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Esipuhe

Ymparistoministerio kutsui minut marraskuussa 2023 tekemaan selvityksen alueidenkayton
suunnittelujarjestelman toimivuudesta pienten kuntien kannalta. Tiedon tarve tasta on
noussut esille meneilldan olevan alueidenkayttélain uudistamisen yhteydessa, mutta on
herattanyt huolta aikaisemminkin resurssien riittavyyden ja osaamisen nakdkulmista.

Selvityksessa ei esiteta tasmallista maaritelmaa pienelle kunnalle. Kiinnostava nakékulma
aiheeseen ovat myds viime vuosikymmenella tehtyjen monikuntaliitosten tuloksena
syntyneet tai tulevaisuudessa muodostuvat maantieteellisesti laajat kunnat, joissa yhden
kunnan sisalla voi olla useita keskenaan erilaisia paikallisyhteisja ja suunnittelukulttuureja.
Liitoskuntien integroituminen uuden kunnan osa-alueiksi voi lisata ymmarrysta pienten
kuntien haasteista alueidenkayton suunnittelussa.

Selvityksen tarve on ajankohtainen muidenkin aluevaikutteisten yhteiskunnallisten ilmididen
seurauksena. Esimerkiksi uusimpien vaestéennusteiden mukaan suurimmassa osassa maata
tuleva vdestonkehitys on vahvasti alavireista ja vaesto ikdaantyy. Erityisen voimakasta muutos
on pienimmissa kunnissa, joissa luonnollista vdaesténkasvua tai muuttovoittoa ei ole ollut
moneen vuoteen ja joissa peruskouluikdisten lasten maara vahenee lahivuosina jopa yli
kolmanneksella (MDI:n vaestoennuste 2023).

Yhtenadiskuntamallin uskottavuutta kyseenalaistetaan siksi yha useammin. Onko sen
vaihtoehtona kuntatehtavien ja hallintorakenteiden erilaistuminen entisestaan vai
kuntareformi? Tama koskee myds kaavoitukseen liittyvia sisaltdtavoitteita, prosesseja,
vastuita ja velvollisuuksia. Muutetaanko niiden sisdltéa kuntakokoperusteisesti vai
haetaanko universaalisti maaritellyille tehtaville niille kayttokelpoiset hallinnolliset
rakenteet?

Toimeksianto paattyi huhtikuussa 2024. Kirjallisen lahdeaineiston seka omien kokemusten ja
havaintojen lisdksi selvitys perustuu pieneen maardan asiantuntijahaastatteluja. Tiivis
aikataulu ei ole mahdollistanut havaintojen kehittamista yksityiskohtaisiksi
ratkaisuehdotuksiksi. Siksi toivon, etta selvitys johtaa tavalla tai toisella syventavaan
tutkimukseen aiheen tiimoilta.

Tyon kuluessa on kdaynyt ilmeiseksi, etta pienten kuntien alueidenkdyton suunnittelun
haasteet ovat seurausta yhteiskunnallisesta murroksesta, joka vadistamatta tulee
heijastumaan tulevaisuudessa kuntapolitiikkaan laajemminkin. Jos politiikkatoimiin ei
ryhdyta ajoissa, reformit joudutaan viemaan lapi kriisien kautta, niin kuin nyt ndyttaa kayvan
hyvinvointialueiden osalta.

Lammin kiitos minua eri tavoin sparranneille asiantuntijoille kunnissa ja ministeridissa.
Erinomaista apua olen saanut ymparistdministerion ohjaustiimiltd ymparistoneuvos Antti
Irjalalta, lainsdadantoneuvos Maija Nevalta ja lainsddadantoneuvos Mirkka Saarelalta.

Helsingissa 25.4.2024

Matti Vatilo, arkkitehti, selvityshenkil®



1. Selvityksen tausta ja tarkoitus

Selvityksen taustana on huoli pienten kuntien edellytyksista huolehtia tarvittavasta
kaavoituksesta ja siihen liittyvista hallinnollisista prosesseista lainsaadannon edellyttamalla
tavalla. Alueidenkayton suunnittelu on kunnan ja kuntalaisten itsehallinnon perustuslaissa
turvattua ydinsisaltdéa. Kunnalla on oikeus itse maaritella toimivalta siihen kuuluvissa ja sita
toteuttavissa viranomaisprosesseissa ja paatoksissa lain asettamissa rajoissa.

Selvityksen tarkoituksena on pohtia, onko mahdollista eriyttaa tai soveltaa alan
lainsdaadantoa niin, etta pienten kuntien edellytykset huolehtia alueidenkayttoon liittyvista
tehtdvistaan vahvistuisivat.

Pienilla kunnilla tarkoitetaan tassa selvityksessa paaasiassa alle 6 000 asukkaan kuntia, jotka
nykylainsaadanndn perusteella on vapautettu kunnan kaavoitustehtavien hoidon
edellyttaman patevyyden omaavasta kaavoittajasta. Lain tarkoittama kaavoittaja voi toimia
kaavoitustyon ohjaajana tai kaavoitukseen kuuluvien hallinnollisten tehtavien
vastuuhenkiléna. Han voi myods toimia kaavan laatijana, jos omaa siihen riittdavan
patevyyden. Kaavan laatijalla tulee olla suunnittelutehtavaan soveltuva korkeakoulututkinto
ja tehtavan vaativuuden edellyttama riittava kokemus. Suunnittelutehtavan kelpoisuusehdot
tayttava kaavan laatija tarvitaan toki silloinkin, kun kunnalla ei ole lakisaateista
kaavoittajavelvoitetta.

Selvityksen tarkastelua on laajennettu lisaksi sellaisiin tilanteisiin isommissakin kunnissa,
jotka sisallollisesti ovat pienten kuntien suunnittelutehtavien kaltaisia, kuten
kuntaliitoskuntien kylamaisia maaseutualueita. Selvityksen rajausta kuvataan
yksityiskohtaisemmin luvussa 3.

Pienten kuntien mahdollisuuksia selviytya alueidenkayton suunnittelutehtavistdan
vaikeuttavat lainsdadanndn raskauden ohella pula alan ammattihenkilostosta, niukkuus
taloudellisista resursseista seka kunnan sellainen toimintakulttuuri, jossa ei riittavasti
tunnisteta hyvan ympariston yhteytta kuntalaisten hyvinvointiin ja kunnan elinvoimaan
(Vatilo 2023). Asiaa pohditaan lisda luvussa 4.

Luvussa 5 tarkastellaan normien keventamista yleisena yhteiskunnallisena tavoitteena ja
luvussa 6 valtiovarainministerion kuntien normiohjauksen keventamishanketta vastikaan
paattyneen kyselyn valossa. Paaministeri Orpon hallitus haluaa vahvistaa kuntien
toimintaedellytyksia muun muassa jatkamalla normien purkamista ja korostamalla
kumppanuuslahtoista kuntayhteistyota.

Toimeksiannon mukaisesti selvityksessa tarkastellaan alueidenkaytt6lain uudistamiseen
liittyen, mahdollistaako tapahtumassa oleva yhtendiskuntamallista luopuminen
kaavoitukseen liittyvien prosessien, vastuiden ja velvollisuuksien eriyttamisen kuntatyypin
perusteella. Kuntien edellytyksia selviytya palveluvelvoitteistaan arvioidaan luvussa 7.

Luvussa 8 pohditaan kuntarakenteen uudistamisvaihtoehtoja pienten kuntien kannalta seka
arvioidaan mahdollisuuksia joustavoittaa niiden alueidenkadyton suunnitteluun liittyvia
yksittdisia menettelyja nykyrakenteessa. Luvussa 9 on kooste johtopaatoksista.



2. Selvityksen liittyminen hallitusohjelmaan ja ajankohtaisiin lainsdadantéhankkeisiin

Selvityksen toimeksianto liittyy meneilldaan olevaan alueidenkayttdlain valmisteluun. Selvitys
koskee myos yhdyskuntakehittéamislakia ja yhdyskuntarakentamislakia, joiden valmistelu on
kdaynnistymdssa seka eduskunnan jo hyvaksymaa ja vuonna 2025 voimaan tulevaa
rakentamislakia (751/2023). Naiden lisaksi alueidenkaytdn ohjauksen sisaltoon ja
hallinnollisiin menettelyihin vaikuttavat myés muun muassa luonnonsuojelulaki (9/2023),
vesihuoltolaki (muutos 681/2014), ymparistonsuojelulaki (527/2014) ja laki
ympadristovaikutusten arviointimenettelysta (252/2017).

Paaministeri Orpon hallituksen ohjelman mukaan "alueidenkayttdlain tavoitteena on edistaa
tarkoituksenmukaista maankayttda, hyvaa elinymparistoa, kaavoituksen sujuvuutta,
kaupunkien ja kuntien kasvua, riittdvaa asuntotuotantoa, alueiden elinvoimaisuutta,
yritysten kilpailukykya ja Suomen houkuttelevuutta investointikohteena”.
Yhdyskuntakehittamislaki sisaltdisi kunnan maapolitiikan ja kaavojen toteuttamisen
edistamisen asioita. Yhdyskuntarakentamislaki sisaltdisi padasiassa kuntien vastuulle
kuuluvat kaavojen toteuttamisen ja yleisten alueiden kunnossapidon asiat (YM057:00/2023,
YMO074:00/2023).

Selvitykselld on kytkds myos hallituksen kuntapolitiikkaa koskeviin tavoitteisiin.
Hallitusohjelmassa erityisesti seuraavat linjaukset koskevat pienia kuntia (Paaministeri
Orpon hallituksen ohjelma ss. 53-55):

"Vaestokehitys, taloustilanne, eriytyminen ja monet muut ilmi6t edellyttavat kuntien
uudistumista ja uudistamista. Paikalliseen kansanvaltaan turvautuen hallitus vauhdittaa
hallittua kehitysta kohti luovempaa ja dynaamisempaa paikallishallintoa ja varmistaa
lahidemokratian toteutumisen.”

”Kuntien olosuhteet, vaestotiheys, talous ja elinkeinorakenne vaihtelevat merkittavasti
ympari maata. Hallituksen kuntapolitiikan tavoitteena on varmistaa kunnille
itsehallinnollinen vapaus ja aidot edellytykset siihen, ettd kunnat pystyvat vastaamaan
perustehtavistaan sivistys-, nuoriso-, elinkeino-, asumis- ja maankayttdasioissa.”

”Kuntien tulevaisuuden toimintaedellytysten turvaamiseksi on tarkeda tunnistaa ja sallia
kuntien erilaistuminen. Nain kukin kunta pystyy paremmin palvelemaan alueensa vaestoa.
Hallitus tukee erilaisten kuntien vahvuuksien taysimaaraistd hyddyntamista ja elinvoimaa
mahdollistamalla erilaisten ja eri kokoisten kuntien tehtavien hallitun eriyttamisen
varmistaen samalla perustuslain mukaisen yhdenvertaisuuden toteutumisen.”

Hallitus nayttaa tunnistavan kuntien eriytymiskehityksen haasteet, mutta jaa
johtopadatoksissaan uudistumisen valttamattomyyden ja itsehallinnon turvaamisen
tunnistamisen tasolle. Se miten hallitus n&ita tavoitteitaan konkreettisesti aikoo edistada, on
normien keventamispyrkimysta lukuun ottamatta toistaiseksi hahmottumatta. Esimerkiksi
vaestorakenteen voimakas muutos edellyttdaa nopeita toimenpiteita palvelurakenteissa ja
tyovoimapulan ratkaisemisessa. Hallitusohjelman tavoitteiden konkretisointi johtaa
vaajaamatta kysymykseen kunnan roolista paikallishallinnon peruspilarina, jos sen rahkeet
eivat tulevaisuudessa riita huolehtimaan lakisdanteisista tehtavistaan.



3. Selvityksen rajaus maantieteellisesti ja/tai sisallollisesti

Selvityksen rajauksen kuntakoon perusteella voi tehda usealla tavalla. Taman tarkastelun
lahtooletuksena on pidetty 6 000 asukkaan rajaa, kuntaa ei lasketa mukaan. Kuntien
kokonaismaara oli tuolloin 309. Suurin alle 6000 asukkaan manner-Suomen kunnista oli
Viitasaari 5 871 asukasta ja pienin Lestijarvi 682 asukasta.

Pienten kuntien osuus kuntamaarasta vaihtelee maan eri osissa, mutta niitd on merkittavasti
kaikissa maakunnissa. Esimerkiksi Keski-Suomen 22 kunnasta 16 oli pienempia kuin 6 000
asukasta. Eteld-Pohjanmaalla vastaava suhdeluku oli 18/10, Pohjois-Pohjanmaalla 30/15,
Etela-Savossa 12/9, Pohjois-Savossa 19/13, ja Lapissa 21/14. Suhteellisesti vahiten alle 6 000
asukkaan kuntia on Uudellamaalla, jossa niita on 6 yhteensa 26 kunnasta.

Kuntakokoa voi tarkastella my6s ilman kytkosta kaavoittajavelvollisuuteen. Jos rajaksi
otetaan esimerkiksi alle 5 000 asukasta, pienten kuntien maara putoaa 11 kunnalla. Mikali
tarkastelua taas laajennetaan alle 7 000 asukkaan kuntiin, pienten kuntien lukumaara kasvaa
21 kunnalla ja mukaan tulee myds useita kaupunkikuntia.

Viljin rajaus saataisiin esimerkiksi hyvaksymallda mukaan sellaiset seutukunnat (NUTS 4-
alueet), joihin ei kuulu maakuntakeskuksia tai erikseen paatettavan kokorajan ylittavia
kaupunkeja. Niiden jattaminen pois on perusteltua siksi, ettda esimerkiksi maakuntakeskusten
kehyskuntien alueidenkdyton suunnittelun haasteet poikkeavat todenndkdisesti
maaseutumaisempien seutukuntien tilanteesta. Talla rajauksella mukaan tulisi kuitenkin
useita yli 6 000 asukkaan kuntia. Kaikkiaan Suomessa on 66 seutukuntaa, joista yli kolmannes
on muodostunut maakuntakeskuksen tai muutoin ison kaupungin ymparille.

Kuntakoon ohella alueidenkdyton suunnittelutarpeeseen vaikuttavat kunnan asema
seudullaan seka sen elinkeinorakenne ja taajamoitumisaste. Sijainti isomman kaupungin
kehyskuntana tai elinkeinoista esimerkiksi matkailu aiheuttavat vaestomaaraltaan
pienessakin kunnassa merkittdvaa alueidenkdyton suunnittelutarvetta, joka voi rajoittaa
joustavoittamiskeinojen kayttoa. Kuntakoko ei siksi tarjoa yksikasitteista mittaria
kaavoituksen joustavoittamisen perustaksi ja on kansalaisten yhdenvertaisuuden
nakékulmasta ainoana kriteerind muutoinkin ongelmallinen.

Maankaytto- ja rakennuslakiin sisaltyvan kaavoittajavelvoitteen kuntakokoraja on esimerkki
sisdltoperusteen ja kunnan koon yhdistelmasta. Ainakin teoriassa voisi ajatella, etta olisi
maariteltavissa sellaiset kaavoituksen sisaltokriteerit tai asemakaavojen
toimeenpanovelvoitteet, joista poikkeamista voisi puolustaa kuntakoolla.

Sisdltoperusteisen rajauksen tavoitteena olisi tunnistaa sellaiset alueidenkdytén
suunnittelutilanteet, joissa riittava ohjausvaikutus saadaan keventamalla kaavoituksen
sisdlto- tai prosessivaatimuksia ilman etta lain kansallisten tavoitteiden rajoja koetellaan.
Sisadltoperusteisenkin keventamisen edellytyksena on, etta esimerkiksi muun
ympadristélainsaadannon selvitysvelvoitteet on taytetty seka yhdyskuntainfran ja vesihuollon
toteuttamisperiaatteet ratkaistu.

On myo6s hyva muistaa, ettd nykyinenkin alueidenkdyton suunnittelua koskeva lainsdadanto
mahdollistaa erilaiset, paikallisista oloista ldhtevat tulkinnat, joiden kadyttoa toki



tasmennetdan asetuksilla ja hyvia kdytdantdja tukevalla informaatio-ohjauksella. Asemakaava
voi olla varsin yleispiirteinen, jos maankdyton ohjaustarve esimerkiksi rakennustehokkuuden
tai taajamakuvan vuoksi ei edellyta tarkkoja kaavamaarayksia. Yleiskaavan kayttoalaa
suoraan rakentamisen mahdollistavana kaavatasona on lisatty maankaytto- ja rakennuslain
voimassaoloaikana useita kertoja.

Muu ymparistélainsaadanto, valtion viranomaisohjaus ja -valvonta seka kuntien oma
suunnittelukulttuuri tuovat omat lisénsa siihen, miten kunnan alueidenkayton suunnittelun
sisalto ja kaytdnnot toimivat ja koetaan. Onkin hyva arvioida alueidenkadyttélakia
laajemmin koko lakisaateista suunnittelujarjestelmaa seka siihen perustuvien
alempiasteisten ohjauskeinojen ja informaatio-opastuksen kokonaisuutta
tilanneldhtdisesti, niin etta kuntakoko ja olosuhde-erot voidaan ottaa riittavasti
huomioon.

4. Pienet kunnat alueidenkadyton suunnittelun toimijoina ja kohteina

Pienten kuntien tyypillisia alueidenkayton suunnittelutehtavia ovat vanhentuneiden
asemakaavojen paivittamiset tai jonkin yksittdisen rakennushankkeen vuoksi
ajankohtaistunut kaavamuutostarve, rantoja tai kyldalueita koskevien yleiskaavojen laadinta
ja suunnittelutarvepaatokset kaavoituksen vaihtoehtona. Toisinaan raja yksittaisen
rakennuslupaharkinnan ja kaavoitustarpeen valilld on saattanut jaada paatoksenteossa
epaselvaksi, joka voi olla kuntalaisten yhdenvertaisuuden kannalta ongelmallista.

Kasvavia alueidenkdyton suunnittelutehtavia ovat energiainvestointien, kuten tuulivoiman ja
aurinkoenergian hyodyntamisen edellyttamat aluevaraukset, teollista mittakaavaa
l[ahestyvat elintarviketuotannon hankkeet, matkailuinvestoinnit ja erilaisiin
lilkennehankkeisiin liittyvat kaavoitustarpeet. Myds monet kaivannaisteollisuutta koskevat
kaavoituskysymykset kohdistuvat pieniin maaseutumaisiin kuntiin.

Kaikkiin ndihin liittyy mittavia selvitystarpeita ja laajaa vuorovaikutusta virallisine
kuulemismenettelyineen. Ne ja varsinainen kaavasuunnittelu teetetaan tyypillisesti
konsulteilla yhteistydssa kaavaa tarvitsevan toiminnanharjoittajan kanssa. Kunnan rooliksi
jaa silloin yleisen edun turvaaminen ja hallinnollisesta prosessista huolehtiminen.

Kaavoitushenkildston puute on ongelma kaikissa kuntakokoryhmissa. Ymparistoministerion
ja Kuntaliiton vuonna 2023 tekemien kyselyjen perusteella yli 60 % kunnista potee
kaavoittajapulaa. Alle 6 000 asukkaan kunnissa luku oli hiukan pienempi, 44 %, joka
selittynee kaavoituksen isompia kuntien yleisemmalla tehtavien ulkoistamisella ja
pienemmalla kaavoitustarpeella.

Pula johtuu monista tekijoista, kuten koulutusmaarien ja yhteiskunnan tarpeiden
epatasapainosta, kaavoitustehtavissa toimivien elakoitymisen kiihtymisesta lahivuosina seka
kaavoitustarpeiden lisdantymisesta (FCG ja Kuntaliitto 2023, Vatilo 2023).

Pienten kuntien alueidenkayton suunnittelutehtavien keventaminen ei vahenna alan
asiantuntijoiden monipuolisen osaamisen tarkeyttd. Ammattitaidon yllapitdminen ja



syventaminen on edellytys lainsdddannon mahdollistamien joustojen hyodyntamiselle hyvaa
hallintoa noudattaen.

Ymparistoministerion kyselyn mukaan pienten kuntien kaavoitustehtdvissa toimivien
suunnittelumenettelyja koskevat osaamistarpeet liittyivat eniten lainsaadantoon ja
suunnitteluosaamiseen seka tietomallipohjaiseen kaavoitukseen. lImiélahtoisissa
osaamistarpeissa korostuivat uusiutuva energia, luonnonvarojen kestava kaytto,
ilmastokysymykset ja maapolitiikka. (Vatilo 2023)

Pienissa kunnissa kaavoitushenkiloston rekrytointia vaikeuttavat erityisesti kunnan
taloudellinen tilanne, hakijoiden puute seka hakijoiden tydkokemuksen vahaisyys ja
kelpoisuusehtoihin nahden puutteellinen koulutus. Tilannetta vaikeuttaa myos se, etta
monissa kunnissa rakentamisen ohjaukseen liittyva tekninen henkilosto, kuten
rakennustarkastajat ja kunnaninsindorit ovat ikdadantymassa ja alalla on heistdkin kasvavaa
pulaa. (FCG ja Kuntaliitto 2023, Vatilo 2023)

Pienissa kunnissa kaavasuunnittelutyota ja siihen liittyvien selvitysten tekemista
ulkoistetaan omien voimavarojen puuttuessa konsulttiyrityksille. Tama on jarkevaa myos
siksi, etta kaavoitustarpeita on harvakseltaan. Suunnittelun ulkoistaminen yksistaan ei silti
ratkaise kunnan mahdollista resurssiongelmaa. Ulkoa ostetun suunnittelun johtaminen
kunnan tavoitteiden mukaisesti ja hallinnollisten prosessien lapivienti vaatii kunnalta
resursseja ja osaamista.

Konsulttien kdytossa kunnan on osattava soveltaa hankintalakia (1397/2016). Sen hallinta
saattaa olla pienissa kunnissa puutteellista. Erityisesti strategisen tason suunnittelussa,
kuten yleiskaavoituksessa on tarkeaa, etta kunnalla on omaa, kokemuksen myo6ta karttuvaa
osaamista yksittdisen hankkeen lapivientia pitkdjanteisemmin.

Kunnat ovat teknisen toimialan digitalisaatiokehityksessaan eri vaiheissa. Digivalmiuden
puute on erityisesti pienten kuntien osaamishaaste. Sitad paikataan kuntayhteistyolla ja
konsulttien kdytolla kuten muutakin alueidenkdytdn suunnittelua. Taman seurauksena
kunnan oma osaaminen voi jadda paivittymatta. Digitalisaatiovalmiuteen liittyvat olosuhteet
kuntien teknisella toimialalla -tutkimuksessa esitetdaankin, etta kansalliset tukitoimet tulisi
kohdentaa asukasluvultaan pienimpiin kuntiin (J. Pulkkinen & M. Suhonen 2023).

Pienten kuntien tarpeita palvelevan alueidenkayton suunnittelujarjestelman kehittaminen
voi tukea myds kuntaliitosten myo6ta syntyneita maantieteellisesti laajoja kaupunkeja, joissa
asemakaavoitetun pdataajaman ulkopuolella on maaseutumaisia kylia ja haja-asutusta.
Niissa yksittdisen kunnan sisdlla saattaa olla haasteita |0ytaa suunnittelu-, vuorovaikutus- ja
paatoksentekokulttuuria, mika ottaisi huomioon riittavalla tavalla kunnan eri osien erilaiset
odotukset ja tarpeet. Tallaisten kuntien onnistuneet kadytanteet reuna-alueidensa
alueidenkdyton ohjauksessa voivat toimia myos esimerkkeina toimivista ratkaisuista pienten
kuntien tilanteisiin.



5. Normien keventaminen yhteiskunnallisena tavoitteena

Kansalaisiin seka yksityisiin ja julkisiin toimijoihin kohdistuvien viranomaisnormien
joustavoittaminen tai purkaminen on ollut 1980-luvulta alkaen maan hallitusten tydlistalla
vaihtelevalla menestykselld (Kuntaliitto 2022). Myds monet etujarjestot pyrkivat
vaikuttamaan aktiivisesti asiaan. Parhaillaan ovat kdaynnissa valtiovarainministerion ja
Kuntaliiton hankkeet, joilla pyritdaan keventamaan kuntiin kohdistuvaa normiohjausta ja
uudistamaan muutoinkin niiden toimintatapoja.

Paaministeri Orpon hallituksen ohjelman mukaisesti valtion ohjausta kuntiin arvioidaan ja
uudistetaan hallituskauden aikana. Hallitus on kdaynnistanyt kuntien normituksen
keventamisohjelman, johon kytketdan kaikki kuntia ohjaava sektorilainsdaadant6 soveltuvin
osin. Ohjelmassa toteutetaan erilaisia kunta- ja aluekohtaisia kokeiluja huolehtien samalla
siitd, ettd ihmisten perustuslain mukaiset oikeudet palveluihin eivat vaarannu.
Perusperiaatteena on vaikuttavuuteen ja tavoitteellisuuteen perustuva ohjaus, joka nojaa
ennen kaikkea kumppanuuteen (VM119:00/2023).

Ohjelmaan liittyen valtiovarainministeri6 kerasi viime vuodenvaihteessa ideoita, ehdotuksia
ja ajatuksia siitd, missa tehtavissa ja palveluissa kunnille voitaisiin antaa enemman vapautta
ja omaa harkintavaltaa keventamalla yksityiskohtaista sdaantelya, taikka miten kuntien
tehtadvia koskevaa saantelya tulisi muuten uudistaa. Kerays tuotti kunnista ja muista
organisaatioista 537 ehdotusta normien keventamisesta ja 57 ehdotusta kokeiluista. Myds
joitakin kansalaispalautteita saatiin. Normien keventamista koskeneista ehdotuksista noin 40
koskee maankayttda ja kaavoitusta. Ehdotusten arviointi on parhaillaan kdaynnissa ja niita
tarkastellaan my0s selvityksen seuraavassa luvussa.

Myos Kuntaliitto on kdynnistanyt oman kampanjansa “Norminmurtajat”, joka tukee
hallitusohjelman normien keventdamisen tavoitteita. Kun sdadntelya kevennetaan, kuntien on
mahdollista toimia vaikuttavammin ja taloudellisesti kestavammin. Normeja purkamalla
voidaan tuottaa paikallisia tarpeita ja resursseja paremmin vastaavia palveluita ja |6ytaa
saastoja hallinnollisiin kustannuksiin ja tehoa palveluprosesseihin. Toimintatapa- ja
lakikokeiluja mahdollistamalla voidaan testata erilaisia palvelujen jarjestamis- ja
tuottamistapoja. (www.kuntaliitto.fi/kuntaliitto/norminmurtajat)

Normien purku tai niiden keventaminen ndhdaan usein itseisarvoisena tavoitteena
pyrittaessa resurssien tehokkaaseen kayttoon ja innovatiiviseen toiminnan uudistamiseen.
Sita se usein onkin, mutta samalla on hyva kysya, miten keventaminen vaikuttaa eri
vaestoryhmien asemaan ja keiden kannalta asiaa tarkastellaan. Mika on tai on ollut normin
alkuperainen tarkoitus ja onko tarve edelleen olemassa?

Kysymys voi my0s olla siitd, millaisia riskeja normien purkuun liittyy yhdenvertaisuuden
toteutumisen, ylisukupolvisten vaikutusten ja vaikkapa kestdvan kehityksen tavoitteiden
toteutumisedellytysten kannalta. Tallainen tarkastelu on tarpeellista myds pienten kuntien
normitalkoissa, ei vahiten siksi ettd kunnalle kuuluvien asioiden valmistelu, niista
paattaminen ja paatosten kohteet ovat usein tiiviissa sidoksissa toisiinsa.


http://www.kuntaliitto.fi/kuntaliitto/norminmurtajat

6. Kuntien normiohjauksen keventaminen ministeriokyselyn valossa

Kuten edellisessa luvussa todetaan, valtiovarainministerio kerasi vastikdan ideoita ja
ehdotuksia siitd, missa tehtavissa ja palveluissa kunnille voitaisiin antaa enemman omaa
harkintavaltaa keventamalla yksityiskohtaista sadntelya taikka miten kuntien tehtavia
koskevaa saantelya tulisi muuten uudistaa.

Ehdotusten vaikutustenarviointi on jo kdynnissa eri ministeridissa. Niita arvioidaan eri
lahtokohdista, kuten esimerkiksi miten ehdotettu sdddoksen muuttaminen edistaisi kunnan
toiminnan tai kuntalaisten asioinnin sujuvuutta tai mahdollisuutta paikallisten olosuhteiden
huomioimiseen, olisiko muutoksella vaikutuksia toimintojen laatuun tai tiedon
hyédyntamisen edellytyksiin tai vahentaisikd se toiminnasta aiheutuvia kustannuksia. Lisaksi
tarkastellaan ehdotusten suhdetta hallitusohjelman tavoitteisiin ja kdynnissa oleviin
lainsdadantohankkeisiin. (Normienpurkuehdotusten keruu - Valtiovarainministerio (vm.fi))

Maankayttoa ja kaavoitusta koskevat n. 40 ehdotusta sisdltavat seka laajoja periaatteellisia
uudistusesityksia etta yksittaisiin asioihin kohdistuvia ehdotuksia. Eniten huomiota
kiinnitettiin kaavoituksen tueksi edellytettavien selvitysten maaraan ja kohdentumiseen,
valtion viranomaisvalvonnan maaraan ja sisaltéon, kaavoitusprosessin sisaisiin kitkoihin,
valitusoikeuden laajuuteen ja helppouteen seka kaavoitukseen vaikuttavan muun
lainsdaadannon sisaltéon. Kaavoitusprosessin sujuvoittaminen siihen liittyvien tehtavien
limittamisella perakkaisyyden sijaan voisi ehka lyhentda kaavoituksen ja sen toimeenpanon
kokonaiskestoa. Enimmakseen ehdotukset ovat riippumattomia kuntakoosta. Kovin paljoa
uutta kyselyvastaukset eivat tuo taman selvityksen aihepiiriin.

Vastauksissa on runsaasti sellaisia hallintoon ja digitalisaatioon liittyvia toiveita, joilla voi olla
tartuntapintaa myds maakayttoon ja kaavoitukseen. Valtaosa vastauksista kohdistui
kuitenkin kasvatukseen ja koulutukseen, missa normiohjauksen perinne lienee soten ohella
vahvimmillaan.

7. Yhtenadiskuntamallista tulevaisuuden erilaistuviin kuntiin

Perustuslain 121§:n mukaan Suomi jakaantuu kuntiin, joiden hallinnon tulee perustua
kunnan asukkaiden itsehallintoon. Kuntien hallinnon yleisista perusteista ja kunnille
annettavista tehtavista saadetaan lailla. Kunnilla on verotusoikeus. Lailla sdadetaan
verovelvollisuuden ja veron madardytymisen perusteista seka verovelvollisen oikeusturvasta.
Kuntien tehtavat voidaan hahmottaa demokratiatehtavang, taloustehtavana,
yhteisotehtavana ja hyvinvointitehtavana. Naita tehtavia yhdistda kasitys kunnasta eldamisen
edellytyksia luovana itsehallinnollisena paikallisyhteisona (Jantti 2016).

Yhtendiskunta-periaatteet ovat kehittyneet pdaasiassa sotien jalkeisissa hallintoreformeissa.
Vuonna 1948 toteutetulla uudistuksella (kunnallislaki, 642/1948) yhdistettiin kaupunkeja ja
maalaiskuntia koskevat lait, mutta kunnat jaettiin edelleen kaupunkeihin, kauppaloihin ja
maalaiskuntiin. Vasta vuoden 1977 kuntauudistuksessa (953/1976) poistettiin aiemmassa
lainsdadanndssa olleet erot kaupunkien ja kuntien asemassa, samalla kun tavoitteena oli
muun ohella lisata kuntien vapautta ja vahentaa valtionvalvontaa. (Lavapuro ym. 2019)
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Vuonna 1932 tuli voimaan asemakaavalaki (145/1931), joka koski kaupunkeja, kauppaloita ja
maaseudun taajaan asuttuja alueita. Laki rakentamisesta maaseudulla (683/1945) otettiin
kayttoon 1949. Sotien jalkeinen kiivas rakentaminen loi paineen rakennuslainsadadannoén
kokonaisuudistukselle, joka saatiin voimaan 1959 (370/1958). Viela siindkin maalaiskuntia ja
kaupunkia kohdeltiin eri tavoin. Vasta vuoden 2000 maankaytto- ja
rakennuslakiuudistuksessa erot poistuivat kokonaan. (Jaaskeldinen & Syrjanen 2014)

Jos haluttaisiin kehittda kaavoitusta niin, etta sen sisalto ja vaikutukset maarittyvat
kuntatyypin perusteella, mallia voisi hakea vuoden 1958 rakennuslain ajalta. Tuolloin
maaseutukunnissa alueidenkayttda suunniteltiin rakennuskaavoilla ja kaupungeissa
asemakaavoilla. Valtion viranomaiset valvoivat suunnittelua tiukasti kummassakin
kuntatyypissa. Maanmittaustoimistot valtion viranomaisena osallistuivat toisinaan
maalaiskuntien kaavojen laadintaankin.

Rakennuslain mukaan “maalaiskunnan taaja-asutusta varten ja sellaiselle
alueelle, jolla on alettu ositella, myyda tai vuokrata rakennusmaata siina
maarin, etta sinne on syntymassa taaja-asutus, taikka jolle muutoin on
odotettavissa huomattavaa rakennustoimintaa, voidaan laatia rakennuskaava.”

"Rakennuskaavaa laadittaessa on erityisesti otettava huomioon, etta kaava
tyydyttavasti tayttaa ne vaatimukset, joita kohtuuden mukaan voidaan asettaa
jarjestetylle rakennustoiminnalle, ja etta kaava tulee niin yksinkertainen ja
tarkoituksenmukainen, kuin olosuhteiden mukaan on mahdollista, seka etta
tarpeettomia kustannuksia valtetaan ja riittdvaa huomiota kiinnitetaan
voimassa oleviin omistusoikeussuhteisiin. Kuitenkin saadaan rakennuskaava
laatia yksityiskohtaisemmaksi asemakaavan tapaiseksi, milloin taloudelliset
edellytykset ovat olemassa sellaisen kaavan toteuttamiseen ja sitd muutonkin
on pidettava tarkoituksenmukaisena. ”

"Rakennuskaavan tulee osoittaa eri tarkoituksiin aiottujen alueiden kuten
rakennusmaan, yleiseen liikenteeseen kaytettavien liikennevaylien ja muiden
yleisten alueiden sijainti ja rajat. Mikali katsotaan tarpeelliseksi, voidaan
kaavassa selvittdd myos maaston korkeussuhteet, maaperan laatu seka
viemaroimis- ja vedensaantimahdollisuudet.”

Paluuta rakennuslain aikaan ei tietenkdaan enaa ole. Valtion valvonta on oleellisesti
keventynyt. Lainsadadanndssa kuntia pidetaan padosin keskenaan samanlaisina tehtavien,
vallan ja vastuiden osalta, vaikka niiden kasvava erilaistuminen monin mittarein on ollut
ndhtavissa ainakin koko 2000-luvun ajan. Kuntia verrataan keskenaan palvelujen jarjestdjina
ja valittdjing, ja niiden olemassaolon oikeutus on kytketty siihen, miten ne pystyvat
hoitamaan palvelutehtavansa. Valtion yritykset puuttua kuntarakenteeseen on ollut keino
yllapitaa yhtendiskuntamallia ja huolehtia siitd, ettad kunnille salytetyt lakisdateiset tehtavat
tulevat hoidetuiksi (Jantti 2016).

Kunnat ovat jalleen isojen rakenteellisten muutosten darella. Se koskee niin tehtavia kuin
tehtdvien hoidon edellytyksiakin. Sote- ja pelastuspalvelujen siirtyminen 21
hyvinvointialueille konkretisoituu parhaillaan muun muassa kuntaldhtoisten palvelupisteiden
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karsintana. Tyollisyyden ja elinkeinojen edistamisen TE-palvelut ovat siirtymassa valtiolta 45
kunnalle tai niiden muodostamille yhteistydalueille.

Hallitus on myds linjannut luovansa varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen jarjestdjille
laatukriteerit. Ne saattavat ennakoida jarjestamisvastuun siirtymista pienta kuntaa
leveammille harteille, vaikka varhaiskasvatuksen ja perusopetuksen luvataankin sailyvan
kuntien vastuulla (Paaministeri Orpon hallituksen ohjelma s. 84).

Syntyvyyden laskun seurauksena peruskouluikdisten maara tulee romahtamaan, niin etta
vuonna 2030 peruskoulussa on 82 000 oppilasta nykyista vahemman (MDI:n vaestéennuste
2023). Suhteellisesti vahennys on rajuin pienissa kunnissa, joissa yhdenkin koulun
yllapitdaminen koulukyytivastuineen voi osoittautua tulevaisuudessa ylivoimaiseksi.

Hallitusohjelmaan perustuen opetusministerid on asettanut laajapohjaisen tyéryhman, jonka
tehtdavana on valmistella vuoden 2025 loppuun mennessa esitys, miten vaestonkehityksen
nykyisiin ja tuleviin haasteisiin vastataan perusopetuksen jarjestamisessa. Tyoryhman
tehtavana on valmistella ehdotukset opetuksen jarjestdjien keskindisen yhteistyon
vahvistamisesta, koulutuksen saavutettavuuden varmistamisesta, perusopetuksen
jarjestamiseen liittyvista kriteereistd, perusopetuksen laatukriteereiden uudistamisesta,
tarvittavan tietopohjan kehittamisesta sekd muista tarpeellisista uudistuksista.
(VN/2284/2024)

Tilanteen syyt ja seuraukset mietityttavat myds kunnissa. Tuoreen kuntakyselyn mukaan viisi
teemaa, jotka aiheuttavat eniten huolta kuntapaattajissa ja johtavissa viranhaltijoissa ovat
sote-uudistus 82 %, vaestorakenteen muutokset 81 %, osaavan tyévoiman saatavuus 76 %,
kiinteistdjen ja infran korjausvelka 75 % ja kunnan taloustilanne 73 %. Kyselyyn osallistui
1101 henkil6a 280 kunnasta. (MDI ja Kuntaliitto 2024)

Erityisesti etdalla maakuntakeskuksista olevien kuntien taloudellinen tilanne on
kriisiytymassa. Kuntaverotuotto on pienentynyt merkittavasti, kun sote-uudistus leikkasi
kuntien tuloveroprosentteja vuoden 2023 alussa 12,64 prosenttiyksikolla. Kuntien
valtionosuudet vahenevat myos, kun niissa otetaan huomioon kunnilta poistuneiden
peruspalvelujen ohella laskentaperusteen muutos, kuten esimerkiksi lasten maaran
pieneneminen.

Sote- ja pelastusasioiden hyvinvointialueille siirtymisen jalkeenkin kunnilla on kuitenkin
paljon tehtavia, joista monilla on elinvoiman turvaamisen kautta myos yhteys
alueidenkayton ohjaukseen. Kunnat vastaavat tyéllisyyden hoidosta ja edistamisesta,
osaamisen ja sivistyksen seka terveyden ja hyvinvoinnin edistamisesta, liikunta-, kulttuuri- ja
muista vapaa-ajan palveluista, nuorisotoimesta, paikallisesta elinkeinopolitiikasta,
maapolitiikasta, seka tietysti alueidenkayton suunnittelusta ja rakentamisen ohjauksesta.

Miten kunnan aiempaa pienempia talousresursseja kohdistetaan eri tarpeisiin, kertoo siit3,
millaiseen tulevaisuuskuvaan kuntapaattdjat uskovat. Jo nyt kdytossa olevia keinoja ovat
kunnan paatosvallassa olevien tehtadvien karsiminen ja kuntien valisen yhteistyon lisddaminen.
Voisivatko kunnat esimerkiksi erikoistua vahvuuksiinsa tukeutuen ja luottaa siihen, etta
kuntayhteistyolla vihemmalle huomiolle jatettavat tehtavat tulevat silti hoidetuiksi? Mitka
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ovat tehtéavia, joiden karsimisen jdlkeen perustuslain tarkoittamaa kunnallista itsehallintoa ei
kdytanndssa enaa ole? Voisiko tulevaisuudessa olla esimerkiksi niin sanottuja tayden
palvelun kuntia ja niihin tukeutuvia paikallisyhteis6ja, ”pitajia” joiksi maaseutukuntia
aikoinaan kutsuttiin?

Tilanteeseen on herdtty myds hallituspolitiikassa. Orpon hallitusohjelman kirjauksen mukaan
"kuntien rahoituksen ja valtionosuusjarjestelman kokonaisuus uudistetaan vastaamaan
kuntien uutta roolia ja sote-uudistuksen voimaantulon seka TE-uudistuksen jalkeista
tilannetta. Uudistuksen lahtokohdaksi otetaan tavoite varmistaa eri kokoisten kuntien
edellytykset jarjestaa lakisaateiset peruspalvelut kaikkialla Suomessa...”

Uudistusta valmistelevan tyéryhman pohjaesitys uudesta valtionosuusjarjestelmasta
valmistunee loppukesasta. Valmista pitaisi tulla vuoteen 2026 mennessa (VN/24048/2023).
Kysymyksessa lienee kuitenkin nollasummapeli, koska merkittdavaa uutta rahaa jarjestelmaan
tuskin tulee.

Valtiovarainministerio julkaisi helmikuussa 2022 raportin "Kuntapolitiikka kidnnekohdassa?
Kuntien toimintaedellytysten vahvistaminen ja kuntapolitiikan tulevaisuuden skenaariot”.
Raportti sisalsi kolme kuntapolitiikan vaihtoehtoista tulevaisuuden kehityskulkua. Vahvan
toiminnallisen kehittamisen ja vastuun skenaariossa kunnat vastaisivat haasteisiin ja
ongelmiin omilla toiminnallisilla uudistuksillaan. Jarjestamiskriteereja palveluihin -skenaario
edellyttadisi palvelujen jarjestamiskriteereiden sdaatamista ja jos kunta ei niita tayttaisi,
edellyttaisi se kuntayhteistyota tai kuntaliitoksia. Yhtenaiskuntamallista irtautumisen
skenaariossa taas hyvaksyttaisiin kuntien eriytyminen ja sallittaisiin erilaisia hallinnollisia ja
tehtavakohtaisia ratkaisuja eri puolille maata (VM 2022:5).

Hallitusohjelman tavoitteissa mahdollistetaan kuntien erilaistumiskehitys. Mydskaan
Suomen perustuslaki ei esta lainsaatadjaa saatamasta kuntien tehtavista tavalla, jossa
joidenkin kuntien tehtavakenttd muodostuu muihin ndhden erilaiseksi, vaikkei se ei toki
kdytannossa ihan yksinkertaista olekaan (Lavapuro ym. 2019).

Yksittaisten norminpurkuhankkeiden ohella olisi tirkeaa, ettad kunnat ryhtyisivat oma-
aloitteisesti rakentamaan uutta kuntakasitysta vaikkapa kokeilujen ja yhteistyon kautta
(Laajala 2023). Tassa pienten kuntien alueidenkdyton suunnitteluun ja rakentamisen
ohjaukseen liittyvat tehtavat voisivat olla kiinnostava testialusta riippumatta siita,
millaisiin ratkaisuihin ja milla aikataululla lainsadaddannon uudistamisessa paastaan.

8. Vaihtoehtotarkastelut

Tassa luvussa tarkastellaan yksittaisia toimenpiteitd, jotka ovat kiinnostavia pienten kuntien
alueidenkayton ohjauksen sujuvoittamisessa nykyisen kuntakasityksen vallitessa.
Perimaltaan on kuitenkin kysymys siita, kykeneeko yhtenadiskuntanakemykseen perustuva
lainsddadanto palvelemaan tulevaisuudessa riittavasti myos pienimpia kuntia. Tama koskee
myos kaavoitusta ja rakentamisen ohjausta. Jos vastaus tahan on kielteinen, kuten itse
tulevaisuutta tulkitsen, lainsddadannon kehittamisessa pitdisi olla rohkeutta tunnustaa
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tosiasiat ja pyrkia maaratietoisesti loytamaan ratkaisuja erilaistuvien kuntien Suomeen.
Siihen on nahdakseni kolme vaihtoehtoista tieta:

Jatketaan kuntarakenteen uudistamista paivittamalla viime vuosikymmenella hiipuneen
kuntauudistusyrityksen tilannekuva ja tavoitteet uuden elinvoimaisen kuntarakenteen
perustaksi. Kun sote, pelastuspalvelut ja TE-palvelut on jo alueellistettu, elinvoimaisen
kunnan vahimmaisvaatimuksena vaoisi olla, onko sen vaestopohja riittava varhaiskasvatuksen
ja peruskoulutuksen jarjestamiseen ja riittavatko sen taloudelliset ja osaamisresurssit
huolehtimaan elinkeino-, kulttuuri-, asumis-, ymparisto- ja maankayttdasioista.

Paivitetaan kasitys kunnasta siten, etta niiden erilaistuminen otetaan lainsaadannoén
uudistusten lahtékohdaksi. Tama voisi tarkoittaa esimerkiksi sitd, ettd Suomeen luodaan
vastuiltaan kahdenlaisten kuntien kokonaisuus. Isommat kunnat, erityisesti seutukaupungit,
maakuntakeskukset ja muut erikseen maaritellyt kynnyskriteerit ylittavat kunnat vastaisivat
kuntalahtoisten palvelujen tuottamisesta myos pienemmille naapurikunnilleen, jotka
puolestaan muuttuisivat ensisijaisesti asukkaidensa lahiyhteisoiksi ilman merkittdvaa omaa
palvelutuotantoa. Niissa voitaisiin esimerkiksi yllapitda asukaspitovoimaa vahvistavaa
kylatoimintaa, turvata yhteiséllisin keinoin lahipalveluja ja naapuriapua seka organisoida
asukasraateja, jotta paikallinen tieto valittyy emokunnan paatoksentekoon. Toteutuakseen
tama edellyttaa todennakoisesti myds kuntayhteistyorakenteiden, kuten kuntayhtymien
uudistamista.

Jatketaan kuntapalvelujen jarjestamisen keskittamista hyvinvointialueiden vastuulle.
Tama tarkoittaisi Sipilan hallituksen vuonna 2017 aloittaman ja vuonna 2019 kaatuneen
maakunta- ja soteuudistuksen jatkamista uudistetuin sisalloin. Tassakin tapauksessa osa
julkisista palveluista voisi jadda kuntatasolle, jos niiden jarjestamiseen on olemassa riittavat
voimavarat ja kunkin palvelukokonaisuuden edellyttama vaestdpohja. Vaihtoehdon
heikkoutena on hyvinvointialueiden rajojen epdvakaus, kun ainakin nyt nayttaa ilmeiselta,
etta joitakin niista joudutaan lahivuosina yhdistamaan taloudellisesti vahvempaan
naapuriinsa. Lisaksi sote-edelld luotu organisaatio taipuu ehka huonosti laajemman
palvelupaletin alustaksi, kuten nahtiin jo maakuntauudistusyrityksessa.

Tdssa hahmotettujen vaihtoehtojen edistaminen edellyttda vahvaa johtajuutta niin valtion
kuin kuntienkin osalta. On myés tarkeaa tunnistaa kansalaisten tarve kiinnittya omaan
lahiyhteis60nsa, oli se sitten kaupunginosa, lakkautettava kunta tai muutoin maarittyva
kotiseutu. Tallaisen paikkaidentiteetin merkitys uudistusten hyvaksyttavyydelle jai
ilmeisesti liian vahalle huomiolle aiemmissa kuntauudistusyrityksissa. Kuntaldhtoiset
vaihtoehdot turvaavatkin maakuntaldhtéisyyttd paremmin kansalaisten
osallistumismahdollisuudet ja alueiden erityispiirteiden huomioon ottamisen
alueidenkdytdn suunnittelun lahtékohtana.

Kuntauudistusta ja sote-ratkaisua valmisteltiin yli vuosikymmenen ajan. Kumpikaan ei
toteutunut alkuperaisten tavoitteiden mukaisena ja maalia on ollut pakko siirtda kunkin
hetken todellisuuden raameissa. Nytkin on ilmeistd, ettd kuntien erilaistuminen etenee
realiteettien ohjaamana sattumanvaraisesti kansallisia poliittisia linjauksia odottelematta.
Siksi tarvitaan seka tassa ajassa toteutettavissa olevia ratkaisuja etta tietopohjaista
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ndkymaa vuosikymmenen pddhan. Jdljempana olevat alueidenkdyton ohjaukseen liittyvat
ehdotukset ovat paadosin toteutettavissa maltillisin lakimuutoksin. Niistd suurinta osaa
voinee hyodyntaa myos paivittamalla lakitulkintoja ja toimintakulttuuria ilman
puuttumista lakipykaliin.

a) Yleiskaavan sisdllon kehittaminen

Suoraan rakentamiseen oikeuttavan yleiskaavan kayttoalaa on laajennettu vaiheittain
rantayleiskaavoituksesta myds ns. kuivan maan alueisiin. Tavoitteena on ollut helpottaa
maaseutumaisten kylien pienimuotoista asuntorakentamista siten, etta rakennusluvan
erityiset edellytykset voidaan selvittaa tietyt sisaltokriteerit tayttavalla yleiskaavalla ilman
asemakaavaa tai suunnittelutarveharkintaa. Helpottaminen koskee enintaan kaksiasuntoista
asuinrakennusta. Kylalld tarkoitetaan puolestaan useista rakennuksista koostuvaa kylamaista
maaseudun taajamaa, jonka rakenne ja rakentamispaine eivat edellyta asemakaavan
laatimista.

MRL 44 § (21.4.2017/230)
Yleiskaavan kaytto rakennusluvan perusteena

"Oikeusvaikutteista yleiskaavaa voidaan kayttdaa suoraan rakentamisluvan
perusteena rakentamislain 46 §:n 1 momentissa saadetyn estamatta niilla
alueilla, joilla yleiskaavassa on siita erikseen maaratty. Maarays ei voi koskea
aluetta, jolla maankayton ohjaustarve edellyttaa asemakaavan laatimista.
Edellytyksena on lisdksi, etta yleiskaava ohjaa riittavasti rakentamista ja muuta
maankayttoa kyseisella alueella.”

Rakentamislain 46 §:n 1 momentti koskee rakennusten sijoittamisen edellytyksia
suunnittelutarvealueella. Pykala tulee voimaan vuoden 2025 alussa. Sita vastaava nykyinen
pykala on maankaytt6- ja rakennuslain 137 §:n 1 momentti.

Nykyisessa laissa tallaisen yleiskaavan kayttdala on rajattu riittavan tarkkaan rakentamisen
ohjaukseen. Sen on tulkittu tarkoittavan rakennuspaikkojen osoittamista kaavakartalla
vahintaan kiinteistokohtaisina lukuina ja rakennusoikeuden tasapuolista jakamista
maanomistajien kesken. Kaytannossa kysymys on enintdan kaksiasuntoisista
asuinrakennuksista tai maaseutuelinkeinojen rakentamistarpeista. Yleiskaavan kdytosta
rakennusluvan perustana ranta-alueella ja tuulivoimaloita varten sdddetdaan maankaytto- ja
rakennuslain 72 ja 77a §:ssa.

Tasapuolisuuden osoittamiseen kadytetdan edelleen usein ns. ematilaperiaatetta. Se on
kaavoituksen ja lupamenettelyn tueksi rantayleiskaavoituksen yhteydessa 1990-luvulla
kehitetty menetelma asemakaavoittamattomien alueiden uusien rakennuspaikkojen
osoittamisen tasapuolisuuden arviointiin. Ematilatarkastelun avulla selvitetdaan, miten
ematiloja on aikaisemmin lohkottu ja kdytetty rakentamiseen. Mitoituksen avulla lasketaan
ematilojen rakentamismahdollisuuksien enimmadismaara, josta vahennetdan jo toteutunut
rakentaminen (Pihala & Junttila 2019). Poikkileikkausvuotena kaytetdan tavallisesti joko
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rakennuslain voimaantulohetkead vuonna 1959 tai rantakaavasaannosten liittdmista
rakennuslakiin vuonna 1969.

Ematilaperiaatteella ei ole lainsaadantdon perustuvaa asemaa. Pienten kuntien kylaalueilla,
joissa muutos on verkkaista, se ei tuo lisdarvoa suunnitteluun. Kaavan toteutumista
vaikeuttaa sekin, ettd osa sen mahdollistamista uusista rakennuspaikoista saattaa jaada
pitkaksi ajaksi toteutumatta, kun kiinteistonomistaja on varannut ne joskus tulevaisuudessa
haamottavaan perinndnjakoon. Toki tasapuolisuus maanomistajien kesken on tavalla tai
toisella tarvittaessa pystyttava osoittamaan. Ematilaperiaatteen rinnalla tai vaihtoehtona
voidaan kayttaa esimerkiksi rakennusoikeuden siirtoa ja edullisuusvydhyketarkastelua, jonka
tavoitteena on ohjata uusi rakentaminen ymparistollisesti tai taloudellisesti mahdollisimman
suotuisiin paikkoihin.

Milloin maankayton ohjaustarve edellyttaa kyldalueilla asemakaavaa, on sekin jossakin
maarin tulkinnanvarainen ehto. Asemakaavan laatimistarvetta arvioitaessa otetaan
huomioon suunnittelualueen viimeaikainen ja nakdpiirissa oleva kehitys, alueidenkdyton
suunnittelutarve, rakentamisen vaikutusten merkittavyys seka mahdolliset haitalliset
ymparisto- tai muut vaikutukset.

Asemakaavoitustarve nousee esille erityisesti kaupunkiseutujen kylataajamien
vaikutuksiltaan ja mittakaavaltaan kaupunkimaisessa rakentamisessa, joissa tarvitaan
kunnallistekniikan ja kuntapalvelujen jarjestelyja tai joissa nakopiirissa on merkittavaa
kasvua. Tallainen tilanne ei koske paasaantodisesti pienia kuntia. Siksi niissa alueidenkayton
suunnittelu yleiskaavalla on useimmiten riittava suunnitteluvaline ainakin pientalomaisen
asuntorakentamisen ohjaustarpeisiin.

Yleiskaavan sisallon kehittamisessa pienten kuntien kannalta on kysymys enemman
toimintakulttuurin yhdenmukaistamisesta kuin lainsdadddannén uudistamisesta. Siksi on
tarpeen luoda selkeat periaatteet, milloin ja miten suoraan rakentamiseen oikeuttavaa
yleiskaavaa sovelletaan eri tilanteissa. Tama voisi tarkoittaa asemakaavakynnyksen
konkretisointia ja "riittdvdn ohjauksen” kuvausta esimerkein ao. pykaldn perusteluissa
tunnistaen toki yksittdisten tilanteiden erilaisuuden haasteet.

Asemakaavakynnyksen konkretisointi voisi tarkoittaa esimerkiksi ao. kunnan sijaintia
kasvupainealueen lahelld ja sen vaestokehitysta, suunnittelualueen taajamoitumisastetta
tai kylarakennetta, rakentamisen maaran ja laadun muutosta ldhivuosina seka tarvetta
yhteisiin yhdyskuntateknisiin ratkaisuihin tai merkittavien ymparistohaittojen
torjumiseen. Riittava ohjaus voi tarkoittaa esimerkiksi rakennuspaikkojen osoittamista
likimaardisesti kartalla, selvitystd kulkuyhteyksien ja vesihuollon jarjestamisesta seka
ovatko kulttuuriymparisto- ja luontoarvot tunnistettu ja otettu huomioon suunnittelussa.

Ematilaperiatteen vieminen lainsdadantoon ei ole tarkoituksenmukaista. Se mita
poikkileikkausvuoden jdlkeen kiinteistdojaotuksessa on tapahtunut, vaihtelee eri alueilla
merkittavasti. Tasapuolisuuden arviontiin ja rakennuspaikkojen ominaisuuksien vertailuun
liittyy yhd enemman muitakin tekijoita, joita on tietysti tarpeen avata kansalaisille ja
osallisille, silloin kun niita halutaan kayttaa.
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b) Alueellinen suunnittelutarveratkaisu/sijoittamislupa

Suunnittelutarvealueella tarkoitetaan aluetta, jonka kayttéon liittyvien tarpeiden
tyydyttamiseksi on syyta ryhtya erityisiin toimenpiteisiin, kuten teiden, vesijohdon tai
viemarin rakentamiseen taikka vapaa-alueiden jarjestamiseen. Suunnittelutarvealueita
voidaan osoittaa oikeusvaikutteisessa yleiskaavassa tai rakennusjarjestyksessa. Taajamien
lievealueet ovat usein niita suoraan lain perusteella.

Suunnittelutarvealuetta koskevia sdaannoksia sovelletaan myos sellaiseen rakentamiseen,
joka ymparistévaikutusten merkittavyyden vuoksi edellyttaa tavanomaista lupamenettelya
laajempaa harkintaa. (MRL 16 §, RalL 478)

Alueellinen suunnittelutarveratkaisu on kayttokelpoinen suunnitteluvaline sellaisilla
maaseutukylien yleiskaava-alueilla, joissa ei ole haluttu tai voitu kayttaa suoraan
rakentamisluvan mahdollistavaa yleiskaavaa. Tallainen saadds tuli maankaytt6- ja
rakennuslakiin 2017 ja on siirretty sellaisenaan vuonna 2025 voimaan tulevaan
rakentamislakiin.

Laki mahdollistaa perussdaannosta poiketen suunnittelutarveratkaisun useamman
rakennuspaikan osalta yhdella kertaa. Se ei saa johtaa vaikutuksiltaan merkittavaan
rakentamiseen tai aiheuttaa merkittavia haitallisia ymparistd- tai muita vaikutuksia. Siksi
tassakin tapauksessa paatoksen on perustuttava riittaviin selvityksiin.

RalL 47 § (751/2023)
Alueellinen paatos sijoittamisen edellytyksistd suunnittelutarvealueella

Jos kyldalueella tai muulla maaseutualueella on voimassa yleiskaava, kunta voi
tehda alueellisen paatoksen 46 §:ssa saddettyjen sijoittamisen edellytysten
olemassaolosta useamman kuin yhden rakennuspaikan osalta. Tallainen paatos
voidaan tehda alueella, joka yleiskaavassa on osoitettu kylaalueeksi tai muutoin
rakentamiseen soveltuvaksi alueeksi. Paatos voi olla voimassa enintaan
kymmenen vuotta.

Alueellinen paatos ei saa johtaa vaikutuksiltaan merkittavaan rakentamiseen tai
aiheuttaa merkittavia haitallisia ymparist6- tai muita vaikutuksia.

Alueellista paatosta tehtdessa noudatetaan asianosaisten ja viranomaisten
kuulemisessa seka paatoksessa ja siita ilmoittamisessa, mita 64 ja 185 §:ssa
saadetdan poikkeamismenettelysta.

Alueellinen suunnittelutarveratkaisu/sijoittamislupa tarjoaa kdyttokelpoisen vaihtoehdon
suoraan rakentamislupaan oikeuttavalle yleiskaavalle eikd edellytd uutta lainsaddantoa.
Saattaa kuitenkin olla tarpeen selventda ja yhdenmukaistaa tulkintoja ainakin
informaatio-ohjauksella, mitda merkittdva rakentaminen tai merkittavat haitalliset
ymparisto- ja muut vaikutukset tarkoittavat nykytietamyksen perusteella tassa
yhteydessa.
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c) Yksittdiset suunnittelutarveratkaisut/sijoittamisluvat suunnittelutarvealueella

Suunnittelutarvealueilla alueidenkdyttda voidaan ohjata myds yksittaisin luvin. Perussaanto
on, etta se on sopivaa maisemalliselta kannalta eika vaikeuta erityisten luonnon- tai
kulttuuriympariston arvojen sailyttamista eika virkistystarpeiden turvaamista. Tarkeda on
myo0s, ettd rakentamisen ei saa vaikeuttaa yleis- tai asemakaavan laatimista. Rakentaminen
ei myoskaan saa aiheuttaa sellaisia merkittavia haitallisia ymparisto- tai muita vaikutuksia,
joiden yhteensovittaminen muun alueidenkayton kanssa edellyttda asemakaavan laatimista.

Suunnittelutarve ei koske jo olevaan maaseutuyritykseen kuuluvan maa- ja metsatalouden
tai sen liitdnnaiselinkeinon harjoittamista varten tarpeellisen rakennuksen rakentamista,
Mutta niissa saattaa ymparistonsuojelulainsaadanté vaikuttaa hankkeiden sijaintiin
vaikuttaviin luvanmyontamisedellytyksiin.

Vuonna 2025 voimaan tulevan rakentamislain mukaan kunnan on voitava tulevaisuudessa
myontaa rakentamislupa suunnittelutarvealueelle, jos rakentaminen soveltuisi hyvin aiotulle
paikalle eika kunnalla ole tarkoitus kaavoittaa kyseista aluetta lahitulevaisuudessa. Nykyisin
valitustilanteessa tuomioistuin voi evata luvan kunnan puollosta huolimatta
maaraamattomaksi ajaksi.

Ral 46 § (751/2023)
Sijoittamisen edellytykset suunnittelutarvealueella

Sijoittamisen edellytyksena alueidenkayttolain 16 §:ssa tarkoitetulla
suunnittelutarvealueella on 45 §:ssa saadetyn lisdksi, etta rakentaminen:

1) eiolennaisesti vaikeuta kunnan kaavoituskatsauksen mukaista yleis- tai
asemakaavan laatimista;

2) eijohda vaikutuksiltaan sellaiseen merkittavdaan rakentamiseen tai aiheuta
sellaisia merkittavia haitallisia ymparisto- tai muita vaikutuksia, jotka
edellyttavat asemakaavan laatimista;

3) on sopivaa yhdyskuntateknisten verkostojen ja liikkennevaylien
toteuttamisen seka liikkenneturvallisuuden ja palveluiden saavutettavuuden
kannalta.

Edelld 1 momentissa sdddettyjen edellytysten estamatta kunnan on kuitenkin
myoOnnettdva rakentamislupa:

1) olemassa olevaan asuntoon tai maatilaan kuuluvan talousrakennuksen
rakentamiseen;

2) olemassa olevaan maaseutuyritykseen kuuluvan maa- ja metsatalouden tai
sen liitdnnaiselinkeinon harjoittamista varten tarpeellisen rakennuksen
rakentamiseen;

3) rakennuksen korjaus- ja muutostyohon;

4) asuinrakennuksen vahaiseen laajentamiseen.

Yksittaisid rakennushankkeita koskeva lupaharkinta suunnittelutarvealueilla on monesti
riittava alueidenkdyton suunnitteluvaline silloin, kun rakentamispaine on vdhdinen.
Ongelmatapauksia saattaa kuitenkin syntya muun muassa voimassa olevaan
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asemakaavaan rajoittuvilla suunnittelutarvealueilla, joille sijoittuvia lupahakemuksia ei
koske samanlainen vaikutuksen selvittamistarve kuin asemakaavoituksessa, vaikka niiden
koossa tai muissa olosuhteissa ei olisi juurikaan eroa. Vastaava tilanne saattaa syntya
my®os lilan suppeaksi maaritellyn suunnittelutarvealueen ja tavanomaisen haja-
asutusalueen rajan tuntumassa.

Maaseutuyritysten rajaaminen suunnittelutarvemenettelyn ulkopuolelle voi joissakin
tapauksissa olla ristiriidassa laissa olevan perussaannén eli maisemallisen sopivuuden ja
luonnon- tai kulttuuriymparistén arvojen sailyttamisen nakodkulmista. Ndin on erityisesti
silloin, kun elinkeinon rakentamistarpeet lahestyvit teollista mittakaavaa, joka perustelee
tavanomaista rakentamista laajempaa lupaharkintaa.

Hankalia tilanteita voi syntya my®os siksi, etta yksittdisiin lupiin perustunut harkinta voi
estad tasapuolisuuden toteutumisen alueen kiinteisténomistajien vilill3, jos
asemakaavakynnys laukeaa ensiksi luvan saaneiden toiminnan seurauksena.

d) Asemakaavoitus ja kaavojen toteuttaminen

Asemakaavoitus on hallinnollisten menettelyjensa osalta vahvasti normitettu mutta kaavan
sisallon osalta varsin joustava. Kaavoitusta edeltda usein kunnan maanhankinta. Yksityiselle
maalle kaavoitettaessa yhdyskuntarakentamisesta aiheutuvien kustannusten periminen
maanomistajalta maankayttdésopimuksella on mahdollista. Sopimus voi koskea myds
osallistumista kaavan laadinnasta tai selvitysten teettdmisesta aiheutuviin kustannuksiin.

Asemakaavan laadinnan kokonaiskustannuksiin sisaltyvat ainakin ajantasaisen pohjakartan
laatiminen, mahdollisesti tarvittavien selvitysten ja vaikutusarvioiden hankinta, varsinainen
kaavasuunnittelu vuorovaikutusmenettelyineen ja uusina asioina tietomallipohjaisen
suunnittelun edellyttamat menettelyt ja tietotekniset ratkaisut. Monivaiheinen
paatoksentekokin edellyttda virkatyoresursseja, samoin mahdollisen muutoksenhaun
edellyttamat selvitykset ja lausunnot.

Asemakaavoituksen seurauksena kunnalle syntyy monia toteuttamisvelvoitteita kuten
tonttijaon laatiminen, katujen ja muiden yleisten alueiden suunnittelu, hankinta ja yllapito
seka kunnallisteknisten verkostojen rakentaminen ja yllapito. Uusina kaavojen toteuttamisen
vastuualueina ovat nousseet esille hulevesisuunnittelu ja muut ymparistovastuuseen liittyvat
toteuttamistoimet. Kustannuksia saattaa aiheutua myds kaava-alueen asukasmaaran kasvun
aiheuttamien kuntapalvelujen tarpeen tyydyttamisesta.

Monissa pienissa kunnissa asemakaavoitus koetaan prosessina monimutkaiseksi ja kaavan
toteuttaminen raskaana. Tama johtuu ennen kaikkea henkildresurssien niukkuudesta ja
kuntatalouden priorisoinneista. Ymparistoministerion kaavoittajaselvityksen mukaan 75
%:sta alle 6 000 asukkaan kunnista puuttui kaavoituksesta vastaava henkild. Tehtdvia hoitaa
sivutoimisesti lahinnad kunnan rakennustarkastaja tai tekninen johtaja. Osaamistarpeista
karjessa ovat ymmarrettavasti alueidenkayton suunnittelun lainsaadanto ja
kaavoitusmenettelyt. (Vatilo 2023)
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Asemakaavan esitystavassa on tapahtumassa merkittdva muutos digitalisaation myota.
Jatkossa kaavat on laadittava valtakunnallisesti yhteen toimivassa tietomallimuodossa.
Asemakaavan kaavakohteet ja -maardykset esitetdan vakiomuotoisena kartalla tai erillisena
asiakirjana. Muutos merkitsee pienissa kunnissa entista suurempaa riippuvuutta
kaavakonsulteista tai tarvetta kuntayhteistyon lisédmiseen kuntaldahtoisen
asiantuntemuksen vahvistamiseksi.

Kaytannossa pienet kunnat ulkoistavat jo nyt asemakaavan laatimisen konsultille, joka
saattaa hoitaa myos prosessiin kuuluvan vuorovaikutuksen ja huolehtia vastineiden
laatimisen kaavaluonnoksesta tai -ehdotuksesta tehtyihin mielipiteisiin ja muistutuksiin.
Kunta kuitenkin vastaa viime kddessa prosessin oikeellisuudesta ja kunnan tavoitteiden
valittymisesta suunnitelmaan.

Kustannuksia kaavan seurauksena voi tulla myos vahitellen. Jos kaava toteutuukin vain
osittain, vaestopohja voi jaada vajaaksi esimerkiksi [ahikoulun sailymisen kannalta.
Katuverkon ja muun kunnallistekniikan rakentaminen ja yllapito maksavat suunnilleen yhta
paljon, vaikka kayttadjia olisi oletettua vahemman. Kaavan avulla tavoiteltu elinvoiman lisdys
tai tyollisyysvaikutus saattaa myods jaada toteutumatta.

Myds pienessa kunnassa asemakaava tai kaavamuutos voi johtua yksityisen maanomistajan
tai -haltijan aloitteesta. Talléin kunnalla on oikeus peria talta kaavan laatimisesta ja
kasittelysta aiheutuneet kustannukset tai jopa siirtda toteuttamisvastuu maanomistajalle, jos
se on kaavan paaasiallinen hyotyja.

Tallaisia tilanteita voi olla esimerkiksi matkailuhankkeissa tai kun yleinen alue tai katualue
palvelee vain kaava-alueen kiinteistdjen sisaista tarvetta. Kunnalla sadilyy talldinkin
toissijainen kaavan toteutusvastuu. Jos edun saaja laiminly6 velvoitteensa, kunnalla on
oikeus peria kustannukset hyotyjalta.

MRL 91 § (1999/132)
Toteuttamisvastuun siirto maanomistajalle tai -haltijalle

Jos asemakaava laaditaan paaasiallisesti yksityisen edun vuoksi loma- tai
matkailuhanketta taikka muuta vastaavaa hanketta varten, voidaan kaavaan
ottaa maarays, jolla kaavan toteuttamisvastuu kadun ja muun yleisen alueen
osalta kokonaan tai osittain siirretddan maanomistajalle tai -haltijalle. Jollei
maanomistaja tai -haltija huolehdi maarayksen edellyttamalla tavalla kaavan
toteuttamisesta, kunnalla on toissijainen kaavan toteuttamisvastuu. Kunnalla
on talloin oikeus peria kustannukset laiminly6jalta.

Asemakaavan toteuttamisvastuu voidaan kaavaan otettavalla maarayksella
muun yleisen alueen kuin kadun osalta siirtda muissakin kuin 1 momentissa
tarkoitetuissa tapauksissa maanomistajille tai -haltijoille yhteisesti, milloin alue
on tarkoitettu palvelemaan pelkdstdaan kaava-alueen sisdista tarvetta. Tallaisen
alueen osalta noudatetaan, mitd 75 §:n 1 momentissa saadetdan
yhteiskayttoalueesta. Asemakaavassa voidaan erityisesta syysta osoittaa
yhteiskayttoalue myos muuta kaava-alueen sisdista yhteista tarvetta varten.
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My0s ranta-asemakaavassa yhteiskdyttdalueita voidaan osoittaa kaava-alueen sisaista
tarvetta varten kiinteistonomistajan vastuulle:

MRL 75 § (11.6.2004/476)
Yhteiskadyttoalueet ja yleiset alueet

Ranta-asemakaavassa voidaan osoittaa alueita kaava-alueen sisaista tarvetta
varten (yhteiskdyttdalue). Yhteiskayttoalueiden toteuttaminen ja yllapito
kuuluu niille kiinteistoille, joiden kayttoa varten yhteiskdyttoalueet on kaavassa
osoitettu. Kulkuyhteytta varten osoitetun yhteiskayttéalueen toteuttamisessa
noudatetaan, mita kiinteistbnmuodostamislaissa (554/1995) ja yksityistielaissa
(560/2018) kulkuyhteyden jarjestamisestd saadetaan. Oikeus muun kuin
kulkuyhteytta varten osoitetun yhteiskayttoalueen kdyttamiseen perustetaan
kiinteistotoimituksessa kiinteistonmuodostamislain 154 a §:n mukaisena
rasitteena. (13.7.2018/562)

Muiden kuin kulkuyhteyksia varten osoitettujen yhteiskayttoalueiden
toteuttamisella ja yllapidolla tarkoitetaan alueiden kayttoa varten tarvittavien
rakennusten, rakennelmien ja laitteiden rakentamista, kunnossapitoa ja
kayttoa seka tasta aiheutuvien kustannusten kattamista.
Yhteiskdyttoalueeseen oikeuden saaneiden kiinteistojen omistajien
velvollisuuteen osallistua yhteiskdyttoalueen toteuttamiseen ja yllapitoon
sovelletaan, mita yksityistielaissa saadetaan tienpitovelvollisuudesta.

Ranta-asemakaavassa voidaan osoittaa alueita myos yleisiin tarpeisiin (yleiset
alueet). Tallaisessa asemakaavassa voidaan erityiselld maardyksella yleisten
alueiden toteuttaminen maarata kiinteistonomistajan tehtavaksi, jollei sita ole
pidettava kohtuuttomana asemakaavasta hanelle johtuvan hyédyn vahaisyys
huomioon ottaen.

Kunnalle yhdyskuntarakentamisesta aiheutuvien kustannusten korvaamisesta
maankadyttésopimuksella tai perdlautana kehittamiskorvauksella on nykyisessa maankaytto-
ja rakennuslaissa kokonainen 12a luku. Sen soveltaminen realisoitunee vain harvoin pienissa
kunnissa, mutta on menettelytapalinjauksena hyddyllinen niissakin.

Asemakaavan tarkkuus voi nykyisinkin vaihdella tilanteen mukaan. Tdman joustavuuden
ansiosta erityisesti pienten kuntien tarpeisiin raataloidyille sisdltévaatimuksille ei liene
tarvetta.

Asemakaavojen toimeenpanon pelisdannoilld muun muassa yleisten alueiden osalta on
todennakdoisesti merkittava vaikutus kaavoitusvilineen kiinnostavuuteen pienten kuntien
alueidenkdyton suunnittelussa. Siksi olisi hyva laajentaa nykyisen MRL:n 91 §:n sisdlt6a
niin, etta tietyin edellytyksin sita olisi mahdollisuus soveltaa laajemminkin kuin nykyisen
muotoilun mukaisissa tilanteissa. Samalla olisi tarkoituksenmukaista yhdenmukaistaa sen
ja 758:n soveltamisperiaatteet.
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Kaavojen toteuttamistoimien uudistaminen ratkaistaan yhdyskuntakehittdmis- ja —
rakentamislakien sisdllossd. Kumpaankin lakiin sisdltyy monia pienten kuntien
alueidenkdytdn suunnittelun toimintaedellytyksiin ja kaavojen toteuttamisen
kustannusvaikutuksiin vaikuttavia asioita, jotka on hyva kdayda tarkemmin lapi, kun naiden
lakien valmistelu etenee.

e) Selvitykset ja vaikutusten arvioinnit

Maankaytto- ja rakennuslain 9§:n mukaan kaavan tulee perustua riittaviin tutkimuksiin ja
selvityksiin. Vaihtoehtojen toteuttamisen ymparistovaikutukset pitaa selvittda paitsi kaava-
alueelta myos laajemminkin koko silta alueelta, jolla kaavalla voidaan arvioida olevan
olennaisia vaikutuksia. Tata varten kaavoitusprosessia kdaynnistettdaessa tehdaan
osallistumis- ja arviointisuunnitelma. Siind kuvataan suunnitellut vuorovaikutusmenettelyt
seka toimenpiteet, joilla kaavan vaikutuksia arvioidaan. Tarvittavien selvitysten ja
vaikutusten arvioiden laajuus riippuu kunkin kaavahankkeen olosuhteista ja tarvetta
peilataan kunkin kaavatason sisaltévaatimuksiin.

Maankaytt6- ja rakennusasetuksen (10.9.1999/895) mukaan kaavan vaikutuksia
selvitettdessa otetaan huomioon aikaisemmin tehdyt selvitykset sekda muut selvitysten
tarpeellisuuteen vaikuttavat seikat. Selvitysten on annettava riittavat tiedot, jotta voidaan
arvioida suunnitelman toteuttamisen merkittavat valittomat ja valilliset vaikutukset:

1) ihmisten elinoloihin ja elinymparistoon;

2) maa- ja kallioperaan, veteen, ilmaan ja ilmastoon;

3) kasvi- ja eldinlajeihin, luonnon monimuotoisuuteen ja luonnonvaroihin;

4) alue- ja yhdyskuntarakenteeseen, yhdyskunta- ja energiatalouteen seka liikenteeseen;
5) kaupunkikuvaan, maisemaan, kulttuuriperintdéon ja rakennettuun ymparistoon;

6) elinkeinoelaman toimivan kilpailun kehittymiseen.

Luettelo linjaa suuntaviivat, mita asioita selvityksissa ja vaikutusten arvioinneissa on
kasiteltava, mutta ei anna yksityiskohtaisia ohjeita niiden sisallosta. “Riittavat tiedot”
edellyttaa aina tapauskohtaista harkintaa. Selvitysten sisaltoon ja laajuuteen vaikuttavat
my0Os muu ymparistélainsaddanto, tuomioistuinten samankaltaisiin tilanteisiin liittyvista
valituksista antamat ratkaisut seka kaavoittajien vakiintuneet menettelyt, joiden riittavyytta
ja laatua ELY:t ja AVI:t valtion viranomaisina valvovat.

Kaavoituksen yhteydessa tehtavia selvityksia ovat esimerkiksi maaperaselvitykset, luonto- ja
maisemaselvitykset, kaupalliset selvitykset, vaestdon liittyvat ennusteet ja tilastot,
lilkenneselvitykset sekd meluselvitykset. Selvitykset ja vaikutusten arvioinnit palvelevat
erityisesti vaihtoehtojen valintaa seka tukevat vuorovaikutusta kansalaisten ja muiden
osallisten kanssa.

Valtion viranomaisten edellyttamia selvitystarpeita pidetaan kunnissa toisinaan liian laajoina
ja ne saattavat olla eri kaavatasoilla paallekkaisia. Tama johtuu paitsi kuntien omasta
toiminnasta, myos siitd, etta selvityksia teetetdan joskus varmuuden vuoksi todellista
tarvetta enemman, niin etta kaavapaatos pitda varmasti myds valitustilanteessa. ELY:jen
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haasteena on muodostaa viraston yhteinen kanta viranomaisneuvotteluihin ja lausuntoihin,
jos eri lakien tulkinnasta ei ole talon sisalla yhteista ndakemysta. Tulkinnoissa myds nayttaa
olevan eroja ELY:jen valilla. Pienissa kunnissa ELY:jen toiminta koetaan kuitenkin
enimmakseen hyvana, kun valvonnan lisaksi virastosta saa tukea ja neuvoja pulmallisiin
tilanteisiin.

Selvitysten ja vaikutusten arvioinnin riittavyys tukee myos pienten kuntien
kaavoitushankkeiden laatua ja lainmukaisuutta. Niissa tulisi kuitenkin ottaa huomioon
nykyista paremmin kulloisetkin olosuhteet. Tama edellytt3da valtion viranomaisilta
yhtendisempia tulkintoja selvitystarpeista ja jo tehtyjen selvitysten hyodyntamista
nykyista joustavammin eri kaavatasoilla.

Parhaillaan on vireilla valtion aluehallinnon uudistus. Siind muun muassa kootaan
ymparistoon liittyvat valtion lupa- ja valvontatehtavat uuteen valtakunnalliseen virastoon
(VALO). Uudistus tarjoaa mahdollisuuden yhtenaistda ELY:jen valvonta- ja
ohjauskdytanteita alueidenkdytdon ohjauksessa ja tehostaa sita koskevien resurssien
kdyttoa. Organisaatiorakenteiden uudistamisen lisaksi on tietysti syyta jatkaa
kuntakumppanuuksien rakentamista ja prosessien kehittamista koulutuksella, laatutyolla
ja hyvien kdytdnteiden levittamisella.

f) Rakennusjarjestys alueidenkdyton ohjauksen tukena

Rakennusjarjestys on ollut historiallisesti tarkea rakentamisen ohjauksen keino ja on
kayttokelpoinen alueidenkayton ja rakentamisen ohjausvaline edelleen. Suomen vanhin
rakennusjarjestys on kuninkaan vuonna 1800 vahvistama Vaasan ldanin kaikkien kaupunkien
yhteinen rakennusjarjestys. Sittemmin rakennusjarjestykset ovat olleet kaupunkikohtaisia.
Esimerkiksi Helsingin ensimmainen rakennusjarjestys on vuodelta 1895 (Prusi 2013). Niiden
tehtdvana on alun perin ollut huolehtia kaupunkien paloturvallisuudesta ja ohjata
yleispiirteiseen kaavaan perustuvaa rakentamista yksityiskohtaisin maarayksin.

Pakolliseksi kaikkiin kuntiin rakennusjarjestys tuli rakennuslain myéta 1958.
Kaavamaaraysten kehittymisen seurauksena rakennusjarjestyksen paatehtavaksi on jaanyt
paikallisista oloista johtuvien erityisten rakentamismaaradysten antaminen alueille, joilla ei
ole kaavaa (Kdenniemi 2013, Jaaskeldinen & Syrjanen 2014).

Rakentamislain 17§ ja sita vastaava aiempi maankaytto- ja rakennuslain 14§ antaa
rakennusjarjestykselle kuitenkin laajan ohjaustehtavan. Sen tehtavana on edelleen huolehtia
maankaytto- ja rakennuslain tavoitteiden toteuttamisesta huomioiden paikalliset
olosuhteet.

Ral 17§ (751/2023)
Rakennusjarjestys

Kunnassa on oltava rakennusjarjestys. Rakennusjarjestyksen maaraykset voivat
olla erilaisia kunnan eri alueilla.
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Rakennusjarjestyksessa voidaan antaa paikallisista oloista johtuvat
suunnitelmallisen ja sopivan rakentamisen, kulttuuri- ja luonnonarvojen
huomioon ottamisen seka hyvan elinympariston toteutumisen ja sdilyttamisen
kannalta tarpeelliset maaraykset. Rakennusjarjestyksen maaraykset eivat saa
olla kiinteistonomistajalle tai muulle oikeuden haltijalle kohtuuttomia.

Rakennusjarjestyksen maaraykset voivat koskea rakennuspaikkaa ja muita
alueita, rakennuksen kokoa ja sen sijoittamista, rakennuksen sopeuttamista
ymparistdéon, rakentamistapaa, istutuksia, aitoja ja muita rakennusta
pienempia rakennuskohteita, rakennetun ymparistdon hoitoa, vesihuollon
jarjestamistd, sekd muita niihin rinnastettavia paikallisia rakentamista koskevia
seikkoja.

Rakennusjarjestyksessa olevaa maaradysta ei saa soveltaa, jos yleis- tai
asemakaavassa taikka Suomen rakentamismaarayskokoelmassa julkaistussa
maarayksessa maarataan asiasta toisin.

Rakennusjarjestykset muistuttavat toisiaan. Sita on lisannyt laadinnan perustuminen
Kuntaliiton julkaisemiin mallirakennusjarjestyksiin. Tama on varmaankin parantanut niiden
yleista laatua, mutta samalla vahentanyt paikallisten olosuhteiden tunnistamista ja
huomioon ottamista.

Lainsaatajan tavoitteena on ollut jo pitkaan kaavajarjestelman ja rakentamisen ohjauksen
yksinkertaistaminen, mutta siina rakennusjarjestyksen mahdollisuuksien selvittaminen on
jaanyt kaavoituksen ja rakentamisen ohjausjarjestelmien uudistamisen katveeseen.
Rakennusjarjestys voisi olla linkki, jolla alueidenkayton suunnittelun laadulliset tavoitteet ja
rakentamisen ohjauksen periaatteet kohtaavat erityisesti kaupunkikeskustojen ulkopuolella.
Voisiko esimerkiksi maisematydluvan tarpeen kytkea osaksi rakennusjarjestyksen sisaltoa?

Tarve paikallisten maaraysten antamiseen on kuntien sisdisen olosuhteiden
monimuotoistumisen sekda myds kuntien keskindisen erilaistumisen vuoksi olemassa.

Kunnalla on vahva itsehallinnollinen valta ohjata omaa yhdyskuntakehitystdan. Kyse ei
valttamatta ole niinkaan tarjottujen keinojen vahaisesta maarasta vaan taidosta kayttaa
keinovalikoimaa. Maankayton ohjaamisen nakékulmasta rakennusjarjestys on joustava
valine toisaalta haja-asutuksen sattumanvaraisen rakentumisen ja toisaalta yleiskaavalla
tapahtuvan ohjaamisen valimaastossa (Kaenniemi 2013)

Pienissa kunnissa kunnanhallitus toimii kaavoittajana ja kaava laaditaan konsulttityona,
jolloin paikallinen asiantuntemus kaavan teknisesta laatimisesta on rajoittunutta. Paikallista
tietoa olosuhteista kuntapaattajilla kuitenkin on. Rakennusjarjestyksen hyvaksymisprosessi
noudattaa kaavan hyvaksymisprosessia, jolloin my6s kuntalaisilta saatu tieto voidaan ottaa
huomioon rakennusjarjestyksen paikallisten maaraysten tarpeen arvioinnissa seka tallaisten
maaradysten kehittamisessa.

Rakennusjarjestyksella ja siihen liitetyilla rakentamistapaohjeilla saattaa olla mahdollista
ohjata rakentamista esimerkiksi kylakeskuksissa ja muilla suunnittelutarvealueilla
joustavammin kuin oikeusvaikutteisella kaavalla.
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Rakennusjarjestyksen tarjoamien keinojen kaytto tukee pienten kuntien alueidenkdyton
suunnittelua ja rakentamisen ohjausta kylataajamissa ja muuallakin.
Rakennusjarjestyksella voisi olla nykyistd isompi rooli kunnan maankayttoélinjauksissa, jos
sen sisaltoa kehitetddan myos alueidenkayton suunnittelun tueksi. Tallakin hetkelld sita
voidaan kayttaa nykyista enemman rakentamisen ohjauksessa paikallisesti merkittadvien
laatutavoitteiden varmistamisessa.

Rakennusjdrjestys on nykyisin alisteinen kaavoitukselle. Lakiuudistuksen yhteydessa voisi
olla kiinnostavaa selvittda, missa tilanteissa rakennusjarjestysta voitaisiin kayttaa nykyista
enemman kaavoituksen rinnalla kaavojen sisaltovaatimusten tukena ja taydentajana.

g)  Suunnitteluresurssien vahvistaminen kuntayhteistyolla

Kuntalain (2016/410) 9§:n mukaan kunta voi jarjestaa sille laissa saadetyt tehtdvat itse tai se
voi sopia jarjestamisvastuun siirtdmisesta toiselle kunnalle tai kuntayhtymalle. Jos kysymys
on lakisdateisesta yhteistoiminnasta, jarjestamisvastuu on kunnan puolesta toisella kunnalla
tai kuntayhtymalla.

Kuntien ja kuntayhtymien julkisoikeudellisesta yhteistoiminnasta on saannés kuntalain
luvussa 8. Kunnat ja kuntayhtymat voivat sopimuksen nojalla hoitaa tehtavidan yhdessa.
Kunnan jarjestamisvastuu voidaan siirtaa toiselle tai kuntayhtymalle jollakin 8. luvussa
saannellylla yhteistoimintamuodolla.

Kuntien julkisoikeudellisen yhteistoiminnan muotoja ovat:

- yhteinen toimielin (51-52 §) eli vastuukuntamalli (ent. isdntakuntamalli),
- yhteinen virka (53 §)

- sopimus viranomaistehtdvan hoitamisesta (54 §) ja

- kuntayhtyma (55 -64 §).

Kuntayhtymien julkisoikeudellisen yhteistoiminnan muotoja ovat:

- yhteinen virka (53 §)
- sopimus viranomaistehtavan hoitamisesta (54 §) ja
- liikelaitoskuntayhtyma (65 §).

Kuntien vélisestd vapaaehtoisesta yhteistydsta on runsaasti hyvia kokemuksia, mutta myos
tulehtuneita tilanteita ja osaoptimointia kuntien valilla, silloinkin kun yhteistyo olisi
tuottanut kaikkien osapuolten kannalta paremman lopputuloksen. Vapaaehtoinen yhteistyo
on ensisijaisesti tavoiteltava tapa koota resursseja. Jos siihen ei padstd, on hyva tunnistaa
myos tilanteet, joissa on syyta ottaa kdytt6on velvoittava yhteistyo. Sen kriteereja voivat
olla esimerkiksi vaestomaara ja sen muutos ja alueen ikdrakenteen nakyma, kunnan
henkiléresurssien maaran tai osaamisen rajoitteet seka tietysti kunnan taloudellinen
tilanne ja nakyma.
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Alueidenkayton ohjauksessa pienten kuntien rakentamisen ja kaavoituksen
asiantuntijapulaa on helpotettu jo vuodesta 1982 alkaen aluearkkitehtitoiminnalla.
Aluearkkitehti on kuntien yhteinen kaavoituksen, rakentamisen ohjauksen ja
kulttuuriympariston hoidon asiantuntija. Valtion tukea aluearkkitehtitoiminnan
palkkauskuluihin saivat kuntaryhmat, joihin kuuluvien kuntien tuli olla padsaantdisesti
kooltaan alle 6 000 asukasta.

Suurimmillaan aluearkkitehtitoiminnan piirissa oli n. 100 kuntaa. Aluearkkitehtitoiminnan
tuki paattyi 2015 ja toiminta on sittemmin jatkunut kuntarahoitteisesti vain muutamilla
alueilla. Ymparistoministerion kaavoittajakyselyyn vastanneista kunnista
aluearkkitehtitoiminta oli kdytossa kahdessa alle 6 000 asukkaan kunnassa. Sita oli ollut,
mutta ei ole enaa 11 kunnassa ja 36 kunnassa sita ei ole ollut lainkaan (n=49).

Tarkein asia pienten kuntien selviytymiseksi ndkopiirissa olevista haasteista on
kuntayhteistyon muu tiivistaminen, jos kuntarakenteen uudistaminen ei etene. Se on
tarpeen seka riittdvien resurssien etta osaamisen turvaamisessa. Aluearkkitehtitoiminnan
elvyttiminen ja paivittaminen taman hetken tarpeisiin olisi nopea tie tukea pienten
kuntien kaavoitusta ja rakentamisen ohjausta. Vastaavaa toimintamallia tarvittaisiin myos
rakennusvalvonnan resurssien ja osaamisen turvaamisessa seka digitalisaation
edellyttaman erityisosaamisen varmistamisessa.

9. Johtopaatoksia

Kuntakoko ei tarjoa yksikasitteistd mittaria kaavoituksen joustavoittamisen perustaksi.
Kysymys on myos siitd, mahdollistaako nykyinen kuntarakenne pienimpien kuntien osalta
ylipaataan kaavoitukselle kansallisesti asetettujen laatutavoitteiden ja menettelyjen
mukaisen toiminnan. Sen ohella voidaan tutkia, missa asioissa yksittaisia laatu- tai
prosessivaatimuksia voidaan kytkea kuntakokoon tai kunnan muihin ominaisuuksiin.

Tarkein asia pienten kuntien selviytymisessa nakopiirissa olevista haasteista on
kuntayhteistyon tiivistaminen. Kuntarakenteen uudistaminen nayttaa ldhivuosina
vaistamattomalta. Siksi yksittaisten keinojen ohella olisi tarkeaa, etta kunnat ryhtyisivat
oma-aloitteisesti luomaan uutta kuntakasitysta kokeilujen ja yhteistyon kautta. Tassa
pienten kuntien alueidenkdyton ja rakentamisen ohjaukseen liittyvat tehtavat voisivat olla
kiinnostava testialusta riippumatta siita, millaisiin ratkaisuihin lainsdadannon keinoin
padstaan.

Isot rakenteelliset uudistukset vievat useita vuosia. Siksi tarvitaan my6s nopeavaikutteisia
keinoja. On hyva arvioida nykyisen lakisadteiseen ohjausjarjestelman kokonaisuutta ja siihen
perustuvien alempiasteisten ohjauskeinojen ja informaatio-opastuksen sisaltoa
tilanneldhtoisesti, niin etta kuntakoko ja olosuhde-erot voidaan ottaa jo nytkin paremmin
huomioon.

Yleiskaavan sisdllon kehittamisessa pienten kuntien kannalta on kysymys enemman
toimintakulttuurin yhdenmukaistamisesta kuin lainsddddannoén uudistamisesta. Siksi on
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tarpeen luoda selkeét ja yhdenmukaiset periaatteet, milloin ja miten suoraan rakentamiseen
oikeuttavaa yleiskaavaa sovelletaan eri tilanteissa.

Asemakaavan mahdollistaman joustavuuden ansiosta tarve erityisesti pienten kuntien
sovellettaviksi tarkoitetuille sisdltévaatimuksille ei liene tarvetta. Sen sijaan asemakaavan
toteuttamisvastuun jakaminen uudella tavalla kunnan ja kaavoituksesta hyotyvan kesken
saattaa olla tarpeen pienissa kunnissa.

Selvitysten ja vaikutusten arvioinnin riittavyys tukee myos pienten kuntien
kaavoitushankkeiden laatua ja lainmukaisuutta. Niissa tulisi kuitenkin ottaa huomioon
nykyista paremmin kulloisetkin olosuhteet. On myos tarpeen yhdenmukaistaa eri valtion
viranomaisten tulkintoja selvitystarpeista ja niiden laajuudesta.

Pienissa kunnissa asemakaavojen toimeenpanon pelisddanndilla muun muassa yleisten
alueiden osalta on todennakoisesti merkittava vaikutus kaavoitusvalineen
kiinnostavuuteen. Siksi niiden sisdltoon on syyta kiinnittda huomiota mm. kdynnistymassa
olevien yhdyskuntakehittamislain ja yhdyskuntarakentamislain valmistelussa.

Rakennusjarjestyksen mahdollisuuksia kunnan maankayton suunnittelun ja rakentamisen
ohjauksen tukena on tarpeen vahvistaa. Jos sen sisdltda halutaan paivittaa paikallisten
olojen pohjalta aiempaa enemman, sitd voidaan kayttda maaratietoisemmin paikallisesti
merkittavien tavoitteiden toteuttamisessa niin rakentamisen ohjauksessa kuin
alueidenkaytdn suunnittelussakin.
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