksen perusteena huomioon. Siten ehdotus tukee kaupallisten palvelujen saavutettavuutta eri kulkumuodoilla.

84 Ks. Heinila, Aleksi — Partinen, Hanna: Valtakunnalliset alueidenkayttGtavoitteet ja niiden kehittiminen. VAT -esiselvi-
tyshankkeen loppuraportti. Ympaéristoministerion julkaisuja 2022:27. Ympéristdministerio 2022, s. 90, laajemmin s. 90—
116.
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Kaavoitus- ja rakentamislainsdddannon kokonaisuudistushankkeen yhteydessa selvitettiin ja tarkas-
teltiin luonnollisesti my6s kaupan sijainninohjausta ja sen kehittamistarpeita.®® Loppuvuodesta 2021
lausuntokierroksella olleen kaavoitus- ja rakentamislakia koskeneen hallituksen esitysluonnoksen ny-

kytilan arvioinnissa todettiin muun muassa, etté

Suomen ymparistokeskuksen vahittaiskaupan rakennetta, sijaintia ja asiointia koske-
vien seurantatietojen mukaan keskustojen asema on heikentynyt vahittaiskaupan alalla
ja kaupan alueet ovat kasvamassa merkittdvammiksi kaupan asiointipaikoiksi kuin kau-
punkiseutujen paakeskustat. Suurimmat kaupan alueet vastaavat vahittaiskaupan ker-
rosalaltaan ja tyopaikkamadraltdan keskisuuren kaupungin keskustaa. Keskustojen
asema on heikentynyt paljon tilaa vaativien erikoistavaroiden kaupan lisdksi myds pe-
rinteisesti keskustapainotteisilla kaupan aloilla, kuten tavaratalo-, vaate-, kenka- ja ur-
heiluvalinekaupassa. Seurantatietojen mukaan ostosmatkat ovat pidentyneet. Vahittais-
kauppa, erityisesti paivittaistavarakauppa aiheuttaa paljon enemman matkoja ja kuljet-
tuja kilometreja kuin muut palvelut.®

Vahittaiskaupan sijainnilla on merkittavid vaikutuksia yhdyskuntarakenteen kehi-
tykseen, koska kaupan ja erityisesti paivittaistavarakaupan laheisyyteen kytkeytyy ene-
nevasti muita palveluita kuten verkko-ostosten toimituksia, kahvila- ja ravintolapalve-
luita, erilaisia elamyspalveluita seka julkisia palveluita kuten Kirjasto-, kulttuuri- ja so-
siaali- ja terveyspalveluita. Asukkaat hakeutuvat palveluiden laheisyyteen. Keskustan
ensisijaisuus kaupan sijaintipaikkana turvaa ja mahdollistaa yhdyskuntarakenteen kes-
tavén kehittamisen. Kaupan ohjauksella voidaan vaikuttaa hyvéan yhdyskuntarakenteen
muodostumiseen ja kestavaan liikkumiseen, jolloin kaupan sijainnin ohjaus on edelleen
perusteltua.®’

Vahittaiskaupan suuryksikoita koskevia sddnnoksia ehdotettiin kuitenkin yksinkertaistettaviksi — var-
sinkin sdanndsten méaran ja yksityiskohtaisuuden nakdkulmasta. Muun muassa vahittaiskaupan suur-
yksikkoja koskevasta saantelysta maakuntakaavoituksessa ehdotettiin luovuttavaksi. Vahittaiskaupan
suuryksikkoja koskevat erityiset vaatimukset olisivat luonnoksen mukaisina koskeneet vain yleis- ja
asemakaavaa. Yleis- ja asemakaavan siséltovaatimuksiin (lakiluonnoksen kasitteistélla laadullisiin
vaatimuksiin) olisi siséltynyt uutena vaatimuksena keskusta-alueiden palveluiden kehittdmisedelly-
tysten erityinen huomiointi.%® Nykyisen kaltaisista, erikseen saddetyista vahittaiskaupan suuryksik-

kojen sijoittamista koskevista kaavojen sisaltovaatimuksista olisi siis luovuttu.

8 Ks. erit. Koskela — Santasalo 2020, jonka johtopaatoksissi (s. 78) todettiin muun muassa, etti ”[k]aupan ja palveluiden
kehitykseen ja erityisesti sijaintiin voidaan vaikuttaa kaupan ohjauksella. Myds muut tekijat, kuten véeston kehitys ja
kaupungistuminen, vaikuttavat merkittavasti kaupan sijaintiin. Kauppa on merkittdvassd asemassa asukkaiden arjessa
sek& myds kaupunki- ja taajamarakenteen kehityksessd. Kauppa luo tarkeitd kohtaamispaikkoja kaupunkitilaan. Asukkaat
hakeutuvat palveluiden laheisyyteen eiké ole samantekevad, mihin kauppa ja sen myota muut palvelut ja keskustatoimin-
nat sijoittuvat. Keskustan ensisijaisuus kaupan sijaintipaikkana turvaa ja mahdollistaa yhdyskuntarakenteen kestavan ke-
hittdmisen. Kaupan ohjauksella voidaan vaikuttaa hyvan yhdyskuntarakenteen muodostumiseen ja kestavaan liikkumi-
seen, joten kaupan ohjaus on edelleen tirkedd.”

% |_uonnos hallituksen esitykseksi kaavoitus- ja rakentamislaiksi, s. 25.

87 Luonnos hallituksen esitykseksi kaavoitus- ja rakentamislaiksi, s. 25-26.

8 |_uonnos hallituksen esitykseksi kaavoitus- ja rakentamislaiksi, s. 106.
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Maakuntakaavan osalta tima johtui mit& ilmeisimmin siit4, ettd sen roolia ja ohjausvaikutusta pyrit-
tiin lakiluonnoksessa yleisesmminkin radikaalisti vdhentamé&éan, rajoittamalla muun muassa sen oi-
keusvaikutteisuuden alaa vain tiettyihin, erikseen maériteltyihin alueidenkayttokysymyksiin. Maa-
kuntakaava olisi ollut oikeusvaikutteinen vain kolmen teeman, maakunnan aluerakenteen, valtakun-
nallisen ja maakunnallisen liikennejérjestelmén ja -verkon seka maakunnan viherrakenteen osalta.®®
Tasséa kokonaisuudessa vahittaiskaupan suuryksikdiden sijainninohjaus olisi sopinut maakuntakaa-
vaan huonosti — tai ei lainkaan.® Erityisesti valtakunnallisten alueidenkayttointressien, joiden merki-
tys ei viime vuosina ole ainakaan vahentynyt, huomioon ottamisen ja toteutumisen néakoékulmasta

lakiluonnoksen mukainen jarjestelma olisi ollut varsin heikko.”

Vahittaiskauppaa koskevien erityissadnnosten osalta suuryksikon kokoraja olisi sailynyt ennallaan,
samoin lahtokohta siitd, ettd suuryksikon ensisijainen sijaintipaikka on keskusta-alue. Lakiluonnok-
sen 59 §:n mukaan, jos yleis- tai asemakaavassa osoitetaan vahittaiskaupan suuryksikoitd keskusta-
alueiden ulkopuolelle, olisi sen liséksi, mitd muutoin sdddetdan, ollut katsottava, ettd suunnitellulla
alueidenkaytolld ei ole haitallisia vaikutuksia keskusta-alueiden kaupallisiin palveluihin ja niiden ke-
hittdmiseen. Vahittaiskaupan suuryksikkoa ei saa sijoittaa yleiskaavan keskustatoiminnoille tarkoite-
tun alueen ulkopuolelle, ellei alue ole asemakaavassa erityisesti osoitettu taté tarkoitusta varten.’?
Lakiluonnoksessa ei siis viitattu kaupan laatuun taikka saavutettavuuteenkaan liittyviin kysymyksiin,
vaan vaikutuksiin keskusta-alueiden kaupallisiin palveluihin (joiden osalta kaupan laatu sindnsa epadi-
lematta on yksi osatekijd). Myos lakiluonnoksen perusteluissa kiinnitetddn huomiota yksinomaan

suuryksikoiden keskusta-alueisiin kohdistuviin vaikutuksiin.”

Néiden hyvin niukkojen vahittaiskaupan sijainninohjausta koskevien erityissadnnosten ohella asema-
ja yleiskaavojen siséltdvaatimuksia (laadullisia vaatimuksia) olisi siis tdydennetty aiempaan nahden

kaupan sijainninohjauksen nékokulmasta. Asemakaavalle asetettavana erdand vaatimuksena olisi

89 Ks. tasta esim. Heinila, Aleksi: Ylikunnallinen maankayton suunnittelu ja maankaytto- ja rakennuslain kokonaisuudis-
tus. Ympéristopolitiikan ja -oikeuden vuosikirja X1V 2021. Itd-Suomen yliopisto 2021, s. 259-313, erit. s. 291-302.

0 Hallituksen esitysluonnoksessa (s. 271) todettiinkin, ettd maakunnan aluerakenteeseen ei kuuluisi kunnan, kaupungin
tai kaupunkiseudun yhdyskuntarakenne eikd merkitykseltddn maakunnallisten vahittdiskaupan suuryksikéiden sijainnin
osoittaminen maakuntakaavassa. Aluerakenteeseen ei mydskadn kuuluisi kunnan keskustatoiminta-alueen ulottuvuuden
madrittelyd. Ylipaataan lakiluonnoksessa maakuntakaavan tehtdva ja siind oikeusvaikutteisesti késiteltavat teemat pyrit-
tiin méarittelemdan hyvin suppeasti.

"L Ks. Heinila 2021, esim. s. 306-308.

72 Lakiluonnoksen 59 8:n 2 momentissa olisi lisaksi saadetty nykyista saantelyd mukaillen, etta mitd 1 momentissa saa-
detddn, koskee myds olemassa olevan vahittaiskaupan myymalén laajentamista tai muuttamista véhittéiskaupan suuryk-
sikoksi, vahittaiskaupan suuryksikon laajentamista seka sellaista myymalakeskittyméaa, joka vaikutuksiltaan on verratta-
vissa vahittdiskaupan suuryksikkdon. Mitd 1 momentissa saédetaén, ei kuitenkaan koske vahittaiskaupan myymalan, va-
hittdiskaupan suuryksikon tai myymaélakeskittyman laajentamista, joka ei ole merkittava.

3 Ks. luonnos hallituksen esitykseksi kaavoitus- ja rakentamislaiksi, s. 303-304.
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lakiluonnoksen 39 §:n mukaan ollut, etté erityistd huomiota kaavaa laadittaessa on kiinnitettavéa pal-
veluiden saavutettavuuteen ja keskusta-alueiden palveluiden kehittamisedellytyksiin. Yleiskaavan si-
séltoa koskevissa vaatimuksissa erityistd huomiota olisi edellytetty kiinnitettdvan muun muassa yh-
dyskuntarakenteen toimivuuteen, taloudellisuuteen ja kestavyyteen seka palveluiden, tyopaikkojen ja
vapaa-ajan alueiden saavutettavuuteen ja keskusta-alueiden palveluiden kehittdmisedellytyksiin (la-
kiluonnoksen 29 §).

Lakiluonnoksessa huomion kiinnittadd yhtaalta seudullisen tarkastelun niukkuus — ja seudullisen oh-
jauksen tosiasiallinen puuttuminen — kaupan sijainninohjauksessa, toisaalta séantelyn ja sen peruste-
lujen keskittyminen kaytannossé vain keskustojen palveluille koituviin vaikutuksiin, vaikka tdmé ei
ole ainoa vahittdiskaupan suuryksikdiden merkityksellinen potentiaalinen haitallinen vaikutus. Seu-
dullinen nakékulma ja muut kuin keskustapalveluihin kohdistuvat vahittaiskaupan vaikutukset olisi-
vat tulleet tarkasteltaviksi yksinomaan kaavojen yleisten sisdltovaatimusten kautta, l&hinné niiden

yhdyskuntarakennetta ja palvelujen saavutettavuutta koskevien sdanndsten perusteella.

Kaavakohtaisten laadullisten vaatimusten lisaksi lakiluonnos toisaalta sisélsi myos ilmastonmuutosta

koskevan saannoksen (lakiluonnoksen 5 8), jonka mukaan

Kaavoituksessa on edistettava ilmastonmuutokseen hillint&a:

1) vahvistamalla yhdyskuntarakenteen eheytta erityisesti kaupunkiseuduilla ja nii-
den lievealueilla seka hyodyntdamalla kestavasti olemassa olevaa infrastruktuuria;

2) tukemalla resurssitehokasta yhdyskuntakehitysta sekda luomalla edellytyksia va-
hahiiliselle ja kestaville liikennejérjestelmalle;

3) luomalla edellytyksi& uusiutuvien ja vahahiilisten energiamuotojen hyddyntami-
selle.

Kaavoituksessa ja rakentamisessa on varauduttava lisaantyviin séan &ari-ilmidihin ja
muihin ilmastonmuutoksen aiheuttamiin muutoksiin ja riskeihin seka varmistettava
ekologisten yhteyksien sailyminen. Uusi rakentaminen on sijoitettava tulvavaara-aluei-
den ulkopuolelle tai tulvariskien hallinta on muutoin varmistettava.

Tama velvoittava sdédnnds olisi osaltaan vaikuttanut myos véhittaiskaupan suuryksikkdjé koskeviin
kaavaratkaisuihin ja niiden lainmukaisuuden arviointiin. Toisaalta ndma saannokset ovat hyvin abst-
rakteja ja tulkinnanvaraisia. N&in niihin perustuva ohjaus tuskin olisi ollut yhtaalt4 erityisen tehokasta
lainsdadannon tavoitteiden kannalta ja toisaalta se olisi jokseenkin vaistdméttd johtanut siihen, etta
yksittéisissé tapauksissa olisi ollut todenndkoisesti vaikea arvioida kauppaa koskevien kaavaratkai-

sujen lainmukaisuutta. Tam4 ei tosin sindnsa ole kaavaratkaisuissa mitenk&an poikkeuksellista.
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2.5 Yhteenveto

Suurten vahittaiskaupan yksikdiden kaavallinen ohjaus perustuu keskeisesti kolmeen yleiseen intres-
siin: 1) kaupan (ja laajemmin palveluiden) saavutettavuuteen eli erityisesti pienempien kaupan yksi-
koiden toimintaedellytysten séilyttamiseen ja kauppojen saavutettavuuteen myos kavellen, pyorélla
jajulkisella liikenteell& (siella missa julkista liikennettd on), 2) keskustojen elinvoiman sailyttdmiseen
ja 3) ymparistonakokohtiin, joiden merkitys erityisesti ilmastonmuutoksen kautta on maankaytto- ja
rakennuslain voimassaolon aikana kiistatta entisestdén korostunut. Nama4 intressit ovat toisaalta myds
paljolti paallekkaisid, esimerkiksi kaupan palvelujen sijainti keskusta-alueilla on edullista myds seka

saavutettavuuden ettd ympéristonakokohtien kannalta.

Suomi on myos erityisesti Euroopan Unionin jasenend velvoittavasti sitoutunut varsin kunnianhimoi-
siin paastévahennystavoitteisiin. Suomen ikadntyva vaestt korostaa toisaalta palveluiden saavutetta-
vuuden ja lahipalveluiden merkitysta.”* Keskustojen elinvoima nayttaa niin ikaan olevan aiempaakin
uhatumpana, aiemmin keskustassa sijainneiden palvelujen keskittyessa erityisille kaupan alueille.
My0s toisté suuri osa tehdaén koronan jélkeen etétoing, tavarat hankitaan kauppakeskusten ohella
verkkokaupasta, ravintolaruoka kuljetetaan yh& useammin koteihin ruokal&hettien toimesta ja nuo-
retkin kokoontuvat entistd useammin kauppakeskuksissa keskustojen sijasta, vaikka asioivatkin kes-

kustassa keskimaaraista suomalaista enemman.”®

Kauppa reagoi nopeasti ympariston ja kilpailutilanteiden muutoksiin, kun taas yhdyskuntasuunnittelu
pyrkii pitkdjanteiseen suunnitteluun. Taman vuoksi myds maakuntakaavoitus ja kaupan sijainninoh-
jaus on ollut pitkaan keskustelun aiheena, kun kaavoituksen aikajanne on tyypillisesti pitka.”® Kauppa
reagoi toimintaympdriston ja Kilpailutilanteen muutoksiin, kaavoituksessa olisi pyrittava elinkei-
noeldman toimintaedellytysten ohella tarkastelemaan myds seka sosiaalisia ettd ymparistollisia kes-

tavyysnakokohtia.”” Sama jannite liittyy sinansid oikeastaan kaikkeen saidntelyyn; ohjaus

"4 Ks. esim. Yrjana 2012, s. 96, laajemmin passim.

5 Ks. Koskela — Santasalo 2020, s. 62, 82, Liikennevirasto: Henkil6liikennetutkimus 2016. Suomalaisten liikkuminen.
Liikenneviraston tilastoja 1/2018. Liikennevirasto 2018, s. 6.

6 Jos esimerkiksi yleispiirteisen kaavoituksen tarkastelun aikajanteend pidetdadn muutamaa vuosikymmentd, on suurin
piirtein samassa ajassa tapahtunut kaupassa huomattava muutos. Esimerkiksi Yrjané (2012, s. 104) toteaa muutoksesta,
ettd kun ”1990-luvulla mediassa puhuttiin vield automarketeista tai joskus jopa ”peltomarketeista”, puhuttiin 2000-luvulla
lahinnd kauppakeskuksista tai kaupan suuryksikoistd. Tdman voisi olettaa kuvastavan sitd, ettd suurten yksikdiden ole-
massaolon ja autolla kauppaan menemisen koettiin jo olevan enemmaénkin normi kuin uusi trendi.” Voitaneen sanoa, etta
kauppa ei yksinomaan seuraa muutoksia, vaan my®os luo niita.

7 Koski 2004, s. 7, Yrjana 2012, s. 100. Toisaalta tat ei ole pidetty mitenkadn ylitsepaasemattdmana asiana vaan sen
”kanssa on opittu eldméin”’; Koski 2007, s. 30.
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samanaikaisesti aina mahdollistaa mutta myds rajoittaa, ja yhden intressin nakokulmasta tarpeeton

rajoitus on toisen intressin ndkokulmasta perusteltu.

Keskeinen kysymys onkin se, kuinka ohjata muuttuvaa vahittaiskauppaa mahdollisimman joustavasti
ja kaupan muuttuviin konsepteihin ja tarpeisiin mukautuvasti, mutta kuitenkin niin, etta sijainninoh-
jauksen perusteena olevat kestavyyskysymykset (joihin voidaan ympéristokysymysten ohella sisél-
lyttdd myos palvelujen saavutettavuus ja keskustojen elinvoima) tulevat riittavasti huomioiduiksi?
Maankayttopolitiikalla ja erityisesti kaavoituksella sen osana on merkittava vaikutus paivittaistavara-
ja erikoiskaupan kilpailuolosuhteisiin.”® Myds toimivan kilpailun edellytyksii voidaan pyrkia tuke-
maan samalla, kun muut sijainninohjausta edellyttavét intressit huomioidaan. Tadma edellyttad, etta
kaavoituksessa rajoitetaan vain sitd, mika on vélttamatonta kaavoitukselle asetettujen vaatimusten ja

tavoitteiden nakokulmasta.”

Vahittaiskaupan suuryksikdiden sijainninohjauksessa on voimassa olevassa oikeudessa ollut paljolti
kyse erityissdannoksiin perustuvasta sijainninohjauksesta. Kokonaan ilman erityisséantelyé vahittais-
kaupan suuryksikoihin sovellettaisiin samoja kaavoitusta koskevia saannoksia kuin muuhunkin alu-
eiden kayttoon. Myos tassa yleisessa jarjestelmassa esimerkiksi seudullista merkitysta omaavia ky-
symyksia késitelladn maakuntakaavoituksessa, ja esimerkiksi kauppaa koskeviin kysymyksiin sovel-
letaan edelld kuvattuja vuoden 2017 valtakunnallisia alueidenkdyttotavoitteita riippumatta siité, kos-
kevatko jotkin tietyt tavoitteet eksplisiittisesti esimerkiksi véhittaiskaupan suuryksikoita. Néin esi-
merkiksi seudullisesti merkittavia vahittaiskaupan suuryksikoita koskeva maakuntakaavoitus kehittyi
jo paljon ennen vuoden 2011 muutoksia, koska riittavan suurilla véhittdiskaupan suuryksikaéilla on

seudullisia vaikutuksia.

Kaupan sijainninohjaus on siis maankaytto- ja rakennuslain voimassaolon eri vaiheissa nojannut jos-
sain mé&arin vaihtelevin tavoin yleisiin kaavoitusta koskeviin ja erityisiin sijainninohjaussdédnnoksiin.
Kaavoitus- ja rakentamislakiluonnoksessa séantely olisi suurelta osin perustunut yleisiin saannoksiin,
joihin olisi sisaltynyt keskusta-alueiden palveluiden kehittdmisedellytysten erityinen huomiointi
asema- ja yleiskaavoituksessa. Samoin palveluiden saavutettavuus olisi tullut huomioitavaksi osana
kaavojen yleisia sisaltovaatimuksia.® Ilmastonmuutokseen liittyvit kysymykset olisi puolestaan huo-

mioitu yleisten, kaikkea kaavoitusta koskevien vaatimusten perusteella.

8 Ks. Ympaéristoministerio 2007, s. 31.
¥ Ks. Koski 2007, 31.
80 Ks. luonnos hallituksen esitykseksi kaavoitus- ja rakentamislaiksi, s. 280, 289-290.
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Erityisséantely on kuitenkin omiaan parantamaan ohjauksen ennakoitavuutta vahentaessaan tapaus-
kohtaisten tulkintojen tarvetta esimerkiksi jonkin hankkeen seudullisen merkityksen osalta, yleisen
saantelyn perustuessa alueidenkaytdssa perinteisesti usein hyvin abstraktien joustavien normien ta-
pauskohtaiseen tulkintaan. Esimerkiksi kaavojen sisaltévaatimusten luonne keskendén jannitteisina
punnintanormeina tekee yksittaistapauksissa tyypillisesti hyvin vaikeaksi sen arvioimisen, milloin
kaava on laadittu niiden aineellisten vaatimusten mukaan ja milloin niité ei ole noudatettu.8! Erityis-
saénnoksia onkin pyritty MRL:n voimassaolon eri vaiheissa kayttdméaan myos oikeustilan selkeytta-

miseksi ja siten ennakoitavuuden parantamiseksi.

Maakuntakaavoituksella ei toisaalta olisi kaavoitus- ja rakentamislakiluonnoksen mukaisessa suun-
nittelujarjestelmassa ollut oikeusvaikutteista roolia vahittaiskaupan sijainninohjauksessa, koska kaa-
vamuoto olisi rajattu oikeusvaikutteiseksi vain suppeassa joukossa kysymyksia. Oikeusvaikutukset-
toman suunnittelun merkittdvadn osuuteen voidaan suhtautua Kriittisesti niin lainsaddannolle asetet-
tavien tavoitteiden toteutumisen, julkisen talouden kuin osallistumisenkin niakokulmasta.®? Niin ikaan
erityisesti valtakunnallisten intressien toteutumisen nakdkulmasta on ongelmallista, mikali tallaisten
kysymysten harkinta jaa yksinomaan kunnallisen, huomattavan laajan poliittisen harkintavallan si-
séltavan paatoksenteon varaan. Valtakunnallisten kysymysten merkitys on viime vuosina yksinomaan
korostunut, ja niiden huomioimisen riittdvéa asemaa padtoksenteossa voidaan pitad seka yhteiskun-
nan etta itse suunnittelujarjestelmén resilienssin ja kokonaisturvallisuuden kannalta merkittavéana ky-
symyksena.®® Myos palvelujen saatavuutta ja saavutettavuutta koskevilla kysymyksilld on resiliens-
siulottuvuutensa niin normaali- kuin kriisitilanteissakin.®* Suunnittelujarjestelmé on kuitenkin mo-
nien eri muutosten seurauksena kehittynyt suuntaan, jossa valtakunnallisia intressejéd enenevassa

maarin punnitaan ja niiden valilla tehdaén valintoja kunnallisessa paatoksenteossa.®

81 Ks. esim. Jaaskelainen, Lauri — Syrjanen, Olavi — Hurmeranta, Jyrki — Wahd, Susanna: Maankaytt6- ja rakennuslaki.
Rakennustieto 2018, s. 102, jossa todetaan suppeampien ja yleispiirteisempien siséltévaatimusten lisddvan kuntatason
harkintavaltaa, mutta tekevén harkintavallan kdyton oikeellisuuden arvioinnin muutoksenhaussa aiempaa vaikeammaksi.
Teoksessa Ekroos — Majamaa 2018, s. 199, todetaan, ettd “’sisdltovaatimusten arviointi eli kaavan lainmukaisuuden arvi-
ointi on oikeudellista harkintaa, vaikka sisaltdvaatimussédannokset sindnsé sisaltavatkin erittdin joustavia ja jopa osittain
ristiriitaisia velvoitteita.” Nama vaatimukset muotoavat keskeisiltd osin kaavapatokselle asetettavat oikeudelliset edel-
lytykset, joiden tdyttyessa kunta voi vapaasti médritelld (kuitenkin myds esimerkiksi hallinto-oikeudellisten oikeusperi-
aatteiden asettamissa rajoissa), minka sisaltdisen asiaratkaisun tekee.

82 Ks. Heinild 2021, s. 307-308, Mattila, Hanna — Heinila, Aleksi: Soft spaces, soft planning, soft law: examining the
institutionalisation of city-regional planning in Finland. Land Use Policy, vol 119, 2022, s. 7-8.

8 Ks. Heinila — Partinen 2022, s. 136-137.

8 Ks. Valtioneuvosto: Valtioneuvoston tulevaisuusselonteko kaupan toimialasta. Valtioneuvoston julkaisuja 2022:76.
Valtioneuvosto 2022, s. 127-128. Ks. resilienssistd esim. Heinild, Aleksi: Maanké&yton suunnittelu ja turvallisuus. Oi-
keustiede — Jurisprudentia LII, Suomalaisen lakimiesyhdistyksen vuosikirja 2019, 5-102, s. 28-31.

8 Ks. esim. Heinila — Partinen 2022, s. 20-23.
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3. Maakuntakaavoitus ja sen tehtavét alueiden kayton suunnittelu-

jarjestelmassé ja kaupan ohjauksessa

3.1. Maakuntakaava osana suunnittelujarjestelmaa

Maankayton lakisaateinen suunnittelujarjestelméa on hyvin monenlaisten ja myos keskenédén kilpaile-
vien yleisten ja yksityisten intressien kyllastam&. Né&iden intressien huomioon ottaminen on pyritty
jarjestamadn maankéaytto- ja rakennuslain sdénndsten — keskeisesti kaavojen siséltOvaatimusten —
kautta, mutta joustava aineellinen saantely jattaa poikkeuksellisen paljon sijaa muun ohella intressien
keskinaisten painoarvojen punninnalle ja myos tiettyjen intressien painottamiselle yksittdisia kaava-
ja muita paatoksia tehtaessa.®® Kaavapaatoksen tekijalld on myos merkittavassa maarin poliittista har-
kintavaltaa (oikeudellisten normien puitteissa). Kaavojen sisaltovaatimukset ja muun muassa kaavoi-
tuksessa sovellettavat perusoikeusnormit suojaavat myos yksityisia intresseja ja oikeuksia. Yleisten
etujen kanssa kaavapaatoksenteossa kilpailevatkin erilaiset muut, suuremman taikka pienemman jou-
kon intressit ja oikeudet ja my0s kilpailevat yleiset edut. Silloin, kun intressit ovat kesken&én jannit-
teisié tai ristiriitaisia — ja ne tyypillisesti ovat — jadvat vélilliset, pidemman aikavalin enemman taikka
vahemman aineettomilta vaikuttavat kysymykset usein alisteisiksi lyhyen aikavélin taloudellisille
hyddyille.®” Kunnan kaavamonopolin, lain tavoitteena olevien yleisten etujen ja yksityisten oikeuk-
sien valilla siis vallitsee keskinaisjannite, jota MRL:n sadnnoksilla pyritdan hallitsemaan.®® MRL:n
jarjestelma ei kuitenkaan ole, paljolti edella kuvattujen piirteidensa vuoksi, erityisen tehokas toteut-
tamaan tai turvaamaan yksittéisia yleisia etuja ja lainsaatajan yhteiskunnallisesti tarkeana pitdmien

tavoitteiden toteutuminen voi nain olla puutteellista.®

Taman kaltaisessa sadntely- ja paatoksentekokehyksessa tarvitaan myds valittavia rakenteita, mikéli

halutaan huolehtia lain tavoitteiden saavuttamisesta. Tallaisia ovat nykyjarjestelmassa keskeisesti

8 Ks. esim. Kuusiniemi, Kari: Biodiversiteetin suojelu ja oikeusjarjestyksen ristiriidat. Oikeustiede — Jurisprudentia
XXXIV, Suomalaisen lakimiesyhdistyksen vuosikirja 2001, s. 155-306, s. 170.

87 Ks. esim. Kuusiniemi 2001, s. 188, joka mainitussa artikkelissaan korostaa myos sitd, ettd ymparistotavoitteet kuten
biodiversiteetin suojelu jaavéat usein alakynteen myds suhteessa yksildiden oikeuksia turvaamaan tarkoitettuihin oikeu-
dellisiin rakenteisiin. Ks. myds esim. Mékinen, Eija: Tarvitaanko kuntien kaavoituksen viranomaisvalvontaa? Y mpaéris-
tojuridiikka 3-4/2007, s. 22-48, s. 25. Maankayton suunnittelua koskevan paikallisen paatoksenteon osalta esim. Heinila
2017, s. 164165 ja siina viitattu.

8 Ks. Heinila 2017, s. 432, sama 2021, s. 266-268.

8 Ks. esim. Kuusiniemi 2001, s. 187-188, Pélénen, Ismo: Kaivokset kaavoissa — kunnan harkintavalta yleiskaavoituk-
sessa kaivostoiminnan ohjauksen nédkdkulmasta. Oikeus 1/2016, s. 70-91, s. 70.
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valtakunnalliset alueidenkayttotavoitteet ja maakuntakaavat.®® Maakuntakaavoituksella kuitenkin sa-
malla my6s yhteensovitetaan erilaisia maankayton suunnittelulle asetettuja vaatimuksia ja eri maan-
kayttointressejé (jotka voivat olla valtakunnallisia, seudullisia tai paikallisia) siten, ettd luodaan puit-

teet kestaville maankaytolle yksittdistd kuntaa laajemmassa tarkastelussa.®*

Maankaytto- ja rakennuslain 25.4 8:n mukaisesti maakuntakaavan tehtavané on esittaé alueiden kay-
ton ja yhdyskuntarakenteen periaatteet ja osoittaa maakunnan kehittdmisen kannalta tarpeellisia alu-
eita. Aluevarauksia osoitetaan sadnnoksen mukaan vain silté osin ja silla tarkkuudella kuin alueiden
kayttoa koskevien valtakunnallisten tai maakunnallisten tavoitteiden kannalta taikka useamman kuin
yhden kunnan alueiden k&yton yhteen sovittamiseksi on tarpeen. Sddnnoksen perustelujen mukaan
lainkohta korostaa maakuntakaavan keskeistd asemaa valtakunnallisten tavoitteiden yksildinnissa ja
konkretisoinnissa alueiden kayton maakunnallisiksi periaatteiksi ja aluevarauksiksi.®> Maakuntakaa-
voitus tuo valtakunnallisten tavoitteiden oheen myds maakunnan ja useamman kuin yhden kunnan
laajuiset alueidenkayttokysymykset. Ndiden yhteensovittaminen on maakuntakaavan keskeinen teh-
tavd, ja maakuntakaava toteuttaa naita konkretisointi- ja yhteensovittamistehtavid samanaikaisesti ja

rinnakkain.?®

Kyse on siis paitsi valtakunnallisten intressien alueellisesta konkretisoinnista ja vélittdmisesta kun-
nalliseen paatoksentekoon, myds samalla eri intressien valisten jannitteiden — jotka voivat olla edella

kuvatun ratkaisun tapaan valtakunnallisten tavoitteiden valisid taikka valtakunnallisten ja

9% Ks. HE 101/1998 vp, s. 1, jonka mukaan maakunnan suunnittelussa korostuu valtakunnallisten ja maakunnallisten
tavoitteiden konkretisointi ja vélittdminen kunnan suunnitteluun.

Tamaén selvityksen yhteydessa ei tarkastella enemmalti valtakunnallisia alueidenkéyttttavoitteita, mutta niiden keskei-
send tehtavénd on konkretisoida lain tavoite- ja sisdltovaatimussdannoksia nimenomaan kansainvalisesti ja valtakunnal-
lisesti merkittavissa ja yksittéistd maakuntaa laajemmissa alueidenkayttokysymyksissa. Valtakunnalliset alueidenkéytto-
tavoitteet eivat laajenna kaavojen sisaltdvaatimusten alaa eivatka luo uusia oikeudellisia perusvaatimuksia kaavoitukselle.
N&in esimerkiksi yksittdisen kaavan sisallon lainmukaisuutta arvioitaessa ratkaisun on perustuttava viime kédessa kaavan
sisaltovaatimuksiin (ks. esim. KHO 2012:67). Valtakunnalliset alueidenk&yttdtavoitteet ohjaavat normaalista kaava-
hierarkiasta poiketen I&htokohtaisesti kaikkea kaavoitusta, mutta maakuntakaavoitus on keskeisin véline tavoitteiden
konkretisoinnissa; ks. HE 101/1998 vp, s. 70, Hallberg ym. 2020, s. 148-149. Seudullisen suunnittelun merkitys valta-
kunnallisten intressien kannalta néhtiin MRL:ia saddettéessa keskeiseksi. Hallituksen esityksessa todettiin, ettd maakun-
taliitoilla on uudessa jérjestelméssé (jossa kaavoja ei esimerkiksi enda paasadntoisesti ole vahvistettu valtion viranomais-
ten toimesta) keskeinen tehtévé valtakunnallisten intressien alueellisessa osoittamisessa ja niiden valittdmisessé kuntien
suunnitteluun; HE 101/1998 vp, s. 50.

91 Ks. esim. HE 101/1998 vp, s. 70. jossa todetaan, ettd maakunnan suunnittelussa valtakunnalliset tavoitteet tismennetéén
alueiden kayton periaatteiksi ja aluevarauksiksi sekd sovitetaan yhteen maakunnallisten ja paikallisten tavoitteiden
kanssa.

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

% MRL 25.4 §:n ohella yhteensovittaminen madritellaan keskeiseksi tehtavaksi myds (maakuntakaavoituksen ohella maa-
kuntasuunnitelmaa ja alueellista kehittdmisohjelmaa koskevassa) MRL 25.2 8:ssd, jonka mukaan maakunnan suunnitte-
lussa otetaan huomioon valtakunnalliset tavoitteet sovittaen ne yhteen alueiden kayttéon liittyvien maakunnallisten ja
paikallisten tavoitteiden kanssa.
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paikallisempien tavoitteiden vélisid — hallinnasta siten, ettd alemmille suunnittelun tasoille kuitenkin
jaa riittavasti tilaa ratkaista niille kuuluvat kysymykset. Myds maakuntakaava on ndin ohjausvaiku-
tukseltaan joustava.®* Olennaista on se, etti esim. valtakunnan tason tavoitteet saavutetaan niité hei-
kentamaétta eikd valttdmatta se, ettd ne saavutetaan tdsmélleen silla tavoin kuin maakuntakaavassa on
osoitettu. On kuitenkin pystyttédva konkreettisin selvityksin osoittamaan, ettd samassa kaavassa 0soi-

tettavalla vaihtoehtoisella ratkaisulla ndma tavoitteet saavutetaan (vahintain) yhta hyvin.%

Kullakin suunnittelujérjestelméan tasolla pyritéan siis késittelemaan nimenomaan kyseiselle tasolle
kuuluvia kysymyksia — joiden madrittelyyn tietenkin liittyy enemman taikka véhemmaén tulkinnan-
varaisuutta ja samalla potentiaalisesti ndkemyseroja — ja jattdmaan muut kysymykset yksityiskohtai-
semmilla tasoilla kasiteltaviksi. Jarjestelman toimivuudelle muodostaa ongelman néin myds se, mi-
kali ylikunnalliset ohjausvélineet asettavat liian yksityiskohtaisia reunaehtoja kuntakaavoitukselle,
jolloin paikalliselle paatoksenteolle jaavé tila muodostuu liian ahtaaksi. Tdma onkin nahty yhdeksi
MRL:n mukaisen maakuntakaavoituksen ongelmista siitd huolimatta, etté lakia sdédettdessa nimen-
omaisena tavoitteena oli, ettd maakuntakaavoitus keskittyisi vain ja ainoastaan ylikunnallisiin kysy-
myksiin ja muuttaa tilta osin suuntaa rakennuslain aikaiseen seutukaavoituskaytantoon verrattuna.®®

Oikeudellisesti maakuntakaavoitus on joka tapauksessa lahtokohtaisesti joustava véline.®’

3.2. Maakuntakaava kaupan sijainninohjauksessa

% Ks. maakuntakaavan ohjausvaikutuksesta esim. Hallberg ym. 2020, s. 228, jonka mukaan ”[m]aakuntakaavan oleminen
ohjeena kaavaa laadittaessa tai muutettaessa ei merkitse, ettd kaavaa olisi aina vélttdméatonta noudattaa sellaisenaan. Tama
johtuu osaksi jo siitd, ettd yksityiskohtaisemmat kaavat perustuvat tarkempaan tutkimiseen ja suunnitteluun, joka voi
osoittaa maakuntakaavassa tarkoitetun tuloksen olevan saavutettavissa siitd jossakin maarin poikkeavalla kaavaratkai-
sulla. Lisaksi kunnalle kuuluva kaavallinen harkintavalta antaa mahdollisuuden pidemmallekin menevaan poikkeamiseen
maakuntakaavaratkaisusta, jos poikkeaminen voidaan pétevasti perustella, eikéd se johda maakuntakaavan perusteena ole-
vien seudullisten tai valtakunnallisten tavoitteiden heikentymiseen. Tdssa suhteessa on usein tarked merkitys silla, esite-
tddnko maakuntakaavasta poikettaessa riittdvéan konkreettinen selvitys ndiden tavoitteiden saavuttamisesta toisella hyvak-
syttavalla tavalla.”

% Ks. esim. KHO 2023:57. Toki mahdollisten vaihtoehtoisten ratkaisujen maara riippuu paljolti myo6s kasiteltavasta ky-
symyksestd; jotkin ratkaisut ovat tiukemmin paikkaan sidottuja kuin toiset.

% Ks. esim. Ympdristoministerio: Arviointi maankaytté- ja rakennuslain toimivuudesta 2013. Suomen ymparist6 1/2014.
Ympéristoministerio, Helsinki 2014, s. 24, 217; HE 101/1998 vp, s. 30, 37, 70. Lain toimivuusarvioinnissa (Y mpéristo-
ministerid 2014, s. 17, 24) kuitenkin tunnistetaan myds eri suunnitteluinstrumenttien tietynlainen heijastusvaikutus toi-
siinsa ja se, ettd esimerkiksi yleiskaavoituksen puutteet voivat johtaa siihen, ett4d maakuntakaavoihin siséllytetéan asioita,
jotka tulisi ratkaista kuntatasolla. Tallaisissa tilanteissa, joissa kunta ei ole kdyttanyt kaavamonopoliaan tai suorastaan
huolehtinut lakisaateisista suunnitteluvelvoitteistaan (ks. késitteista esim. Hakkéanen, Martti: Rakennusoikeuden sééntely.
Suomalaisen lakimiesyhdistyksen julkaisuja A-sarja N:o 334. Suomalainen lakimiesyhdistys 2016, s. 111-118), maakun-
takaavoitus pyrkii paikkaamaan kuntatason yleiskaavoituksen puutteita.

7 Mahdollinen maakuntakaavoituksen liiallinen yksityiskohtaisuus ei lienekaan ensisijaisesti MRL:n saantelya vaan pi-
kemminkin kaavoituskaytantdja koskeva kysymys. Itse maakuntakaavoituksessa tehtévien ratkaisujen ohella ongelmat
voivat liittyd myds maakuntakaavojen tulkintaan alemmanasteisen kaavoituksen yhteydessé.
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Kaupan sijainninohjausta koskevaa sééantelya ja sen muutoksia myos maakuntakaavoitukseen liittyen
on tarkasteltu jo edelld. On kuitenkin syytd tarkastella viel& erikseen ja yksityiskohtaisemmin maa-
kuntakaavan roolia kaupan sijainninohjauksessa. Edella kuvatun tehtavansd mukaisesti maakunta-
kaavoituksessa keskitytaan siis yksittéista kuntaa laajempiin alueidenkayttokysymyksiin, yhtaalta yk-
siléiden ja konkretisoiden valtakunnallisia ja seudullisia tavoitteita alemmanasteista suunnittelua oh-
jaaviksi aluevarauksiksi ja erilaisiksi kaavaméaéarayksiksi. Jo ennen kuin vahittaiskauppaa ohjaavissa
erityissaannoksissé oli maakuntakaavoitusta koskevia sdannoksid, todettiin maakuntakaavan roolista

kaupan sijainninohjauksessa seuraavaa:

Maakuntakaavan tehtdvana on ensisijaisesti valtakunnallisten, maakunnallisten ja seu-
dullisten alueidenkayttokysymysten ratkaiseminen. Maakuntakaavatasolla suunnitel-
laan maakunnallisen ja seudullisen palveluverkon periaatteet seka seudullisesti merkit-
tavien vahittaiskaupan suuryksikoiden sijoittuminen. Oleellista on tarkastella kaupal-
lista palvelurakennetta osana muuta yhdyskuntarakennetta ja etsia kaupallisille palve-
luille soveltuvat alueet yksityiskohtaiseen sijoittumiseen puuttumatta.®
Maakuntakaavalla siis ohjataan nimenomaisesti maakunnallisesti ja seudullisesti merkittavien vahit-
taiskaupan suuryksikoiden sijaintia. Muiden suuryksikoiden sijainninohjaus voi — ja sen tuleekin —
tapahtua kuntakaavoituksessa.®® Kaupan yksikkokoon kasvu onkin korostanut maakuntakaavoituksen
merkitystd vahittdiskaupan sijainninohjauksessa.'® Entista suuremmilla hankkeilla on s&annénmu-

kaisemmin seudullisia vaikutuksia.

Toisaalta seudullisuuden raja on haastava tulkintakysymys. Ennen vuoden 2011 lainmuutosta, jolloin
lakiin tuli vaatimus seudullisesti merkittavien suuryksikdiden koon madrittelystd maakuntakaavoi-
tuksessa, seudullisesti merkittavien yksikdiden madarittely maakuntakaavoissa vaihteli kohtuullisen
paljon, ja tapauskohtaisen arvioinnin tarve tunnistettiin asetetuista kerrosalarajoista huolimatta.'%!
Huolimatta kerrosalaan perustuvan maérittelyn haasteista, vuonna 2007 tehdyn selvityksen mukaan
seudullisesti merkittavan suuryksikon kokorajan maarittelya lahtokohtaisesti kerrosneliometrikritee-
rilld maakuntakaavoituksessa pidettiin perusteltuna niin viranomaistahojen kuin kaupan edustajien-

kin mielestd. Maarittelyyn liittyvét haasteet tunnistettiin, mutta muita ratkaisuja pidettiin kdytannon

9 Koski 2004, s. 62. Ks. myos esim. HE 309/2010 vp, s. 5, jossa todetaan, etta palveluverkon suunnittelussa ja vahittais-
kaupan suuryksikdiden sijainnin ohjauksessa eri kaavamuodoilla on omat tehtdvénsa. Maakuntakaava ohjaa merkityksel-
td4dn maakunnallisten ja seudullisten vahittdiskaupan suuryksikdiden sijaintia. Kuntien yleis- ja asemakaavat ohjaavat
muiden suuryksikdiden sijaintia. Vahittaiskaupan suuryksikdiden sijainnin ohjauksessa keskeiset keskustatoimintojen
alueet osoitetaan maakunta- ja yleiskaavassa.

9 Koski 2004, s. 63-64.

100 Koski 2007, s. 7, HE 309/2010 vp, s. 9.

101 Ks. Koski 2007, s. 10-11. Vaihtelu toisaalta kuuluu myds asiaan, erilaisista alueellisista ja paikallisista oloista johtuen,
ks. esim. jaljempand viitatut korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisut KHO 2023:24, KHO 13.3.2023 T 755 ja KHO
13.3.2023 T 756.



32

kannalta hankalina.?? Voimassa olevan lainsdadannén mukainen seudullisen yksikon maarittelyvaa-

timus maakuntakaavassa on ensisijaisesti ohjauksen ennakoitavuutta turvaava kysymys.

Taman mukaisesti vuoden 2011 uudistuksen myo6téd seudullisen yksikon kokoraja siis edellytettiin
madriteltavaksi maakuntakaavassa (MRL 71 b.2 §). Kokorajaa on kasitelty myos oikeuskaytdnnossa,
jossa korkein hallinto-oikeus on todennut kaavasta paattavalla maakuntavaltuustolla olevan varsin
lagja harkintavalta koon alarajan maérittelyssa, kun maarittelylle ei ole laissa asetettu tarkkarajaisia
kriteereitd tai madarittelyperusteita. Kaavaratkaisun on kuitenkin perustuttava mainitun lain 9 8:ssa
tarkoitettuihin riittaviin selvityksiin ja vaikutusten arviointeihin, ja kaavaratkaisussa on otettava huo-
mioon véhittaiskaupan suuryksikoiden sijoittamiselle maankaytto- ja rakennuslain 71 b 8:n 1 mo-
mentissa asetetut vaatimukset.'% Maakuntakaavoituksessa onkin tuotettu selvityksia myos kuntakaa-
voitusta varten, ja maakuntakaavoituksen roolin heikentdminen merkitsisi ndiden selvitysvelvolli-

suuksien siirtymista enemman tai vahemman kuntakaavoitukseen. %

Yksi maakuntakaavan tosiasiallinen funktio on ollut myds tasapuolisen pelikentan luominen kuntien
valisessa kilpailussa suurista kaupan toimijoista.’%® Voitaneen sanoa, etté tassa kilpailussa yhdyskun-
tarakenteelliset ja sitd kautta saavutettavuuteen ja myos liikenteeseen ja sen péaastoihin liittyvat seikat
eivat ole aina vélttdamatta olleet p4allimmaisend. Maakuntakaavoitus on luonut I&htokohtaisesti kun-
tien véliselle kilpailulle yleisten intressien kannalta mahdollisimman kestévat — tai ainakin kestdvam-

mat — puitteet.®

Maakuntakaavoituksen tulisi erityisesti luoda toimivat puitteet myos kaupan toimijoiden véliselle kil-
pailulle. V&hittaiskaupan sijainninohjaus vaikuttaa aina myds véhittaiskaupan kilpailuun, koska yh-

dyskuntarakenteellisesti ja saavutettavuusndkokulmasta hyvaksyttavien suuryksikdiden sijaintien

102 Ks. Koski 2007, s. 27.

103 Ks. esim. KHO 2023:24, KHO 13.3.2023 T 755 ja KHO 13.3.2023 T 756, joista viimeksi mainitussa KHO piti seu-

dullisen vahittaiskaupan suuryksikon alarajaa (10 000 k-m?) tietyissa Lansi-Uudenmaan kunnissa liian korkeana.
Kaupan laatua kéytettiin ndissa ratkaisuissa kasitellyissa kaavoissa méaariteltaessé seudullisia yksikoita, silla kokorajat

oli médritelty erikseen keskustahakuiselle kaupalle (péivittaistavarakauppa ja muun erikoistavaran kauppa) ja tilaa vaati-

valle kaupalle. Taté erottelua on siis kdytetty myds lakiin perustuvan erottelun poistumisen jélkeen.

104 Esimerkiksi vuonna 2020 julkaistussa kaupan selvityksessd (Koskela — Santasalo 2020, s. 36) todettiin, ettd "[y]leis-

kaavoissa keskustan ulkopuoliset vahittaiskaupan suuryksikot on otettu suurelta osin suoraan maakuntakaavoista (sijainti,

laatu ja mitoitus). Yleiskaavan laadinnan yhteydessa ei useinkaan ole tehty erillist palveluverkkoselvityksi tai vaiku-

tusten arviointia, vaan on kdytetty maakuntakaavaa ja sen selvityksiéd sekd vaikutusten arviointeja.”

105 Kuntien valinen kilpailu suurista kaupan hankkeista nousi keskusteluun 90-luvulla; Yrjana 2012, s. 98.

106 \/rt, toisaalta esim. jo aiemmin viitattu KHO 2003:60, jossa korkein hallinto-oikeus totesi muun ohella, ettd maakun-

takaavassa kaytetty keskustatoimintojen aluevarausmerkinta salli huomattavan suuren vahittdiskaupan suuryksikén ra-

kentamisen alueelle, jolla ei ollut ennestaédn merkittavaa taajamaa ja jolla kuitenkin oli voimassa merkittavén liikeraken-

tamisen salliva yksityiskohtainen kaava. Yksikkd olisi tullut irralleen nykyisestd yhdyskuntarakenteesta. Merkinnén sal-

limalla véhittaiskaupan suuryksikélla olisi ollut huomattavia ylikunnallisia ja seudullisia vaikutuksia aluerakenteeseen.
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maara on vaistamatta vahdisempi kuin kaikkien potentiaalisten kaupan sijaintien. Kaavoilla voidaan
silti myos mahdollistaa toimivaa kilpailua.’’” Maakuntakaavojen on kuitenkin todettu usein olleen
vain olevat tai suunnitteilla olevat hankkeet toteavia, pikemmin kuin ettd ne olisivat tarjonneet aidosti
uusia sijoittumispaikkoja myos viela maarittelemattomille kaupan toimijoille.X%® Sellaisen mahdollis-
tavan kaavan, joka tarjoaa kaupalle yhdyskuntarakenteen kehittdmistavoitteet huomioivaa valinnan-
varaa (huolehtien samanaikaisesti muiden lainsd&ddannon tavoitteiden toteutumisesta), laadintaan kui-
tenkin liittyy moninaisia haasteita. Ne liittyvat paitsi selvityksiin my®s siihen, etta kyse on aina tasa-

painoilusta ohjaavuuden ja mahdollistavuuden valilla.1%®

Kaupan sijainninohjausta onkin pidetty maakuntakaavan yksityiskohtaisimpana siséltona. T&ta ei ole
pidetty maakuntakaavoittajienkaan ndkokulmasta valttdméatta toivottavana piirteend. Esimerkiksi

maakuntakaavan nykytilaa ja kehittdmistarpeita tarkastelleen tuoreen selvityksen mukaan

maakuntakaavan yksityiskohtaisin ohjaus on keskittynyt kaupan ohjaamiseen, mik&
maakuntakaavan rooli yleispiirteisimpana kaavatasona huomioiden on tuonut maakun-
takaavoittajille haasteita ja vienyt paljon resursseja. Joidenkin maakuntakaavoittajien
mielestd maakuntakaavojen kaupan ohjaus onkin esimerkki siitd, miten yksi teema on
korostunut turhan yksityiskohtaisena muuten yleispiirteisessd maakuntakaavassa. Kau-
pan mitoittamista ja ohjaamista koskevat saddokset ovatkin heréttéaneet kritiikkia maa-
kuntakaavoittajien ja muiden sidosryhmien keskuudessa. Lahes puolet (47 %) verkko-
kyselyn vastaajista on sitd mieltd, ettd maakuntakaavoituksen vahittdiskauppaa koske-
vat lakimuutokset ovat olleet kaupan ohjauksen kannalta epatarkoituksenmukaisia. '

Saantelyn tarkoituksenmukaisuuden suhteen mielipiteet jakautuivat siis jotakuinkin tasan. Myds vé-
hittaiskaupan sééntelyn nopeaa, eika erityisen johdonmukaista, muutostahtia pidettiin kielteisena
asiana.!'* Muutokset ovat koskeneet paitsi laintasoista sadntelya, myds aiemmin kuvatulla tavalla
esimerkiksi valtakunnallisten alueidenkayttotavoitteiden sisaltod kaupan nakokulmasta. Toisaalta
mainitussa selvityksessa viitattiin myos siihen, ettd maankaytto- ja rakennuslain hyvin joustava sdén-

tely on mahdollistanut my6s varsin monenlaiset kaavoituskaytannoét eri maakunnissa.'?

107 Ks. Koski 2007, 31.

108 K. Koski 2007, s. 21, 32-33.

109 Koski 2007, s. 33-34. Nain esim. ymparistoministerion asettaman kaupan ja kilpailun tyéryhman (Y mpéristdministe-
rid 2007 s. 34) raportissa todettiin, ettd on tarve “kehittdd maakuntakaavoitusta nykyisté tavoitteellisemmin kehitysta
ohjaavaksi, mutta samalla nykyistd joustavammaksi. Yksityiskohtaiselle suunnittelulle ja toteutukselle voitaisi jattaa
enemman vaihtoehtoja esimerkiksi osoittamalla yhdyskuntarakenteessa kaupan rakentamiseen soveltuvia alueita — sen
sijaan, ettd osoitetaan yksittdisia kauppapaikkoja. Tahén liittyy kuitenkin monia haasteita ja ratkaistavia kysymyksia,
jotka vaativat selvittdmistd.”

110 Riihiranta, Juha — Kukkola, Jarkko — Broman, Iris — Jalonen, Laura — Vuori, Vilma — Renvall, Juho — Lampinen, Meri:
Tulevaisuuden maakuntakaava — maakuntakaavoituksen nykytila ja kehittdmistarpeita. Ympéristdministerion julkaisuja
2023:46, s. 32.

1 Riihiranta ym. 2023, s. 33.

112 Ks. esim. Riihiranta ym. 2023, s. 83.
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Maakuntakaavan sisallén suhteen paljon olisikin tehtavissa pelkastaan kaavoituskaytantoja kehitta-
méllg, kun maakuntakaavaa koskevat sddnnokset ovat padsaantoisesti hyvin joustavia ja suunnittelu-
valineen yleispiirteisyyttd korostavia. Oikeudellisella ohjauksella voidaan kuitenkin myos sysaté kaa-
voitusta haluttuun suuntaan, varsinkin jos ja kun kaupan sijainninohjaus tuntuu tuottavan maakunta-

kaavoitukselle kaikkein yksityiskohtaisimpia vaatimuksia.

Nykyjarjestelmassa vahittaiskaupan suuryksikoitd ohjaavien yleispiirteisten kaavojen (kaavojen,
joissa osoitetaan suuryksikoitd) siséltda ohjataan siis seka yleisilla etta tallaisia kaavoja erityisesti
koskevilla siséltdvaatimuksilla, ja téllaisille kaavoille asetettavat vaatimukset syntyvat naiden saan-
nésten summana. Yleisista sisaltovaatimuksista vahittaiskaupan sijainninohjauksen kannalta keskei-
sid ovat valtakunnallisten alueidenkdyttotavoitteiden huomioon ottaminen, maakunnan tarkoituksen-
mukainen alue- ja yhdyskuntarakenne, kestavat liikennejarjestelyt ja elinkeinoelaméan toimintaedel-
Iytykset (MRL 28.1 ja 28.3 8). Erityiset sisaltovaatimukset paljolti konkretisoivat néita yleisié ja abst-
rakteja sisdltovaatimuksia. MRL 71 b §:n mukainen kielto aiheuttaa merkittavié haitallisia vaikutuk-
sia keskusta-alueiden kaupallisiin palveluihin ja niiden kehittdmiseen tdsmentaa seka elinkeinoela-
maén toimintaedellytyksié koskevia ettd yhdyskuntarakenteellisia sisaltdvaatimuksia, ja keskusta-alu-
eet ovat myos eri lilkennemuodoilla saavutettavuuden ndkékulmasta edullisia sijainteja kaupallisille
palveluille. Kestavié liikennejérjestelyja tasment&é niin ikan erityisten sisaltdvaatimusten vaatimus
palveluiden saavutettavuudesta (“mahdollisuuksien mukaan”) myds joukkoliikenteelld ja kevyella
liikenteelld (MRL 71 b.1 8:n 2 kohta). Vaatimus siitd, ettd suunniteltu maankaytto edistaa sellaisen
palveluverkon kehitystd, jossa asiointimatkojen pituudet ovat kohtuulliset ja liikenteesta aiheutuvat
haitalliset vaikutukset mahdollisimman vahdiset (MRL 71 b.1 8:n 3 kohta), tdsmentad sekd maakun-

takaavan yleisié liikenteellisia ettd yhdyskuntarakenteellisia siséltdvaatimuksia.

Néiden vaatimusten liséksi siis MRL 71 b 8:n 2 momentti edellyttdd, ettd maakuntakaavassa tulee
esittdd merkitykseltdan seudullisen vahittaiskaupan suuryksikon koon alaraja ja etté véhittaiskaupan
suuryksikéiden enimmaismitoitus on osoitettava maakuntakaavassa osoitettujen keskustatoimintojen
alueiden ulkopuolella riittavalla tarkkuudella. Edellisen perusteena on siis paljolti ennakoitavuus, jal-
kimmainen pyrkii erityisesti vuoden 2017 sanamuodon muutoksen jalkeen myods tukemaan keskus-
tojen ensisijaisuutta kaupallisten palveluiden sijaintipaikkana sen liséksi, ettd se pyrkii varmistamaan
keskusverkon ja kaupan palvelurakenteen tasapainoisen kehityksen. Toisaalta mitoituksen osoittami-

nen mahdollistaa my6s kaupallisten palveluiden vaikutusten riittavan arvioinnin,**®

113 HE 309/2010 vp, s. 17, HE 251/2016 vp, s. 42. Toisaalta vuoden 2017 muutosten vaikutuksia kokonaisuutena pidettiin
varsin epdvarmoina keskustojen osalta. Ndiden muutosten vaikutusten arvioinnissa (HE 251/2016 vp, s. 34) todettiin
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Sisaltovaatimuksissa maéritellyt seikat on selvitettdva ja otettava huomioon siind maarin kuin maa-
kuntakaavan tehtéva yleispiirteisend kaavana edellyttdd (MRL 28.5 §). Sisaltovaatimukset myds méa-
rittelevat kdaytannossa kaavalta edellytettavat selvitykset ja vaikutusarvioinnit, koska niiden perus-
teella on voitava arvioida mainittujen sisaltdvaatimusten tayttyminen.''* Erityisesti maakuntakaavan
yleispiirteisyys on aiheuttanut usein padnvaivaa niin siséltdvaatimusten tayttymisen kuin niihin si-
doksissa olevan selvitysten riittavyydenkin suhteen.!'® Kaupan mitoitusvaatimus (nykyisin keskusta-
toimintojen alueita lukuun ottamatta) on mahdollistanut tiettyyn kerrosalaan kiinnittyvén vaikutusten

arvioinnin, vaikka kerrosala onkin kriteerina karkea.

Kaavan siséltévaatimusten ja selvitysten vélinen yhteys tunnistettiin muun muassa vuoden 2011 uu-

distuksessa. Uudistusta koskeneessa hallituksen esityksessa todettiin, etta

[v]ahittaiskaupan sijainnin ohjauksen tavoitteena on asuntoalueiden kaupallisten palve-
lujen saatavuuden ja saavutettavuuden turvaaminen seka keskusta-alueiden aseman tu-
keminen. Kauppaa koskevat maakunta- ja yleiskaavan erityiset siséltOvaatimukset
konkretisoivat nditd tavoitteita. Vahittdiskaupan suuryksikéiden enimmadismitoitusta
maakuntakaavoituksessa koskeva velvoite siséltyisi tdhan sd&nndkseen, samoin kuin
seudullisen véhittaiskaupan suuyksikon alarajan esittdmistd koskeva velvoite. Erityiset
vahittaiskauppaa koskevat siséltGvaatimukset suuntaisivat kauppaa koskevia selvityk-
Sid ja vaikutusten arviointia tavoitteiden toteuttamisen kannalta olennaisiin kysymyk-
siin. Tdmé korostaa erityisesti palveluverkkoselvitysten merkitystd maakunta- ja yleis-
kaavoituksessa.!®

Maankaytto- ja rakennuslain 71 ¢ 8:n 1 momentin nykyisen sanamuodon mukaan vahittaiskaupan
suuryksikoiden ensisijainen sijaintipaikka on keskusta-alue, ellei muu sijainti kaupan palvelujen saa-

vutettavuus huomioon ottaen ole perusteltu. Lakimuutoksen nykytilan kuvauksessa tuolloin voimassa

olleen sdéntelyn tavoitteena oli

muun muassa, ettd enimmaismitoituksen poistuminen lisa4 edellytyksid keskusta-alueiden palvelutarjonnan kehittymi-
selle. Toisaalta pdivittdistavara- ja muun erikoistavarakaupan mahdollisuudet sijoittua keskusta-alueiden ulkopuolelle li-
séantyvat. Mikali keskusta-alueiden erikois- ja péivittaistavarakauppaa siirtyy muualle merkittavasti, keskusta-alueiden
elinvoima ja kaupan palvelut saattavat my6s heikentyd. Ehdotetut muutokset voivat siis vaikuttaa keskusta-alueiden kau-
pan palveluihin joko positiivisesti tai negatiivisesti.

114 Ks. esim. KHO 2014:54, KHO 2017:31, KHO 2020:26, KHO 2018:151 ja KHO 2022:56.

115 Ks. esim. KHO 2023:57, KHO 2022:11 ja ensisijaisesti Natura-arviointiin liittyvd KHO 2020:53. My&s muu lainsaa-
déantd, esimerkiksi luonnonsuojelulainsédédénto, voi siis vaikuttaa (maakunta)kaavalta edellytettaviin selvityksiin. Tast4
tietynlainen erityistapaus oli aiemmin turvetuotannon ohjaus maakuntakaavoituksessa, kun aiemman ympdristénsuojelu-
lain (86/2000) nojalla itse tuotantoalueen luontoarvoja ei voitu ottaa ympéristéluvassa huomioon (ks. KHO 2005:27).
Tama oli omiaan korostamaan néita arvoja koskeville selvityksille asetettuja vaatimuksia maakuntakaavoituksessa, ks.
KHO 25.8.2006 T 2170 (Irs).

116 HE 309/2010 vp, s. 12. Ymparistoministerion nimittama selvityshenkild Matti Purasjoki tarkasteli 2.2.2009 paivatyssa
raportissaan ”Kaavoitus, kauppa ja kilpailu” kaavoituksen ja kilpailun yhteyksi, ja totesi (s. 17) niin ikdan toimivat pal-
veluverkkoselvitykset keskeiseksi kaavoituksen ja kilpailun kohtaamispaikaksi.
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mahdollistaa sellaisten suurten véhittaiskaupan yksikoiden sijoittumien keskusta-aluei-
den ulkopuolelle, jotka eivat kilpaile keskusta-alueelle sijoittuvan kaupan kanssa ja joi-
den asiointitiheys on véahdinen. Kaupan laatua méériteltdessa on ollut olennaista, ettei
keskusta-alueiden kaupallisia palveluja tai niiden kehittdmista heikennetd merkittavasti.
Kaupan laadun osoittaminen on mahdollistanut sen, etté alueelle sijoittuvien kaupallis-
ten palvelujen vaikutukset on voitu arvioida riittavalla tarkkuudella.'t’

Nykytilan kuvauksessa viitattiin myos véhittdiskaupan palveluverkkoselvityksid maakuntakaavoituk-
sessa koskevaan selvitykseen!!®, jossa tarkastelluista maakuntakaavoista kaikissa 11 vahittaiskauppaa
koskevassa maakuntakaavassa oli osoitettu keskustan ulkopuolisia vahittdiskaupan suuryksikoita.
Kaikissa maakuntakaavoissa on vahittaiskaupan laatua koskevia suunnitteluméaéarayksia, ja hallituk-
sen esityksen mukaan suunnittelumaarayksilla on yleensa rajoitettu paivittaistavarakaupan tai muun
erikoistavaran kaupan maarég, jotta suunnitellulla maankaytolla ei ole merkittavié haitallisia vaiku-
tuksia keskusta-alueiden kaupallisiin palveluihin ja niiden kehittamiseen.!*® Tarve myos kaupan laa-
dun ohjaamiselle maakuntakaavassa oli ndin kaavojen sisaltévaatimusten ja 71 ¢ §8:n 1 momentin
vuoksi olemassa, varsinkin kun samalla jouduttiin toteamaan, ettd keskustojen asema on heikentynyt
vahittaiskaupan alalla ja ettd nykykehityksen jatkuessa kaupan alueet ovat kasvamassa merkittavam-

maksi kaupan asiointipaikaksi kuin kaupunkiseutujen paikeskustat.*?

Tasta kehityskulusta huolimatta vaatimusta suuryksikdiden sijoittumisesta ensisijaisesti keskusta-alu-
eille jossain mé&arin valjennettiin. S&annoksen perustelujen mukaan suuryksikoiden ensisijainen si-

jaintipaikka on edelleen keskusta-alue, mutta

suuryksikko voitaisiin sijoittaa myos muualle. Talldin on edellytyksend, ettd se on pe-
rusteltua ottaen huomioon kaupan palvelujen saavutettavuus. Sijoittumiseen muualle
voi olla my6s muita perusteita kuitenkin niin, ettd palvelujen saavutettavuus tulee aina
ottaa huomioon. Muita perusteita voisivat olla esimerkiksi toimivan Kkilpailun kehitty-
misen edistaminen ja erilaisten liiketoimintamallien kehittdminen. Palvelujen saavutet-
tavuudella tarkoitettaisiin kaupan palvelujen sijoittumista suhteessa asuinalueiden tai
esimerkiksi matkailukeskusten sijaintiin ja palvelujen kayttajien mahdollisuuksiin saa-
vuttaa ndmé palvelut eri kulkumuodoilla.*?!

Vaikka aiemmin keskeisena kriteerind ollut kaupan laatu liittyy osin myds saavutettavuuskysymyk-

siin, voidaan keskustan aseman sanoa tassé uudistuksessa ohjauksen nakokulmasta heikentyneen.??

17 HE 251/2016 vp, s. 21.

118 Koskela ym. 2016.

119 HE 251/2016 vp, s. 21 ja Koskela ym. 2016, s. 32-34.

120 HE 251/2016 vp, s. 21 ja Rehunen ym. 2014, s. 118-122.

121 HE 251/2016 vp, s. 43.

122 Kaupan laatuun perustuvaa ohjausta kuitenkin kaytetaan edelleen, koska esimerkiksi paivittaistavarakaupalla on eri-
laisia vaikutuksia kuin vaikkapa paljon tilaa vaativalla kaupalla. Ks. esim. Koskela — Santasalo 2020, s. 35 ja aiemmin
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Uudistuksen jalkeenkin merkitykseltadn seudulliset vahittdiskaupan suuryksikot maakuntakaavan
keskustatoiminnoille sijoittuvien alueiden ulkopuolella tulee erityisesti osoittaa maakuntakaavassa.
MRL 71 c §:n 2 momentin mukaan tallaisten suuryksikoiden sijoittaminen maakuntakaavan keskus-
tatoiminnoille tarkoitetun alueen ulkopuolelle edellyttad, etta vahittdiskaupan suuryksikon sijoitus-
paikaksi tarkoitettu alue on maakuntakaavassa erityisesti osoitettu tdhén tarkoitukseen. Vaikka saan-
nosta perusteltiin paljolti oikeustilan selkeyttamiselld, miké& paransi ennakoitavuutta, oli vuoden 2011
lainuudistuksen julkilausuttuna tavoitteena myds vahvistaa seudullista nékokulmaa kaupan palvelu-
verkon kehittamisessa.?® Taméan saannoksen kumoaminen on siis kysymys, jota erityisesti tassa sel-
vitystydssa on pyydetty arvioimaan. Tatd ja muita hallitusohjelmakirjausten toteuttamismahdolli-
suuksia vahittaiskaupan suuryksikkosééntelyn osalta tarkastellaan edelld esitettyjen tarkasteluiden

perusteella seuraavassa jaksossa.

viitatuissa KHO:n ratkaisuissa KHO 2023:24, KHO 13.3.2023 T 755 ja KHO 13.3.2023 T 756 kasitellyt maakuntakaa-
vamerkinnat ja maadraykset, joissa seudullisesti merkittdvan suuryksikon koko oli osin riippuvainen kaupan laadusta.
123 Ks. esim. HE 309/2010 vp, s. 11.
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4. Kaupan sijainninohjauksen keventdminen maakuntakaavoituk-

sen osalta

4.1 Hallitusohjelmakirjaukset alueidenkayttolain osalta

Petteri Orpon hallitusohjelman mukaan hallitus “laatii alueidenkéyttdlain, joka edistad tarkoituksen-
mukaista maankayttod, hyvaa elinymparistdd, kaavoituksen sujuvuutta, kaupunkien ja kuntien kas-
Vua, riittdvad asuntotuotantoa, alueiden elinvoimaisuutta, yritysten kilpailukykyé ja Suomen houkut-
televuutta investointikohteena. Varmistetaan maank&yttoa ja rakentamista koskevan lainsdadannon

yhteensopivuus.”*?*

Edelleen hallitusohjelman mukaan sitoudutaan ’siihen, ettei kaavatasojen lukumaéara kasva. Keven-
netddn maakuntakaavan yksityiskohtaisuutta ja oikeusvaikutteisuutta osana maankayton suunnittelu-
jarjestelmaa. Mahdollistetaan yleiskaavan tai osayleiskaavan ja asemakaavan samanaikainen valmis-
telu.” Hallitusohjelma siséltdd myds muun muassa kirjaukset maanomistajan aloiteoikeudesta yleis-
ja asemakaavalle ja alueidenkayttdlakiin sisallytettdvasta prosessista kumppanuuskaavoituksesta,
jossa kunta antaa maanomistajalle mahdollisuuden kehittad yleis- tai asemakaavaa kunnan ohjauk-

sessa kunnan kaavoitusmonopolia rikkomatta.'?®

Taman selvityksen ndkdkulmana on siis erityisesti maakuntakaavoitusta koskeva kirjaus vahittéis-
kaupan sijainninohjauksen ndkokulmasta. Hallitusohjelmakirjauksia voitaisiin sinansé tarkastella
joko kokonaisuutena, jolloin kirjaukset vaikuttavat myos toistensa sisaltéon niiden toteuttamista tar-
kasteltaessa. Talloin esimerkiksi tarkoituksenmukaista maankayttoa ja hyvaa elinympéristoa (joihin
voidaan lukea sisaltyviksi esimerkiksi palvelujen saavutettavuutta ja yhdyskuntarakennetta koskevia
kysymyksid) koskevat kirjaukset huomioitaisiin tdsmallisempien kirjausten toteuttamisvaihtoehtoja
pohdittaessa. Toinen vaihtoehto olisi tarkastella vain yksittdisia kirjauksia pohtimatta niiden muita
vaikutuksia. Tassa omaksutaan ndkékulma, jossa maakuntakaavan yksityiskohtaisuutta kaupan si-
jainninohjauksen osalta pyritddn keventaméan, mutta kuitenkin siten, ettd ohjauksen taustalla olevia

keskeisia yhteiskunnallisia tavoitteita ei sivuutettaisi (hallitusohjelmakaan ei sisalla kirjauksia naista

124 valtioneuvosto: Vahva ja valittava Suomi. Padministeri Petteri Orpon hallituksen ohjelma 20.6.2023. Valtioneuvoston
julkaisuja 2023:58. Valtioneuvosto 2023, s. 121.
125 valtioneuvosto 2023, s. 121.
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tavoitteista luopumiseksi).}?® Asiaa koskevien selvitysten viesti on jokseenkin selvi, ja yhtapitava
my0s aihetta koskevan julkisen keskustelun kanssa: keskustat ovat monessa tapauksessa haviamassa
kilpailun asiakkaista erityisille kaupan alueille, mik& puolestaan on lahtokohtaisesti ongelmallista

myos seké kaupan saavutettavuuden ettd ymparistokysymysten kannalta.*?’

4.2 MRL 72 ¢ §:n 2 momentin kumoaminen ja sen vaikutukset

Merkitykseltdan seudullisen véhittaiskaupan suuryksikon sijoittaminen maakuntakaavan keskustatoi-
minnoille tarkoitetun alueen ulkopuolelle siis edellyttad, ettd vahittaiskaupan suuryksikon sijoituspai-
kaksi tarkoitettu alue on maakuntakaavassa erityisesti osoitettu tahan tarkoitukseen (MRL 72 ¢ §:n 2
momentti). S&&nnaos siten l&htokohtaisesti rajoittaa mahdollisuuksia sijoittaa seudullisia vahittéiskau-
pan suuryksikoitda maakuntakaavan keskustatoiminnoille tarkoitetun alueen ulkopuolelle, koska si-

joittaminen edellyttaa aina maakuntakaavan nimenomaista tukea.

Jo ennen tdman sadannoksen saatdmistd vuonna 2011 maakuntakaavoissa oli siis kuitenkin osoitettu
keskustatoimintojen alueiden ulkopuolelle sijoittuvien merkitykseltdén seudullisten vahittaiskaupan
suuryksikoiden sijainti.*?® Taméa on perustunut siihen, ettd maakuntakaavoituksella ohjataan sen teh-
tdvan mukaisesti nimenomaan ylikunnallista merkitysta omaavia alueidenkayttokysymyksia.?® Jo
ympéristoministerion opas maakuntakaavamerkinnoisté ja madrayksista vuodelta 2003 sisalsi muun
muassa vahittaiskaupan suuryksikén kohdemerkinnén sité koskevine suunnittelumaaraysesimerkkei-
neen, ja oppaan mukaan merkintéa kdytetadn osoittamaan vahintaan seudullisesti merkittavia vahit-

taiskaupan suuryksikoita, 3

Saannoksen kumoaminen kéytannossé siis merkitsisi tassé suhteessa palaamista jotakuinkin kyseisen

sdannoksen saatamista edeltdavaan tilaan — joskin saantely on tietenkin kokonaisuutena monessa

126 Hallitusohjelmassa esimerkiksi ilmastonmuutoksen hillinta on lahtokohtaisesti varsin nakyvasti esilla, ja hallitusohjel-
massa muun muassa todetaan, ettd Suomi on sitoutunut EU-péatosten ja kansainvalisten sopimusten toimeenpanoon. Ks.
Valtioneuvosto 2023, s. 147, laajemmin s.146-152.

127 Ks. Koskela — Santasalo 2020, s. 79, jossa my0s (s. 35) todetaan, ett vaikka “keskusta koetaankin ensisijaisena kaupan
sijoittumispaikkana, usein muut tekijét, kuten liikenneverkot, saavutettavuus, tontin saatavuus, kustannukset ja kaupan
konsepti vaikuttavat siihen, ettd kauppa hakeutuu keskustojen ulkopuolelle.”

128 HE 309/2010 vp, s. 9.

129 Esimerkiksi Koski (2004, s. 63) totesi jo ennen timankaltaisen sainnoksen voimaantuloa, etti “kaavatasojen tehtivi-
jaon mukaisesti maakuntakaavalla ohjataan maakunnallisesti ja seudullisesti merkittavien vahittaiskaupan suuryksikéiden
sijaintia.”Ks. myds Koski 2004, s. 94-95 ja Ympdristoministerid 2009, s. 33.

130 Ymparistoministerio: Maakuntakaavamerkinnat ja -maardykset. Maankaytto- ja rakennuslaki 2000, opas 10. Ympa-
ristoministerid, Helsinki 2003, s. 64—65.
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suhteessa sittemmin muuttunut. Sadannoksen julkilausuttuna tavoitteena oli tilanteen oikeudellinen

selkeyttaminen. 3!

Oikeudellisesti tilanne ei siten periaatteessa juuri muuttuisi silla, etta kyseinen saannds kumottaisiin.
Seudullisia vaikutuksia omaavat véhittaiskaupan suuryksikot olisivat edelleen lahtokohtaisesti kysy-

mys, jota tulisi tarkastella nimenomaan maakuntakaavatasolla.

Kyseisen sadnnoksen sadtdmiseen ja kumoamiseen kuitenkin liittyy oma kiinnostava dynamiikkansa.
Vaikka s&&nnos periaatteessa totesi jo sitd edeltdvan kaavoituskaytdnnon ja maakuntakaavoituksen
tehtavan siséllon ja se oli siten funktioltaan selkeyttavé, se on kuitenkin velvoittava erityissddnnos ja
sellaisena asetti kaupan ohjauksen tietyll& tavalla erityisasemaan suhteessa muihin seudullisiin (yli-
kunnallisiin) kysymyksiin. Nimenomaan yhdessa muiden vuoden 2011 merkittavien sdéntelymuutos-

ten kanssa se muutti selvasti myos kaavoituskaytantoja.

Samalla tavoin sen kumoaminen tulisi helposti tulkituksi nimenomaan enemman tai vahemman sel-
vaksi oikeustilan muutokseksi, vaikka kumoaminen merkitsisi lahtokohtaisesti sita, ettd kaupan suur-
yksikkoja kasitelladn maakuntakaavoituksessa kuten muitakin alueidenkdyttokysymyksid. Toisin sa-
noen se tarkoittaisi palaamista siihen sadntelyyn ja niihin kdytantoihin, joita sddénndksen oli maara
selkiyttaa. Voitaisiin ajatella yhtaalta, ettd sadnnoksen tavoittelema oikeustilan selkeyttdminen ei ole
enaa tarpeen tai toisaalta tulkita, ettd tietyn sadnnoksen kumoamisen tavoitteena on nimenomaisesti

muuttaa oikeustilaa — vaikka sen saatamisella ei olisi varsinaisesti tavoiteltu oikeustilan muutosta.'®?

Kyse on lopulta ldhinné sévyeroista. Erityisesti yhdessa seudullisten suuryksikdiden koon alarajan
madrittely- ja mitoitusvelvollisuuksien kanssa MRL 71 ¢ §:n 2 momentin s&4nnds muodostaa muihin

seudullisiin kysymyksiin n&hden erityisen ohjauskokonaisuuden, joka on muihin ylikunnallisiin

131 Saannoksen yksityiskohtaisten perustelujen mukaan siis 2 momentti selkeyttaisi kaavahierarkian merkitysta kaupan
sijainnin ohjauksessa. Voimassa olevan lain 58 §:n 3 ja 4 momentin sanamuoto koskien asemakaavan oikeusvaikutuksia
on aiheuttanut epdselvyytta siit4, mitd muita edellytyksid lainkohdassa tarkoitetun asemakaavan hyvaksymiselle asete-
taan. Erityisesti yleispiirteisen kaavoituksen ohjausvaikutus téllaisen asemakaavan laatimiseen on ollut epaselva. Lain 54
8:n mukaan asemakaavaa laadittaessa maakuntakaava ja oikeusvaikutteinen yleiskaava otetaan huomioon siten kuin 32
8:554 ja 42 §8:ssd sdadetdan. Jos asemakaavassa halutaan osoittaa merkitykseltadn seudullinen vahittaiskaupan suuryksikko
maakuntakaavan keskustatoimintojen alueen ulkopuolelle, edellyttd se sitd, ettd maakuntakaavassa on sijoittamisen mah-
dollistava merkintd. Muiden vahittaiskaupan suuryksikdiden kohdalla tulee ottaa huomioon yleiskaavan ohjausvaikutus.
HE 309/2010 vp, s. 17.

132 Naiden kahden nakokulman valinen jannite nakyy tietylla tapaa kauppaa koskevia kaavamaarayksia koskevan saan-
noksen kumoamisessa. Siind yhtaalta tavoiteltiin oikeustilan muutosta, toisaalta palveluiden saavutettavuutta koskeva
siséltdvaatimus sailyi, mika puolestaan voi edellyttdd kaupan ohjaamista kaavamaarayksin. Mikéli tallaiset maaraykset
eivét olisi mahdollisia, voisi se estda joissakin tapauksissa kaupan kaavoittamisen, mikali sisaltévaatimukset eivat ilman
kaavamaardyksié olisi taytettavissa.
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alueidenkéayttokysymyksiin nahden yksityiskohtaisempi kuin maakuntakaavan ohjaustavoite ja -tark-
kuus lahtokohtaisesti edellyttdvat. Kaikkien seudullista merkitystd omaavien alueidenkayttokysy-
mysten osalta kaavan ohjaustavoite ja -tarkkuus eivat edellytd nédin tdsmallisi& ratkaisuja; joissakin

tapauksissa liiallinen tarkkuus voi olla maakuntakaavan tehtévén vastaista.

Samanaikaisesti kaikkiin seudullista merkitysta omaaviin alueidenkayttokysymyksiin liittyy yleisten
suunnittelujarjestelmad koskevien sadnndsten perusteella ulottuvuus, johon liittyen joudutaan pohti-
maan, onko ne tutkittava ja osoitettava maakuntakaavassa, vai riittddké mahdollisesti vain se, etta
hanke ei ole maakuntakaavan (joustavan) ohjausvaikutuksen vastainen. Suuryksikkdsaantelyn suh-
teen omaksutun ratkaisun taustalla on siis paljolti ollut myds ennakoitavuus. Suunnitteluvalineen
madrittely yleisten sadnndsten nojalla tapauskohtaisesti — tietyn hankkeen vaikutusten perusteella —
on mutkikkaampaa. Kerrosalakriteeri on tunnistettu karkeaksi, mutta samanaikaisesti se on ainakin
padosin poistanut tapauskohtaisen tulkinnan tarpeen sijainninohjauksessa (tdma koskee seka itse

suuryksikon etta seudullista merkitystd omaavan suuryksikon méérittelyd).

Se, ettd seudullista merkitystad omaavia kysymyksia ei lainkaan tarkasteltaisi maakuntakaavatasolla,
edellyttdisi sitd, ettd maakuntakaavan tehtavaa yleisemmin rajattaisiin siitd, millaiseksi se on maari-
telty nykyisessa MRL 25 8:ssd. Nykyisen MRL 25.4 8:n mukaan maakuntakaavassa esitetaan aluei-
den kayton ja yhdyskuntarakenteen periaatteet ja osoitetaan maakunnan kehittdmisen kannalta tar-
peellisia alueita. Aluevarauksia osoitetaan vain silté osin ja silla tarkkuudella kuin alueiden kayttoa
koskevien valtakunnallisten tai maakunnallisten tavoitteiden kannalta taikka useamman kuin yhden
kunnan alueiden kayton yhteen sovittamiseksi on tarpeen. Mikali tata kynnysta nostettaisiin, rajaisi
se samalla my6ds maakuntakaavan vahittaiskauppaan kohdistuvaa ohjausta.

Tata kirjoitettaessa kaytettavissa olevien alueidenkayttdlain maakuntakaavoitusta koskevien saannos-
luonnosten mukaan néin olisikin tapahtumassa. Nykyistda MRL 25 §:44 vastaavan saanndksen mukaan
maakuntakaavassa esitettdisiin maakunnan alueidenkdyton periaatteet ja osoitetaan maakunnan ke-
hittdmisen kannalta tarpeellisia alueita, ja naita asioita kasiteltaisiin vain silta osin ja silla tarkkuudella
kuin alueidenkéyttéd koskevien valtakunnallisten tai maakunnallisten tavoitteiden kannalta on tar-

peen. Luonnoksen perustelujen mukaan

maakuntakaavassa esitetddn maakunnan alueidenkdyton periaatteet ja osoitetaan maa-
kunnan kehittdamisen kannalta tarpeellisia alueita. Voimassa olevaan lakiin verrattuna
maakuntakaavan tehtéviin ei enda kuuluisi yhdyskuntarakenteen periaatteiden esittami-
nen. Tdmad johtuu maakuntakaavan tehtdvan rajaamisesta maakunnallisesti tai
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valtakunnallisesti merkittaviin alueidenkayton kysymyksiin. Yhdyskuntarakenteen tar-
kastelu kuuluu kaavatasojen tyOnjaossa padasiassa kuntakaavoituksen tehtaviin. Muu-
tos ei kuitenkaan estéisi esimerkiksi maakunnan kaupunkiseutujen yhdyskuntaraken-
teeseen ja litkennejarjestelmdan tai niiden yhteensovittamiseen liittyvien alueidenkéay-
ton periaatteiden késittelyd maakuntakaavassa, jos nailla kysymyksilld on vahintaan
maakunnallista merkitystd. Ta&ma tulisi kuitenkin tehdd maakuntakaavan tehtdvan mu-
kaisella tarkkuudella. Pykalan 2 momentin mukaan 1 momentissa mainittuja asioita ka-
sitelld&n maakuntakaavassa vain siltd osin ja silla tarkkuudella kuin alueiden kayttoa
koskevien valtakunnallisten tai maakunnallisten tavoitteiden kannalta on tarpeen. Ka-
sittelemiselld tarkoitettaisiin alueidenkdyton periaatteiden esittdmistd ja maakunnan ke-
hittdmisen kannalta tarpeellisten alueiden osoittamista. Voimassa olevaan lakiin verrat-
tuna useamman kuin yhden kunnan alueidenkayton yhteensovittaminen ei enaa kuuluisi
maakuntakaavassa tehtévaksi, ellei kyse ole vahintddn maakunnallisesti merkittavasta
asiasta. Muutosten tarkoitus on korostaa maakuntakaavan yleispiirteisyytta ja tarkentaa
kaavatasojen tyonjakoa kohdentamalla maakuntakaavan tehtdvaa merkitykseltdan val-
takunnallisten ja maakunnallisten asioiden kasittelyyn.

Tassa séantely-ymparistossa nykyisen MRL 72 ¢ 8:n 2 momentin kumoaminen siis keventaisi maa-
kuntakaavan ohjausvaikutusta vahittaiskaupan sijainninohjauksessa ja rajoittaisi sen ainoastaan maa-

kunnallista merkitystd omaaviin hankkeisiin.

Néihin seudullisuuden ja maakunnallisuuden kynnyksiin tietenkin sisaltyy jo aiemmin kuvatun kal-
taista merkittavaa tulkinnanvaraisuutta ja viime kadessa selvitysten perusteella vasta rajatapauksissa
ratkeaa, onko jollakin tietyll& kaupan hankkeella maakunnallista merkitysté vai ovatko sen vaikutuk-
set tata vahaisempiad. Kyse on samanlaisesta ennakoitavuuteen liittyvasta ongelmasta, jota aiemmin
on yritetty ratkoa muun muassa sillg, ettd maakuntakaavassa on edellytetty madrittelemaén seudulli-
sesti merkittavan vahittdiskaupan suuryksikon kokoraja.**® Nin ollen olisi todennakoisesti jatkossa-
kin syyta maaritella maakunnallisesti merkittavan vahittaiskaupan suuryksikon kokoraja maakunta-
kaavoituksessa (yleisen valtakunnallisen kokorajan méérittely ei ole mahdollista huomattavasti vaih-
televista olosuhteista johtuen), jotta hankalilta ja viime kddessé vasta hankekohtaisten vaikutusarvi-
ointien perusteella ratkeavilta tapauskohtaisilta ratkaisuilta valtyttaisiin. Muu saattaisi merkité peri-
aatteessa aaritapauksissa esimerkiksi sitd, etta esimerkiksi yleiskaavan yhteydessa tehtavien selvitys-
ten perusteella taikka muutoksenhaun yhteydessa jouduttaisiin toteamaan, ettd kyse onkin itse asiassa
maakuntakaavallista tarkastelua edellyttavéstd kaupan hankkeesta. Maakunnallisesti merkittavan vé-
hittaiskaupan suuryksikon raja olisi lahtokohtaisesti nykyisid seudullista merkitystd omaavien suur-

yksikoiden kokorajoja korkeampi.

133 Y leisemminkin saéntelyyn tehtyjen muutosten taustalla on siis monilta osin ollut pyrkimys tuoda oikeustila selvemmin
esiin lain s44nnoksissa.
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Muutos liséisi kuntien valtaa sellaisten seudullista merkitystd omaavien suuryksikkdjen osalta, joiden
vaikutukset ulottuvat vain esimerkiksi naapurikunnan keskustaan tai muualle sen alueelle. Tdma voi
mahdollisesti lisata kuntien vélista kilpailua ja my0s kiistoja timéan kokoluokan suuryksikgista. Nama
kysymykset jéisivat kuntakaavoituksessa ja viime k&dessa mahdollisessa muutoksenhaussa ratkaista-
viksi. Muutosten seurauksena syntyy periaatteessa tietty ylikunnallisten alueidenkéyttékysymysten
luokka, jolle ei ole sddnndnmukaista niiden kasittelyyn maariteltyé suunnittelujarjestelmén vélinetta.
Tallaisia kysymyksia on kuitenkin mahdollista tarkastella kuntien yhteisella yleiskaavalla, mikéli sii-

hen poliittista tahtoa on.

Kaupan kilpailua muutos voisi edistaé (edellytyksellg, ettd kunnat tdman kokoluokan kaupalle sijain-
teja kaavoittaisivat), mutta panoksena téssa kilpailussa saattavat olla jonkin kunnan keskustapalvelut,
kun selvitysten mukaan kaupan palvelut vetavat merkittavassa maarin mukanaan myds muita keskus-
tahakuisia palveluita.'® Tassékin vaihtoehdossa olisi ndin ollen riittavin sisiltvaatimuksin turvat-
tava se, ettd my0ds kuntakaavoituksessa huolehditaan muun muassa keskusta-alueiden elinvoiman tur-
vaamisesta ja palveluiden saavutettavuudesta, kattaen myds naapurikuntaan kohdistuvat vaikutuk-
set.’® Huomioiden keskusta-alueiden palveluihin jo nykytilanteessa kohdistuvat uhat (jotka eivat
enaa ole pelkéstdan riskejd vaan niiden vaikutukset ovat jo selvasti nahtavissa), myos riittavan vel-
voittava sdannds keskusta-alueiden ensisijaisuudesta kaupan suuryksikkdjen sijaintipaikkana olisi

edelleen tarpeen.

4.3 Muita vaihtoehtoja

Hallitusohjelma taht&& siis muun ohella maakuntakaavan yksityiskohtaisuuden keventamiseen. Kau-
pan sijainninohjauksen osalta tdma voisi tarkoittaa mahdollistavuuden lisdédmista, jota on pidetty niin
ikaan tarkeédna kilpailun edellytysten kannalta. Tama mahdollistavuus on siis kuitenkin osoittautunut
varsin haasteelliseksi toteuttaa muun muassa selvityksiin liittyvien kysymysten vuoksi, mahdollista-
vuuden edellyttdessd myos sellaisten kaupan potentiaalisten hankkeiden ja alueiden tarkastelua ja

osoittamista kaavoituksessa, joille ei vield ole toimijaa ja tiedossa olevaa konseptia. Samanaikaisesti

134 Ks. esim. Koskela — Santasalo 2020, s. 78-79.

135 Esimerkiksi kuntarajat eivat tietenkaan nykyisinkaan millaén tapaa rajaa kaavoituksessa tehtavid vaikutusarviointeja.
MRL 9.2 §:n mukaan selvitykset on tehtdvé koko silt4 alueelta, jolla kaavalla voidaan arvioida olevan olennaisia vaiku-
tuksia. MRA 1.2 8:n mukaan, jos yleis- tai asemakaavan maankayttd- ja rakennuslain 9 8§:ssa tarkoitetut olennaiset vai-
kutukset ulottuvat toisen kunnan alueelle, kaavan vaikutuksia selvitettdessa tulee olla tarpeellisessa méarin yhteydessa
tdh&n kuntaan. Jos kaavan olennaiset vaikutukset ulottuvat toisen maakunnan liiton alueelle, tulee vastaavasti olla yhtey-
dessd tahan liittoon. Tosiasiallista merkitysté esimerkiksi kuntarajoilla saattaa silti olla, esimerkiksi sen suhteen, minka-
laisia vaikutuksia kaavasta péattava taho on valmis harkintavaltansa perusteella hyvéksymaan.
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olisi toisaalta kyettava turvaamaan ohjauksella keskustojen elinvoimaisuutta, palveluiden saavutetta-
vuutta ja muita ohjauksen taustalla olevia tirkeita yhteiskunnallisia tavoitteita.3® Toimivan kilpailun
edistdmisndkokohdan sisallyttdminen nykyista selvemmin kaavojen siséltévaatimuksiin olisi omiaan
edistdmaan sitd, etta kaavat olisivat entistd useammin mahdollistavia eivatka pelkéastaan tiedossa ole-
vat hankkeet toteavia.'®’ Kysymys ei kuitenkaan ole yksinkertainen.'® Tdménkaltainen ratkaisu voisi
siis kuitenkin lisata kaupan ndkokulmasta sijoittumismahdollisuuksia ja samalla paikata selvityksissa
havaittuja puutteita kilpailundkdkulman huomioon ottamisessa kaavoituksen yhteydessa.

Véhittdiskaupan suuryksikdiden maakuntakaavaan perustuva enimmaismitoitus on ollut osa voi-
massa olevaa oikeutta vuodesta 2011 l&htien, joskaan tdmad enimmaismitoitus ei ole koskenut maa-
kuntakaavan mukaisia keskustatoimintojen alueita endd vuoden 2017 muutosten jalkeen. Mitoitus-
vaatimukseen on suhtauduttu paljolti myds Kriittisesti, sen on muun muassa koettu olevan hankalasti
madritettiava ja maakuntakaavatasolle liian yksityiskohtainen kysymys.'*® On mahdollista my®s luo-
pua tasta mitoitusvaatimuksesta, jolle ndyttaisi olevan selvitysten perusteella kannatusta.® Nain olisi
tapahtunut esimerkiksi kaavoitus- ja rakentamislakiluonnoksen toteutuessa, joskin siind yhteydessa
tdma muutos olisi liittynyt nimenomaan maakuntakaavan oikeusvaikutusten rajaamiseen vain hyvin
rajalliseen joukkoon alueidenkéyttokysymyksia. Tasméllisempi mitoittaminen (ja toteutuman seu-
ranta) voisi tapahtua kuntien yleiskaavoituksessa.'** Kaavojen sisaltovaatimukset ja niiden tayttymi-
sen perustelemiseksi tehtavat selvitykset kdytannossa edellyttavat kaupan aluevarausten jonkinlaista
mitoittamista.’*?> Muutos lisdisi kuntien paatdsvaltaa, mutta toisaalta myos vastuuta muun muassa

selvityksistéa.

Kilpailuun liittyen on esitetty myds ehdotus, ettd enimmaismitoituksen sijaan voisi
kayttad yksikkokokorajoitusta, mikd mahdollistaisi aidomman kilpailun. Tdmé& antaisi

136 Ks. naista tavoitteista esim. Ympéristoministerio 2007, s. 11-12.

137 Nykyisiin siséltovaatimuksiin sisaltyvien elinkeinoelaman toimintaedellytysten ja kilpailundkokulman vélista suhdetta
on pidetty epéselvand, ks. Ymparistoministerié 2007, s. 46. Kilpailundkdkulma siis sisallytettiin sittemmin alueiden kay-
ton suunnittelun tavoitteita koskeviin sdannéksiin (MRL 5 8) ja asemakaavan laatimistarvetta koskevaan MRL 51 §:8én,
ja naitd muutoksia koskevassa hallituksen esityksessa (HE 334/2014, s. 4) muun muassa todettiin, ettd yleispiirteisesséa
kaavoituksessa kilpailundkdkohdat tulevat huomioon otettavaksi jo voimassa olevien elinkeinoeldmén toimintaedellytyk-
sid koskevien siséltévaatimusten perusteella. Myds MRA 1 §:n kaavan vaikutusten selvittdmisté koskeviin sdannoksiin
lisattiin maininta vaikutusten arvioinnista koskien elinkeinoeldman toimivan kilpailun kehittymist4 (joskin samassa yh-
teydesséd, jossa kilpailundkdkulma siséllytettiin lakiin, muutettiin myds MRL 9 §:84 pyrkimyksend toisaalta jossain méérin
rajata tehtavia selvityksid, ks. HE 334/2014, s. 14). Ndiden kilpailun edistdmistd koskevien saédnndsten merkityksesté on
kuitenkin kaytanndssa ollut mydhemminkin epédselvyyttd ja asiaa koskevien selvitysten perusteella on varsin laajalti oltu
sitd mieltd, ettd Kilpailun edellytykset eivét ole toteutuneet kaavoituksen kautta riittdvasti, ks. esim. Koskela — Santasalo
2020, s. 20-21.

138 Ks. esim. HE 334/2014 vp, s. 6.

139 Ks. Koskela — Santasalo 2020, s. 76, 77, Riihiranta ym. 2023, s. 36, s. 32, 82.

140 K. Koskela — Santasalo 2020, s. 77.

141 Ks. Riihiranta ym. 2023, s. 82.

142 Ks. Koskela — Santasalo 2020, s. 84.
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kaikille toimijoille mahdollisuuden toteuttaa liiketoimintaa, kun tietylle alueelle saisi
jokainen toimija sijoittaa enimmill&an tietynsuuruisen myymaléan sen sijaan, etta yhteen
hankkeeseen osoitetaan koko alueen enimmaismitoitus, jolloin muilla toimijoilla ei ole
mahdollisuutta sijoittua alueelle lainkaan. T&llainen kayténto olisi sindnsa lahtokohtai-
sesti mahdollinen jo voimassa olevan lainsaadannén nojalla.!*® Tallainen ohjaus olisi
yhdistettavissa myds kuntakaavoituksessa méériteltdvadn enimmaismitoitukseen.
Nykyisia vahittaiskaupan sijainninohjausta koskevia erityisia sisaltovaatimuksia koskeva saantely
olisi korvattavissa siséallyttamalla riittdvat vaatimukset kaikkea kaavoitusta koskeviin sisaltdvaati-
muksiin. Myds tamaé olisi kaavoitus- ja rakentamislakiluonnoksen mukainen ratkaisu. Kaavoitus- ja
rakentamislakiluonnoksessa kaupan sijainninohjaus olisi perustunut nykyista yleispiirteisempiin
saannoksiin, joissa olisi toisaalta asianmukaisesti huomioitu esimerkiksi ilmastonmuutos, joka ei
edelld sanotun perusteella ole merkitykseton kysymys mydskéan kaupan sijainninohjauksen kannalta.
Kaavoitus- ja rakentamislakiluonnoksessa itse kauppaa koskeva sééantely kiinnittyi kuitenkin varsin
pitkalti vain keskusta-alueiden palveluille koituviin vaikutuksiin, vaikka kaupan ohjaukseen liittyy
myos muita intresseja.'** Erityisista sisdltévaatimuksista luopuminen edellyttaisi, etta ohjauksen tar-
peen perusteena olevat intressit tulevat riittavasti huomioiduiksi yleisten sisaltdvaatimusten kautta.

Keskustojen ensisijaisuuden tulisi edelleen olla ohjauksen selva lahtokohta. 14

Edelld on jo tuotu esiin se, ettd maakuntakaavan yleispiirteisyyttd ollaan yleisesti lisdédmassa siten,
ettd maakuntakaavassa keskitytadn yksinomaan valtakunnallisiin ja maakunnallisiin kysymyksiin.
Tat4 kautta myds nykyisen MRL 71 ¢ §8:n 2 momentin siséltdméan sééntelyn kumoaminen, vaikka ei
lahtokohtaisesti merkittavasti vaikutakaan oikeustilaan, nostaa myds maakuntakaavallisen sijainnin-
ohjauksen piiriin kuuluvien hankkeiden kynnystd. Maakuntakaavaa perustakseen edellyttavien kau-
pan hankkeiden kokorajaa olisi toisaalta myds muunlaisin ratkaisuin mahdollista pyrkia nostamaan
niin, ettd ohjaus keskittyisi mahdollisimman selvésti vain hankkeisiin, joilla voi olla tietyn merkitta-
vyyskynnyksen kuntarajat ylittavié haitallisia vaikutuksia esimerkiksi keskusta-alueiden kaupallisiin
palveluihin (nykyisen MRL 71 b.1 8:n 1 kohdan sanamuodon mukaisesti). Tallainen merkitys kui-
tenkin siis vaihtelee hyvin voimakkaasti alueittain, jolloin esimerkiksi kaikkia alueita koskevaa tiettya
kokorajaa ei ole mahdollista asettaa. Tdma vaihtoehto on nahdékseni kuitenkin selvasti toissijainen
edelld kuvattuun, maakuntakaavan ohjauksen yleiseen muutokseen néhden, silla viimeksi mainittu on

ratkaisuna seka yksinkertaisempi ettd johdonmukaisempi.

143 Koskela — Santasalo 2020, s. 77.

144 Toisaalta keskustojen ensisijaisuus kaupan sijaintipaikkana palvelee valillisesti my6s monia muita ohjauksen tavoit-
teita.

145 Ks. Koskela — Santasalo 2020, s. 78, jotka toisaalta (s. 83) korostavat myds sita, ettd on kaupan toimialoja, joiden ei
ole perusteltua sijoittua keskustoihin ja siksi myds kaupan laatuun perustuvan ohjauksen tulee olla mahdollista.
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Alueidenkayttolain uudistukseen liittyvien tdmanhetkisten pykéalaluonnosten mukaan lakiin oltaisiin
myos siséllyttaméssa poikkeamismahdollisuus maakuntakaavasta, joka ei merkitse samaa kuin ny-
kyisenkaltainen maakuntakaavan yleispiirteisyyteen liittyvé joustavuus. Sd&nndsluonnosten mukaan
yleiskaava voitaisiin perustellusta syysté laatia maakuntakaavan ohjausvaikutuksesta poiketen. Tal-
16in olisi kuitenkin huolehdittava siit4, ettd yleiskaava sopeutuu maakuntakaavan kokonaisuuteen ja
otettava huomioon mita laissa sdédetdan maakuntakaavan siséltévaatimuksista. Saannosté koskevien

perusteluluonnosten mukaan lainkohdassa

séadettaisiin mahdollisuudesta laatia yleiskaava perustellusta syystd maakuntakaavan —
— ohjausvaikutuksesta poiketen. Talldin kyseessa ei olisi edelld kuvattuun maakunta-
kaavan yleispiirteisyydesta johtuvaan liikkumavaraan kuuluva kaavaratkaisun tdsmen-
tyminen tai eroavuus. Poikkeamisen tarve tulisi perustella esimerkiksi maakuntakaava-
ratkaisun vanhentuneisuudella tai muulla vastaavalla kunnan alueidenk&yton kehittami-
sen tarpeeseen liittyvalla syylla. Yleiskaavaa laadittaessa tulisi talldinkin ottaa huomi-
oon valtakunnalliset alueidenkéytttavoitteet ja yleiskaavan sisdltovaatimukset. Niiden
lisaksi yleiskaavaa laadittaessa tulisi huolehtia siitd, ettd yleiskaava sopeutuisi maakun-
takaavan kokonaisuuteen ja ottaa maakuntakaavan siséltovaatimukset soveltuvin osin
huomioon. Sdanndksen tarkoitus on turvata maakuntakaavassa esitettyjen valtakunnal-
listen ja maakunnallisten tavoitteiden toteutuminen myaos siité poikettaessa. Esimerkiksi
osoitettaessa maakuntakaavan virkistysaluetta muuhun kayttéon on huolehdittava, etta
maakuntakaavan virkistysalueiden riittavyytta koskeva sisaltovaatimus edelleen tayttyy
esimerkiksi osoittamalla yleiskaavassa korvaavia alueita tai muutoin osoittamalla sisél-
tOvaatimuksen tdyttyminen. — — [M]uutettaessa yleiskaavassa maakuntakaavan teolli-
suusalue palvelujen tai taajamatoimintojen alueeksi on asiaa tarkasteltava ainakin alue-
rakenteen toimivuutta ja elinkeinoeldman toimintaedellytyksia koskevien sisaltovaati-
musten nakdkulmasta. Maakuntakaavan siséltdvaatimusten huomioon ottamisen vaati-
mus tarkoittaisi myds mm. sitd, ettd muutettaessa yleiskaavalla maakuntakaavassa esi-
tettya alueidenkayttoratkaisua, joka koskee esimerkiksi maakunnallisesti merkittavaa
teknisen huollon infrastruktuuria kuten jatteenkasittelykeskusta, vedenpuhdistamoa tai
muuta vastaavaa maakuntakaavassa erityisesti jollekin toiminnolle tutkittua ja osoitet-
tua sijaintia, olisi yleiskaavassa huolehdittava siita etté téllaiselle toiminnolle osoitetaan
vastaava maakuntakaavan sisaltovaatimukset tayttava alue. Laadittaessa yleiskaavaa,
jossa maakuntakaavasta poikettaisiin, olisi maakunnan liitolla, muilla viranomaisilla ja
osallisilla mahdollisuus kaavoitusmenettelyyn kuuluvien kuulemisten ja viranomais-
neuvottelujen yhteydessa ottaa kantaa siihen, onko poikkeamiselle olemassa riittavat
perusteet.

Tallainen poikkeamismahdollisuus joustavoittaisi maakuntakaavaa myds vahittaiskaupan sijainnin-
ohjauksen osalta. Kaupassa tapahtuvien nopeiden muutosten vuoksi téllaisia poikkeamistarpeita to-
denndkdisesti syntyisi. Kuntakaavoissa voitaisiin tehdé talloin maakuntakaavasta poikkeavia ratkai-

suja, kuitenkin siten, ettd ohjauksen taustalla olevat yleiset intressit eivat lahtokohtaisesti vaarantuisi.
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Véhittdiskaupan suuryksikoiden sijainninohjauksen jattdmista kokonaan kuntakaavoituksen varaan
my0s maakunnallisesti merkittavien yksikdiden osalta ei voida pitad perusteltuna. Merkittavana ris-
kin& on, ettd ohjaus muodostuisi seka vaikeasti ennakoitavaksi etté sellaiseksi, etta ohjauksen taustalla
olevien tavoitteiden toteutuminen olisi kyseenalaista. Samalla ratkaisu toisi huomattavia selvitys- ja
vaikutusarviointivastuita kuntakaavoitukselle, jonka resurssit myos merkittavasti vaihtelevat eri kun-
nissa. Se olisi omiaan lisddmé&an myos kuntien valisia kiistoja. Tassé suhteessa merkitysta on myaos
silla, ettd valtion rooli kaavoituksessa on monien yksittdisten muutosten johdosta muodostunut huo-
mattavan ohueksi.}*® Myds kaupan toimijat arvostavat suunnittelussa johdonmukaisuutta ja pitkajan-

teisyytta. 14’

Kaavoitus- ja rakentamislakiluonnoksen mukainen ratkaisu, jossa maakuntakaava olisi oikeusvaikut-
teinen vain tiettyjen rajattujen alueidenkéyttokysymysten osalta on kokonaisuutena hyvin ongelmal-
linen. Alueidenkéyton suunnittelussa eri kysymykset kytkeytyvét aina toisiinsa ja kyse on moninais-
ten alueidenkayttointressien keskindisestd yhteensovittamisesta. Maakuntakaavoituksen keskeisia
tehtévié sekd erilaisten etta eri tasoisten (valtakunnallisten, maakunnallisten ja paikallisten) alueiden-
kayttointressien yhteensovittamisessa ja konkretisoinnissa olisi &arimmadisen vaikeaa tai mahdotonta
toteuttaa, mikéli maakuntakaavoituksessa oikeusvaikutteisesti tarkasteltaisiin vain rajallista joukkoa
maankayttokysymyksia joidenkin toisten jaddessa oikeusvaikutteisesti ratkaisematta. Tall& olisi vais-

tamatta haitallisia vaikutuksia myos osallistumisnikokulmasta, 48

146 Ks. esim. Heinild 2021, s. 279-281. My®6s Petteri Orpon hallituksen hallitusohjelma sisaltaa esimerkiksi valitusoikeutta
koskevia kirjauksia.

147 Koskela — Santasalo 2020, s. 84.

148 Ks. laajemmin kaavoitus- ja rakentamislakiluonnoksen sisaltoon liittyen Heinila 2021, erit. s. 306-308.
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5. Yhteenveto ja johtopaatokset

5.1 Kaupasta ja sen sijainninohjauksesta

Maakuntakaavan ohjausvaikutuksen vahentdminen seka kaupan ohjauksen osalta etta yleisemmin on
ollut esilla usein. Kaupan osalta on oltu huolissaan muun muassa kaavoitukseen kuluvan ajan piden-
tymisesta ja tarjolla olevien sijaintien vahentymisesta. Maakuntakaavoituksella — joka on varsinaisen
paikkaan sidotun suunnittelun yleispiirteisin taso nykyisessé suunnittelujarjestelmassé — on kuitenkin
tarked rooli osana suunnittelujarjestelméa. Se konkretisoi keskeisend vélineenda valtakunnalliset in-
tressit paikkaan sidotuiksi ja paikallisempien intressien kanssa yhteensovitetuiksi ratkaisuiksi. Kau-
pan ndkokulmasta, vaikka ohjaaminen aina vaistaméattd myos rajoittaa, se myos luo edellytyksia kau-
palle.1*® Maakuntakaavoituksen tulisi toisaalta jattaa riittavasti tilaa myos paikallisille ratkaisuille.

Myos kaupan toimijat tiedostavat kaupan sijainninohjauksen tarpeellisuuden, vaikka toivovatkin silta
ensisijaisesti joustavuutta. Ohjaus palvelee viime kadessd myos kaupallisia toimijoita. Esimerkiksi

Koskela ja Santasalo kirjoittavat kaupan toimijoiden ja asiantuntijoiden kasityksista:

Toisaalta taas ymmarret&én, ettd sdéntelyé tarvitaan. Yhdysvaltain kehitys osoittaa, ett&
ohjaus kannattaa. Jos kaupan sijoittuminen on vapaata, rakenne hajautuu, julkinen lii-
kenne on heikkoa ja autolla ajetaan joka paikkaan. Y lirakentaminen on johtanut kuole-
viin kauppapaikkoihin. Vastaavaa kehitysta ei ole tapahtunut Euroopassa, missé kaup-
paa ohjataan.**
Kaupan sijainninohjausta koskeva sdéantely on osin seurannut kaupassa tapahtuvia muutoksia, pyrkien
turvaamaan alueiden kdyton suunnittelun moninaisia ja toisinaan jannitteisiékin tavoitteita (liittyen
yhtadlta globaalien ympéristokysymysten ratkaisemiseen, palveluiden saatavuuteen ja saavutettavuu-
teen ja toisaalta elinkeinoelamén toimintaedellytyksiin). Kaupan toimijoiden kaavoitusta lyhyempi
aikaperspektiivi ja nopeampi reagointi toimintaympéristdon muutoksiin johtaa kuitenkin vaistamétta
kitkatilanteisiin. Myds maakuntakaavoituksen rooli on noussut esiin tastd ndkokulmasta, kun yleis-
piirteisen suunnittelun aikajanne on paljon kaupan aikaperspektiivia pidempi.*>! Asian kanssa on kui-

tenkin opittu elamaan.'>? Tama ei toisaalta myodskaan tarkoita, ettd naiden kaavojen tulisi tai ettd ne

149 K. Koskela — Santasalo 2020, s. 84.

150 Koskela — Santasalo 2020, s. 77. Tamankaltaisella kehitykselld on tietenkin huomattava merkitys myds ilmastonmuu-
toksen, samoin kuin muiden ympdristokysymysten kannalta. Kyse ei ole pelkastaan asiointiliikenteestd, vaan myos ra-
kennusten ja infrastruktuurin rakentamisen, yllapidon ja joskus my&s purkamisen aiheuttamista hiilidioksidipaastdista.
181 Ks. Yrjana 2012, s. 100.

152 Koski 2007, s. 30.
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voisivat pysya muuttumattomina. Kaavojen ajantasaisuudesta huolehtiminen on tarkeda myds kaupan

kaavoituksessa.

Kauppa muokkaa osaltaan merkittavasti yhdyskunta- ja palvelurakennetta.> Muutokset palvelura-
kenteessa myds vaihtelevat eri alueilla. Suurimmilla kaupunkiseuduilla kavelyetéisyydella lahikau-
pasta asuvien osuus on pysynyt samalla tasolla tai jopa hieman kasvanut 2000-luvulla. Pienilla kau-
punkiseuduilla ja maaseudulla ldhikaupan saavutettavuus on kuitenkin heikentynyt. Erityisesti vahit-
taiskaupan palvelut ovat siirtyneet merkittavassa maarin keskustoista niiden ulkopuolisille kaupan
alueille.™* Alakeskusten merkitys on kasvanut suurimmilla kaupunkiseuduilla, mutta keskisuurilla
kaupunkiseuduilla erikoistavarakaupan palvelut ovat siirtyneet usein alakeskuksista erillisille kaupan
alueille. Liikkumismahdollisuuksien osalta yhdyskuntarakenne on kehittynyt autoriippuvaiseen
suuntaan. Osassa kuntia tapahtunut merkittavien kauppapaikkojen sijoittuminen keskustojen ulko-
puolelle on johtanut tilanteeseen, jossa muitakin keskustatoimintoja on siirtynyt sinne kaupan mu-
kana.*® Kaupan ohjauksessa tulisikin ottaa riittavasti huomioon kuntien ja alueiden erilaisuus.®’ Par-
haiten tdmé voidaan tehdd paikkaan sidotussa ja tilannekohtaisessa maankaytén suunnittelussa, pa-
remmin kuin lainsd&ddénnon tasolla. Lainsdddanndn tehtdva on kuitenkin huolehtia siitd, ettd suunnit-
telussa otetaan riittdvasti huomioon kaikki asiaan liittyvat nakokohdat. Paikallisen tason tehtavana ei
esimerkiksi pitaisi olla sen ratkaiseminen, edistetadnkd alueiden kayton suunnittelussa ilmastonmuu-
toksen hillinta4 ja sithen sopeutumista vaiko ei. llmastonmuutoksen hillinta ja muut globaalit ympa-

ristdongelmat myos korostavat laajemman mittakaavan suunnittelun merkitysta.

Toisaalta my6s kauppa on monella tapaa murroksessa. Murroksen keskeisia ajureita ovat digitalisaa-
tio, muutokset kuluttajakayttaytymisessa sekd kaupan markkinoiden globaalistuminen ja kansainva-

linen kauppa. Nain kaupan toimiala on siirtynyt globaalien markkinoiden toimijaksi verkkokaupan,

153 K. esim. Koskela — Santasalo 2020, s. 84.

154 VVuoden 2017 sijainninohjausuudistuksen esitdiden vaikutusten arvioinnissa (HE 251/2016 vp, s. 29) toisaalta todettiin,
ettd vahittaiskaupan suuryksikdihin kohdistuvan sééntelyn vahentymisen ja kaupan aukiolosdanndsten vapautumisen yh-
teisvaikutusten arvioidaan heikentdvén erityisesti pienten, myyntipinta-alaltaan alle 500 kerrosnelidmetrin suuruisten 1a-
hikauppojen ja pienten supermarkettien kilpailumahdollisuuksia. Péivittaistavarakaupan myymaldiden lukumaaran kehi-
tys on ollut laskeva ja pienten myymaloiden osuus kaikista myymalgista pienentynyt. Ehdotetun muutoksen arvioitiin
yhdessé kaupan aukiolosd&nndsten vapauttamisen kanssa voimistavan tata kehitystd. T&man muutoksen uudistukset eivéat
valttdméttd vieldk&an ole kaikilta osin nahtévissd, ks. Koskela — Santasalo 2020, s. 34.

155 Rehunen, Antti — Ristiméki, Mika — Helminen, Ville: Alue- ja yhdyskuntarakenteen kehitystrendit: Suuntaviivoja
aluesuunnittelun ja -kehittdmisen uudistamiseen. Yhdyskuntasuunnittelu vol 56:3 (2018), s. 46-51.

156 Koskela — Santasalo 2020, s. 79.

157 Koskela — Santasalo 2020, s. 80, jotka kirjoittavat (s. 81) myds, ettd ”[p]ienilla paikkakunnilla kaupan sijainti saattaa
maérittdd uuden keskustan paikan liikenteen solmukohtaan, kun muutkin palvelut siirtyvat péivittdistavarakaupan lahei-
syyteen. Jos kauppa ja palvelut sijoittuvat keskustan ulkopuolelle, uhkaa keskusta tyhjentya muistakin toiminnoista seka
ennen pitkdd myos asukkaista.”
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globaalien markkina-alustojen seké kaupan monikanavaistumisen my6ta.*>® Tama ei kuitenkaan ai-
nakaan toistaiseksi ndytd merkitsevdn mitdan radikaalia muutosta fyysisissa myymaéldissé. Esimer-

kiksi Koskelan ja Santasalon mukaan

[v]erkkokaupan kasvusta huolimatta rakennetaan edelleen myos fyysisia myymaloita.
Verkkokauppa on vain yksi kaupan asiakaskanavista ja menestyvat kaupan toimijat ovat
mukana kaikissa kanavissa erilaisilla palveluilla. MyymalGdihin panostetaan, koska lii-
ketoiminta on niissa kannattavaa ja suurin osa asiakkaista asioi edelleen my6s myyma-
I0issd. — — Péivittaistavarakaupassa verkkokauppa on suurelta osin integroitunut myy-
malodihin, eikd tassa ole nahtavissa suurta muutosta ainakaan ldhivuosina. Nain ollen
kauppa kehittia edelleen verkkokauppaansa ja myymalaverkkoaan. '
Myoskaan asiointilitkenne ei ndytd védhentyneen verkkokaupan myotd. Sen sijaan tavaraliikenne saat-
taa verkkokaupan lisaantymisen myota kasvaa.'®® Liikkumisen kestavyys onkin vahva peruste kes-
kustojen ensisijaisuudelle véhittdiskaupan sijaintipaikkana, koska niiden saavutettavuus on hyva ja
kestavien kulkumuotojen osuus on monin verroin suurempi keskusta-alueille suuntautuvilla ostos-
matkoilla verrattuna keskustan ulkopuolisille kaupan alueille suuntautuviin ostosmatkoihin.*®! Kes-
kustojen ensisijaisuudesta kaupan sijaintipaikkoina tulisi siksi ohjauksessa huolehtia, ja ehkaista nii-

den ulkopuolelle sijoittuvan kaupan haitallisia vaikutuksia keskustapalveluihin.*6?

My0s kauppa on asettanut itselleen kunnianhimoiset ilmastotavoitteet. Kaupan liitto on julkaissut
Uusiutuva kauppa 2035 -tiekartan, jonka tavoitteena on, ettd suomalainen kauppa on toimialansa glo-
baali ilmastoedelldkavija ja saavuttanut hiilineutraaliuden vuonna 2035. Vuonna 2050 tavoitteena on,
ettd ala on ldhes nollapaastdinen.t®® [Imastotiekartassa tarkastellaan muun ohella kaupan tavarakulje-
tuksia, mutta ei kaupan asiakkaiden asiointiliikennetta.’®* Merkittava osa suomalaisen hiilijalan;jal-
jesta syntyy yksityisautoilusta, ja merkittavé osa yksityisautoilusta liittyy ostos- ja asiointiliikentee-
seen.'% Myos kaupan tiekartta nojaakin nimenomaan kaavoitukseen yhdyskuntarakenteellisten ky-

symysten osalta, eika siina kasitelld kaupan sijaintien merkitysta ilmastopaastdjen kannalta.®®

158 Valtioneuvosto 2022, s. 8. Ks. myds Kaupan liitto: Uusiutuva kauppa 2035. Elinkeinoelaméan suurimman toimialan
yritysten &ani ilmastonmuutoksen torjuntaan. Kaupan liitto 2020, s. 12-13.

159 Koskela — Santasalo 2020, s. 81. Ks. myds Kaupan liitto 2020, s. 12, jossa todetaan, etti ”[k]aupan yritykset ovat
siirtyméssé monikanavaisuudesta, toisin sanoen asiakasvuorovaikutuksesta monissa eri kanavissa, kohti omnikanavaista
kokemusta, jossa fyysinen myymala ja eri digitaaliset kanavat toimivat saumattomasti yhdessé samanaikaisesti.”

160 Koskela — Santasalo 2020, s. 82.

161 Koskela — Santasalo 2020, s. 79.

162 Ks. Koskela — Santasalo 2020, s. 78-79.

163 Kaupan liitto 2020, s. 6.

164 poikkeuksena tasta on maininta kaupan paastottomista kotiinkuljetuksista kilpailukykyisena vaihtoehtona asiakkaille,
ks. Kaupan liitto 2020, s. 34.

165 Ks. myos Kaupan liitto 2020, s. 17.

166 Ks. Kaupan liitto 2020, s. 41.
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Kaupan palvelujen saavutettavuuteen ja siten sijainninohjaustarpeisiin vaikuttaa entistd enemmaén
myos vaeston ikaantyminen. Esimerkiksi edellisen suuren véhittaiskaupan suuryksikdiden sijainnin-
ohjausta koskevan lainsdddantomuutoksen yhteydessa todettiin, ettd Tilastokeskuksen vuoden 2015
ennusteen mukaan vuonna 2030 vahintadn 70-vuotiaita on 1,13 miljoonaa ja vahintdan 70-vuotiaiden
osuus vaestosté kasvaa Tilastokeskuksen ennusteen perusteella 13 prosentista 20 prosenttiin vuodesta
2014 vuoteen 2030. Ik&antyneen vaeston osuuden kasvaessa kasvaa lahipalvelujen tarve. Kaupan si-
jainti yhdyskuntarakenteessa vaikuttaa ratkaisevasti asiointiliikenteen méaaréan ja kulkutapaan. Asi-
ointiliikenteeseen voidaan vaikuttaa ohjaamalla suurten kaupan yksikdiden sijaintia ja huolehtimalla
lahikauppaverkon toimintaedellytyksistd. Lahipalvelujen turvaaminen on tarkedd myos siksi, etta au-

tottomia asuntokuntia on 30 prosenttia kaikista asuntokunnista.¢’

Kaupan ohjaustarpeet ovat siten edelleen olemassa. Osittain ohjaustarpeiden taustalla olevien tekijoi-

den voidaan sanoa yksinomaan kasvattaneen merkitystaan.

5.2 Hallitusohjelman kirjauksen toteuttaminen véhittaiskaupan suuryksik-

kosééntelyn nakokulmasta

Selvityksen tehtdvéana on ollut tarkastella erityisesti, voitaisiinko nykyisen MRL 71 ¢ §:n 2 momentin
mukaisesta séantelysta luopua ja millaisia muita ja sithen mahdollisesti liittyvid tapoja toteuttaa hal-
litusohjelman maakuntakaavoitusta koskeva kirjaus vahittaiskaupan suuryksikdiden sijainninohjauk-
sen osalta voisi olla. Selvitystyon perusteella voidaan todeta, ettd MRL 71 ¢ §:n 2 momentin saannos
on alkujaan ollut ainakin ensisijaisesti oikeustilaa selkeyttdva. Sen kumoaminen yksittdisena toimen-
piteend ei néin periaatteessa vaikuttaisi maakuntakaavan asemaan véhittaiskaupan suuryksikoiden si-
jainninohjauksessa, koska maakuntakaavoituksessa tarkastellaan sen yleisen tehtdvan mukaisesti yli-

kunnallista merkitystd omaavia alueidenkayttokysymyksiéa.

Kyseisen sédanndksen sadtdmiseen ja kumoamiseen kuitenkin liittyy oma dynamiikkansa. Vaikka
sdannos lahtokohtaisesti ensisijaisesti totesi jo sitd edeltdvan kaavoituskéytannon ja maakuntakaavoi-
tuksen tehtévan sisallon ja se oli siten funktioltaan oikeustilaa selkeyttava, se on kuitenkin velvoittava

erityissdédnnos ja sellaisena asettaa kaupan ohjauksen tietyll& tavalla erityisasemaan suhteessa muihin

167 HE 251/2016 vp, s. 21.
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seudullisiin (ylikunnallisiin) kysymyksiin. Samalla tavoin sen kumoaminen tulee helposti tulkituksi
nimenomaan enemman tai vahemman selvéksi oikeustilan muutokseksi, vaikka kumoaminen merkit-
sisi sitd, ettd kaupan suuryksikkojé kasitelladn maakuntakaavoituksessa kuten muitakin alueidenkéyt-
tokysymyksid. Se toisin sanoen tarkoittaisi lahtokohtaisesti palaamista niihin sdéntelyyn ja kaytan-
toihin, joita sadannoksen oli maara selkiyttdad. Kyse on kuitenkin paljolti sévyeroista. Erityisesti yh-
dessa seudullisten suuryksikdiden koon alarajan méarittely- ja mitoitusvelvollisuuksien kanssa MRL
71 ¢ 8§:n 2 momentin sddnnds muodostaa muihin seudullisiin kysymyksiin ndhden erityisen ohjaus-
kokonaisuuden, joka on muihin ylikunnallisiin alueidenkayttokysymyksiin ndhden — ja ehkd myds
maakuntakaavan ohjaustavoitteeseen ja tarkoitukseen nédhden — yksityiskohtaisempi. Samanaikaisesti
kaikkiin seudullista merkitystd omaaviin alueidenkayttokysymyksiin liittyy yleisten suunnittelujar-
jestelmé&a koskevien sd&nndsten perusteella ulottuvuus, jossa on pohdittava kysymystd, onko ne tut-
kittava ja osoitettava maakuntakaavassa, vai riittadko ettd hanke ei ole maakuntakaavan (joustavan)
ohjausvaikutuksen vastainen. Taustalla suuryksikkdsaantelyn suhteen omaksutussa ratkaisussa onkin
ollut myds ennakoitavuus. Kaavatason madrittely yleisten sddnndsten nojalla tapauskohtaisesti tietyn
hankkeen vaikutusten perusteella on mutkikkaampaa.

Alueidenkayttdlain uudistuksessa ollaan tatéd kirjoitettaessa esittdmassa maakuntakaavaa koskevaan
saantelyyn muutoksia, joiden mukaan maakuntakaava keskittyisi jatkossa yksinomaan valtakunnal-
lista ja maakunnallista merkitystd omaaviin kysymyksiin. Yhdessd timan muutoksen kanssa MRL 71
¢ 8:n 2 momentin kaltaisen s&antelyn jattdminen pois tulevasta alueidenkéyttolaista keventaisi maa-
kuntakaavan ohjausvaikutusta myods kaupan sijainninohjauksessa. Vain maakunnallista merkitysta
omaava kauppa kuuluisi maakuntakaavallisen ohjauksen piiriin. Ennakoitavuuden vuoksi téllaisen
kaupan kerrosalaraja olisi ilmeisesti tarpeen jatkossakin maéaritella maakuntakaavoissa, koska yleista
valtakunnallista rajaa ei ole mahdollista mééritella ja jotta tapauskohtaisesta arvioinnista johtuvilta
merkittavilta kaytannén ongelmilta valtyttaisiin.*®® Samalla on ehka syyté tunnistaa, ettd tamankal-
taiset rajat ohjaavat esimerkiksi véhittdiskauppaa tosiasiallisesti myos siten, ettd yksittéiset hankkeet
pyritdén toteuttamaan taménkaltaisia kynnyksid pienemping, kuten on voitu havaita esimerkiksi vé-

hittdiskaupan suuryksikon kokorajan yhteydessa.

Muutos merKkitsisi, ettd osasta ylikunnallisia vaikutuksia omaavista hankkeista tulisi yksinomaan kun-
takaavoituksessa kasiteltavid kysymyksid. Taméa korostaa kuntien vélisen yhteistyén merkitysta,

mutta saattaa aiheuttaa myo6s kuntien valisia ristiriitoja. On syyta tunnistaa, ettd tdmankaltaiset

168 Nain on siita huolimatta, etta kerrosalaan perustuva maarittely on havaittu varsin karkeaksi. Sitd voidaan kuitenkin
kaavoituksessa tdydentdd esimerkiksi kaupan laatuun perustuvilla kriteereilla.
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ylikunnallisetkaan kysymykset eivat ole sellaisia, joihin minkaéan valtion viranomaisen valvontateh-
tdva nykyisin kohdistuisi.®® Nama kysymykset ja samalla niihin liittyvat selvitysvastuut siirtyisivat
erityisesti kuntien yleiskaavoituksessa tarkasteltaviksi. Ideaalitilanteessa téllaiset kysymykset ké&si-

teltéisiin kuntien yhteisilla yleiskaavoilla, mutta niita on kaytannossé tehty varsin véhan.

Alueidenkayttolakiuudistuksen yhteydessa on myds kaavailtu edelld kuvatulla tavalla mahdollisuutta
poiketa maakuntakaavasta. Tama toisi myds kaupan osalta joustavuutta maakunnallisen vahittéiskau-

pan sijainninohjaukseen samalla, kun ohjauksen tavoitteita ei lahtokohtaisesti vaarannettaisi.

Nykyiset vahittaiskaupan suuryksikoiden kaavoitusta koskevat erityiset sisaltovaatimukset olisi, kaa-
voitus- ja rakentamislakiluonnoksen tapaan, mahdollista integroida kaikkea kaavoitusta koskeviin si-
séltovaatimuksiin. Tama voisi olla perusteltua myos siksi, ettd kaupan ja sen sijainninohjauksen muu-
toksia koskevissa selvityksissa on korostettu pikemminkin palvelurakenteen tarkastelua kokonaisuu-
tena kuin yksinomaan vahittaiskauppaan kiinnittyvia tarkasteluja. Vahittaiskauppa ja muut palvelut

ovat vuorovaikutteisessa suhteessa toisiinsa.'’®

Toimivan kilpailun edellytysten tuomista nykyista selvemmin osaksi kaavojen siséltévaatimuksia
pohdittiin tassa selvityksessd myos yhtend saantelyn kehittdmisvaihtoehtona. Tdma ei muodollisesti
heikentéisi maakuntakaavan ohjausvaikutusta, mutta se olisi nimenomaan kaupan ndkokulmasta omi-
aan ohjaamaan kaavoitusta joustavampaan suuntaan, koska tallaisissa kaavoissa painottuu nimen-
omaan kaupan potentiaalisten sijaintien proaktiivinen suunnittelu enemmaén tai vahemman tiedossa

olevien hankkeiden reaktiivisen kasittelyn sijasta.

Erityisesti tdllaiseen ”mahdollistavaan” kaavoitukseen on liitetty vaikutusarviointeihin liittyvit haas-
teet, mutta ndita voidaan hallita osaltaan esimerkiksi kaavassa osoitettavan kaupan kokoon ja laatuun
liittyvilla méarayksilla, ainakin mikali ohjausjarjestelma tallaiset mahdollistaa. Ohjaustarpeiden taus-
talla olevat intressit huomioiden esimerkiksi kaupan laatuun liittyva ohjaus on edelleen tarpeen ja
perusteltua (vaikka lainsaadannon tasolla erotteluita ei talla hetkelld olekaan tehty).! Erityisesti pai-

vittéistavarakaupalla on erityinen asema palveluiden saavutettavuuden ndkékulmasta, se on ainakin

169 MRL 18.2 &:n mukaan elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuksen on valvottava, etta kaavoituksessa ja muussa alu-
eiden kaytdssa otetaan huomioon vaikutuksiltaan valtakunnalliset ja merkittdvat maakunnalliset asiat. Ylikunnalliset,
mutta ei-maakunnalliset asiat jadvat tdmén valvontatehtévén ulkopuolelle.

170 Ks. esim. Koskela — Santasalo 2020, s. 84. Toisaalta, kun vahittaiskaupan suuryksikkd on aina myds jossain maarin
keinotekoinen maéaritelma, joka ei suoraan korreloi tietyn kaupan hankkeen vaikutusten kanssa, tiettyjen sisaltévaatimus-
ten kohdistaminen yksinomaan niihin ei valttdmatté ole perusteltua.

111 Ks. esim. Koskela — Santasalo 2020, s. 83.
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toistaiseksi hyvin véhaisessa méarin siirtynyt verkkoon ja aiheuttaa eniten asiointiliikennetta. Se on
myos erilaisissa poikkeustilanteissa tdrkedssa asemassa. Sen asemaa kaavoitusta (joskaan ei véaltta-
méttd nimenomaan maakuntakaavoitusta) koskevassa sdéntelyssd voi olla perusteltua tarkastella

myos lainsaddantoa uudistettaessa.

Edella on esitetty my0s joitakin muita mahdollisuuksia véhittaiskaupan suuryksikkdsaantelyn muu-
toksiin — ja suhtauduttu varauksellisesti toisiin — joita voidaan pyrkié toteuttamaan esimerkiksi yh-
dessa ylla mainittujen kanssa. Tdman selvityksen ndkdkulma on kuitenkin jossain maarin kapea ja
ensisijaisesti oikeudellinen. Kauppaa ja maakuntakaavoitusta koskevia selvityksid on myds viime
vuosina tehty osin erilaisista nékokulmista. Taté selvitysté onkin syyta tarkastella yhdessa muiden jo
tehtyjen ja mahdollisesti tehtavien tarkastelujen kanssa, samoin kuin arvioida riittavasti valittavien

ratkaisujen vaikutukset.

5.3 Lopuksi

Maakuntakaavan tulisi yhtaélta mahdollistaa ja olla joustava, toisaalta sen tulisi samanaikaisesti olla
riittdvan ohjaava, koska séantelylla on paljon perusteltuja yleiseen etuun liittyvia yhteiskunnallisia
tavoitteita. Optimaalisen tasapainon I6ytdminen néiden valilla on vaikeaa, erityisesti kun myds toi-
mintaymparistd muuttuu jatkuvasti. Esimerkiksi ilmastonmuutos véistamatta kasvattaa merkitystaan
seka poliittisesti (yhteiskunnallisena ongelmana) ettd oikeudellisesti (muun muassa perusoikeusky-
symyksend)'’?, mutta toisaalta viime vuosina on realisoitunut myos useampia sellaisia riskeja, jotka
eivat ole olleet ainakaan yhta selvasti ennakoitavissa mutta joilla on ollut yhtd lailla globaaleja vai-

kutuksia.l”

Maakuntakaavoitus on maankaytto- ja rakennuslain jarjestelmassa tarkeé valittavd mekanismi lain-
sdédannodssa madriteltyjen valtakunnallisten yhteiskunnallisten tavoitteiden — yleisten etujen — toteut-
tamisessa ja yhteensovittamisessa paikallisempien tavoitteiden (ja my6s yksityisten intressien ja oi-
keuksien) kanssa. Erilaisia intressejd on paljon ja ne ovat keskendan usein jannitteisia, mutta tama

yksinomaan korostaa maakuntakaavoituksen merkitysta.

172 K, esim. KHO 2023:62.
173 aikka ilmastonmuutosta koskeva tieto lisaéntyy jatkuvasti, senkin vaikutuksiin liittyy kuitenkin edelleen huomatta-
vasti epdvarmuutta ja se voi niin ik&an aiheuttaa monenlaisia poikkeustilanteita.
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Samanaikaisesti maakuntakaavan tulisi kuitenkin siis keskittyd vain ylikunnallisiin kysymyksiin ja
jattaa riittavasti tilaa paikallisten kysymysten ratkaisemiseen kunnallisella tasolla. Naiden moninais-
ten vaatimusten ja odotusten ndkdkulmasta ei ole ihme, ettd maakuntakaavoitukseen on kohdistunut
ja kohdistuu myds poliittisia intohimoja. Se sijaitsee monella tapaa seka erilaisten intressien etta eri

suunnittelun — ja myds demokratian — tasojen vilisten konfliktien leikkauspisteessa.!’

Ehka osin tasta syystd myos kaupan sijainninohjausta koskeva sadntely on ollut maankéytto- ja ra-
kennuslain voimassaoloaikana jossain mééarin tempoilevaa, eika selvitysten perusteella edellisia muu-
toksia ole aina ehditty edes kunnolla kaikkialla ajaa sisadn ennen seuraavien muutosten voimaantu-
loa.1™ Kaupassa, eli ohjauksen kohteessa, tapahtuneet nopeat ja varsin suuret muutokset selittavét
osaltaan myos kaupan ohjaustarpeiden muutoksia, mutta vain osin. Kaupan ohella siis myds sen toi-
mintaymparistdssa tapahtuu ohjaustarpeita perustelevia muutoksia. Ohjauksen toimivuuden kannalta
olisi syyta pyrkia l6ytamaan mahdollisimman kestavia — eri nakokulmat riittavasti huomioivia — rat-
kaisuja kaupan ohjaukseen pikemmin kuin edetd adripéasta toiseen, miké ei palvele sen enempéé
kauppaa kuin ohjauksen taustalla olevien yhteiskunnallisten tavoitteidenkaan saavuttamista. YKksi
kestévan ratkaisun ominaisuus on myds sen riittdva ennakoitavuus. Se helpottaa niin kaupan, viran-

omaisten kuin muidenkin sidosryhmien toimintaa.

174 Ks. ymparistosaantelyn konfliktiluonteesta ja sen erilaisista konfliktinratkaisumekanismeista esim. Heinila 2017, s.
37-46 ja siind viitattu.
175 Ks. Riihiranta ym. 2023, s. 33.



